UCHWALA SKEADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU
ADMINISTRACYINEGO

z dnia 12 grudnia 2005 rII OPS 4/05

Przewodniczgcy: prezes Naczelnego Sqdu Administracyjnego Janusz Trzcinski.
Sedziowie NSA: Barbara Adamiak (sprawozdawca), Roman Hauser, Zygmunt Niewiadomski,
Witodzimierz Ryms (wspotsprawozdawca i autor uzasadnienia), Maria Rzqzewska, Maria

Wisniewska.

Naczelny Sad Administracyjny z udziatem prokuratora Prokuratury Krajowej Marii Teresy
Kalocinskiej w sprawie z zazalenia Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka na postanowienie
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 grudnia 2004 r. sygn. akt (...)
o odmowie dopuszczenia Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka do udzialu w sprawie ze
skargi Rahel-Zekarayas B. i Angel-Olowu B. na decyzje Rady do Spraw Uchodzcow z dnia
19 marca 2004 r. w przedmiocie odmowy nadania statusu uchodzcy, po rozpoznaniu w dniu
12 grudnia 2005 r. na rozprawie w Izbie Ogélnoadministracyjnej nastepujacego zagadnienia
prawnego budzacego powazne watpliwosci, przedstawionego przez sktad orzekajacy Izby
Ogolnoadmi-nistracyjnej Naczelnego Sadu Administracyjnego postanowieniem z dnia

31 sierpnia 2005 r. w sprawie sygn. akt [1 OZ 165/05 do rozstrzygnigcia w trybie art. 187

§ 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.):

,Czy fundacja, ktorej zakresu statutowej dziatalnosci dotyczy sprawa sagdowoadministracyjna
innej osoby, moze zglosi¢ swdj udziat w charakterze uczestnika postgpowania jako
organizacja spoleczna w rozumieniu art. 25 § 4 i art. 33 § 2 Prawa o postepowaniu przed

sagdami administracyjnymi?”
podjat nastepujaca uchwate:

Fundacja jako organizacja spoleczna moze na podstawie art. 33 § 2 w zwigzku z art. 25
§ 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami

administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) zglosi¢ udzial w postepowaniu



sadowym w charakterze uczestnika postepowania w sprawie dotyczgcej interesu
prawnego innej osoby.

7 uzasadnienia

W toku rozpoznawania sprawy ze skargi Rahel-Zekarayas B. na decyzj¢ Rady do Spraw
Uchodzcéw z dnia 19 marca 2004 r. o odmowie nadania skarzacej statusu uchodzcy w Polsce
1 wyrazeniu zgody na pobyt tolerowany udziat w postegpowaniu sadowym zgtosita Helsinska
Fundacja Praw Czlowieka na podstawie art. 33 § 2 w zwigzku z art. 25 § 4 ustawy z dnia

30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 ze zm.).

Zaskarzonym postanowieniem z dnia 8 grudnia 2004 r. Wojewo6dzki Sad Administracyjny w
Warszawie odmowit dopuszczenia Fundacji do udziatu w tej sprawie. Zdaniem Sadu, udziat
w postepowaniu sgdowym w sprawie innej osoby moze zglosi¢ organizacja spoteczna, jezeli
sprawa dotyczy zakresu jej statutowej dzialalnosci. Organizacja spoleczng jest organizacja
obywatelska, ktora ma charakter korporacyjny. Fundacja nie jest organizacja spoteczna,
poniewaz podstawg jej dziatania jest majatek przeznaczony na okreslony cel spoleczny.
Chociaz stosownie do przepisow ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (Dz. U. z
1991 r. Nr 46, poz. 203 ze zm.) fundacje moga by¢ uznane za organizacje obywatelskie
realizujace cele spotecznie lub gospodarczo uzyteczne, to jednak — w ocenie Sadu — nie sg
organizacjami spotecznymi w rozumieniu art. 25 § 4 i art. 33 § 2 Prawa o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi oraz art. 5 § 2 pkt 5 Kodeksu postepowania administracyjnego. Na
poparcie takiego stanowiska Sad przytoczyt takze orzeczenia NSA, w ktorych réwniez
przyjety zostat taki poglad (postanowienie NSA z dnia 6 maja 1998 r. sygn. akt [V SA
898/96, wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2001 r. sygn. akt II SA 786/00).

W zazaleniu na to postanowienie Fundacja zglosita zarzut naruszenia przepiséw art. 25 § 4 i
art. 33 § 2 Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi oraz art. 12 Konstytucji
RP. Zdaniem Fundacji, okreslenie ,,organizacja spoteczna” powinno by¢ wyjasnione w

zgodzie z art. 12 Konstytucji RP, ktéry gwarantuje wolno$¢ organizowania si¢ spoteczenstwa

w réznych formach, w tym takze w formie fundacji. Tak wiec krag podmiotdéw, ktore moga
by¢ uznane za organizacje spoleczne, okresla przepis art. 12 Konstytucji RP. Na szeroki

zakres pojecia ,,organizacja spoteczna” wskazuje takze ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o

dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. Nr 96, poz. 873 ze zm.), ktéra
zbliza znaczenie poje¢c ,,organizacja spoleczna” i ,,organizacja pozarzagdowa”. Nie ma wiec
wystarczajacego uzasadnienia stanowisko, ze organizacjami spotecznymi sg organizacje typu

korporacyjnego.



Rozpoznajac zazalenie, sktad orzekajacy na podstawie art. 187 § 1 w zwiazku z art. 197 § 2
Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi przedstawit do rozstrzygnigcia
sktadowi siedmiu s¢dzidw zagadnienie prawne wyrazone w pytaniu: ,,Czy fundacja, ktorej
zakresu statutowej dziatalnosci dotyczy sprawa sagdowoadministracyjna innej osoby, moze
zglosi¢ swoj udzial w charakterze uczestnika postgpowania jako organizacja spoteczna w
rozumieniu art. 25 § 4 i art. 23 § 2 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi?”.
Sktad orzekajacy przyjal, ze zagadnienie to budzi watpliwosci, poniewaz nie ma legalne;j
definicji poj¢cia ,,organizacja spoteczna”. W dotychczasowym orzecznictwie przewazat
poglad, ze fundacja nie jest organizacja spoteczng (postanowienie NSA z dnia 12 stycznia
1993 r. sygn. akt [ SA 1762/92, ONSA 1993, z. 3, poz. 75). Za odmiennym stanowiskiem
moze przemawia¢ art. 12Konstytucji RP, ktory wskazuje formy samoorganizacji
spoteczenstwa obywatelskiego i zalicza do nich expressis verbis takze fundacje. Za szerokim
rozumieniem pojecia ,,organizacja spoteczna” zdaje si¢ przemawiaé takze to, ze w
ustawodawstwie pojecie ,,organizacja spoteczna” jest zastepowane okresleniem ,,organizacja
pozarzadowa”. Réwniez wzgledy celowosciowe przemawiajg za udziatem fundacji w
postepowaniu sgdowym, poniewaz udzial powinien zaleze¢ od celu i zakresu dziatania
organizacji, a nie od prawnej formy jej utworzenia. Zdaniem sktadu orzekajacego, nie budzi
watpliwosci, iz rozpoznawana sprawa dotyczy statutowej dziatalnosci Helsinskiej Fundacji
Praw Cztowieka. Fundacja ta zostata dopuszczona do udziatu w postepowaniu sgdowym w
innej sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny (postanowienie NSA z dnia 29 czerwca
2005 r. sygn. akt [1 FSK 153/05).

Wyjasniajac przedstawione zagadnienie prawne, Naczelny Sad Administracyjny w skladzie

siedmiu s¢dzidw zwazyl, co nastgpuje:

W obowigzujacym ustawodawstwie okreslenie ,,organizacja spoteczna” wystepuje w

przepisach regulujacych postgpowanie administracyjne i sgdowe

(Kodeks postgpowania administracyjnego, Kodeks postepowania cywilnego, Kodeks
postgpowania karnego, Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi), jednakze
przepisy te nie wskazuja, jakie organizacje sg organizacjami spotecznymi, ani tez nie
wyjasniaja, co oznacza okreslenie ,,organizacja spoteczna” czy tez wedhug jakich kryteriow

mozna zakwalifikowa¢ organizacj¢ do organizacji spotecznych.

Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi stanowi w art. 9: ,,Organizacja

spoteczna, w zakresie swojej dzialalnosci statutowej, moze bra¢ udziat w postgpowaniu w



przypadkach okreslonych w niniejszej ustawie”. Wedlug art. 25 § 4 tej ustawy: ,,Zdolnos¢
sadowa maja ponadto organizacje spoteczne, chocby nie posiadaly osobowosci prawnej, w
zakresie ich statutowej dziatalnosci w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych
0sOb”. Artykut 25 § 4 zatem przyznaje organizacjom spotecznym zdolno$¢ sagdowa w
sprawach dotyczacych interesow prawnych innych osob, a przepis art. 33 § 2 stanowi o
uprawnieniach procesowych w granicach tej zdolnosci: ,,Udzial w charakterze uczestnika
moze zglosi¢ (...) takze organizacja spoleczna, o ktorej mowa w art. 25 § 4, w sprawach
innych osob, jezeli sprawa dotyczy zakresu jej statutowej dziatalnosci. Na postanowienie o

odmowie dopuszczenia do udziatlu w sprawie przystuguje zazalenie”.

Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, przyznajac zdolnos¢ sadowa
organizacji spolecznej, nie okresla zakresu podmiotowego pojecia ,,organizacja spoteczna”,
poniewaz nie definiuje tego pojecia. O ile przy okresleniu zakresu podmiotowego strony
skarzacej, gdy organizacja spoleczna wnosi skargg, bronigc wlasnego interesu prawnego, nie
ma to znaczenia, poniewaz granice zdolnosci sagdowej okreslone w art. 25 § 1 (osoba prawna)
iw art. 25 § 2 (organizacja spoteczna nieposiadajgca osobowosci prawnej) beda
wystarczajace, o tyle przy ustalaniu legitymacji organizacji spotecznej do wniesienia skargi
do sadu w sprawach dotyczacych interesow prawnych innych oséb (art. 50 § 2 ustawy), jak i
dopuszczenia takiej organizacji do udzialu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w tych
sprawach (art. 33 § 2), ustalenie zakresu podmiotowego pojecia ,,organizacja spoteczna” ma

zasadnicze znaczenie.

Roéwniez w innych przepisach prawa procesowego brak jest ustawowej definicji organizacji
spotecznej. Kodeks postepowania cywilnego w art. 8 stanowi: ,,Organizacje spoteczne,
ktérych zadania statutowe nie polegaja na prowadzeniu dziatalnos$ci gospodarczej, moga w
wypadkach przewidzianych w ustawie dla ochrony praw obywatela spowodowaé wszczgcie
postepowania, jak rowniez bra¢ udziat w toczacym si¢ postepowaniu”. Wedtug art. 90
Kodeksu postgpowania karnego: ,,W postepowaniu sgdowym do czasu rozpoczecia przewodu
sadowego udzial w postepowaniu moze zglosi¢ przedstawiciel organizacji spotecznej, jezeli
zachodzi potrzeba ochrony interesu spotecznego lub waznego interesu indywidualnego,
objetego zadaniami statutowymi tej organizacji, w szczegolnosci ochrony wolnosci i praw
cztowieka (§ 1). W zgloszeniu organizacja spoteczna wskazuje przedstawiciela, ktory ma
reprezentowac t¢ organizacje, a przedstawiciel przedktada sagdowi pisemne upowaznienie

(§ 2). Sad dopuszcza przedstawiciela organizacji spotecznej, jezeli lezy to w interesie
wymiaru sprawiedliwos$ci (§ 3)”. W kontekscie postepowania administracyjnego w

stowniczku w art. 5 § 2 pkt 5 K.p.a. wprawdzie okre§lono, co rozumie si¢ przez organizacje



spoteczna, ale jest to okreslenie otwarte, gdyz ustawodawca postuzyt si¢ definicjg, wedlug
ktdrej przez organizacj¢ spoteczng rozumie si¢ ,,organizacje zawodowe, samorzadowe,
spotdzielcze i inne organizacje spoteczne”. Pojecia ,,organizacja spoleczna’ nie definiuje
réwniez ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8§,
poz. 60 ze zm.), w ktdrej dodano art. 133 ustawg z dnia 30 czerwca 2005 r. 0 zmianie ustawy
— Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 143, poz. 1199).
W systemie materialnego prawa administracyjnego brak jest (...) ustawy o organizacjach
spotecznych. W materialnym prawie administracyjnym zawarte sg jedynie ustalenia,

ktére expressis verbis stanowig o przyznaniu okreslonym jednostkom organizacyjnym statusu
prawnego organizacji spolecznych. Wedtug art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 16 listopada 1964 r. o
Polskim Czerwonym Krzyzu (Dz. U. Nr 41, poz. 276),,Polski Czerwony Krzyz jest
organizacja spoteczng dziatajaca na zasadach dobrowolnosci”. Takie rozwigzanie prawne,
ktére stanowi expressis verbis o przyznaniu jednostce organizacyjnej statusu prawnego
organizacji spolecznej, jest rozwigzaniem wyjatkowym. Z tego wzgledu trudno przyjac, ze
ilekro¢ w przepisach prawa procesowego jest mowa o organizacjach spotecznych, nalezy
zakres tego pojecia odnies¢ do tych jednostek, ktorym przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego expressis verbis przyznaly taki status prawny.

W doktrynie prawa administracyjnego i konstytucyjnego nie buduje si¢ pojecia organizacji
spotecznych wedlug kryterium przyznania jednostkom organizacyjnym w przepisach

prawa expressis verbis statusu organizacji spotecznej, ale poszukuje si¢ kryteriow
materialnych — na przyktad kryterium formy organizacyjnej; jako podstawowe kryterium
przyjmuje si¢ zrzeszanie si¢ obywateli. W takim tez kierunku proponuje si¢ budowanie
definicji organizacji spotecznych, a zatem odstepuje si¢ od waskiego znaczenia pojecia
organizacji spotecznych na rzecz przyj¢cia szerokiego znaczenia, obejmujac nim wszelkie
rodzaje zrzeszen (E. Smoktunowicz: Prawo zrzeszania si¢ w Polsce, PWN, Warszawa 1992).
Opierajac si¢ na tym kryterium, przyjmuje si¢ ,,termin organizacje spoteczne w szerokim
znaczeniu, obejmujacym wszelkie formy, w ktorych urzeczywistnia si¢ konstytucyjne prawo
obywateli do zrzeszania si¢” (E. Smoktunowicz: Status administracyjnoprawny obywatela
[w:] System prawa administracyjnego, Wroctaw 1980, t. IV, s. 35). Rozbudowana definicja
pojecia organizacji spotecznych, opierajaca si¢ na pogladach doktryny, rozwigzaniach
prawnych przyjetych w polskim prawie oraz na orzecznictwie sgdowym, obejmuje ,,wszelkie
trwale zrzeszenia osob fizycznych, a takze prawnych, tzn. takie grupy tych podmiotow, ktore
zwigzane sg wspolnym celem i statg wigzig organizacyjng, niewchodzace w sktad aparatu
panstwowego i niebedace zarazem spotkami prywatnymi” (E. Smoktunowicz: Prawo

zrzeszania si¢ w Polsce, R. Michalska-Badziak [w:] Prawo administracyjne. Pojecia,



instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 200). W nieco wczesniejszej

literaturze (na tle analizy odpowiednich postanowien Kodeksu postepowania

administracyjnego) formutowany byt tez poglad, ze organizacja spoteczna jest kazda

jednostka organizacyjna nienalezaca do aparatu panstwowego (W. Dawidowicz: Ogolne

postepowanie administracyjne, Warszawa 1962, s. 65).

Przytoczone poglady nauki na temat pojecia organizacji spotecznej prowadza do wniosku, ze
w budowie tego pojecia jako podstawowe przyjmuje si¢ kryterium trwatego zrzeszenia
okreslonej grupy spotecznej. W tym zakresie nie ma rozbieznosci w pogladach doktryny
prawa administracyjnego. Do tego podstawowego kryterium dodaje si¢ niekiedy kryteria
pomocnicze: 1) dobrowolnos¢ cztonkostwa, 2) szczegdlne rozwigzania dotyczace struktury
organizacyjnej wewnetrznej, tzn. takiej, w ktorej najwyzsza pozycje¢ zajmuje ogoét cztonkow,
wszelkie za$ inne organy sg mu bezposrednio lub posrednio podporzadkowane. W tym
miejscu nalezy poczyni¢ uwagi, ze: 1) brak jest legalnej definicji pojecia ,,organizacja
spoteczna”, 2) nauka prawa administracyjnego, typujac cechy organizacji spotecznej, zakres
tego pojecia ustalita szeroko, uznajac ré6znorodnos¢ form organizacyjnych, jakie moze

przybrad organizacja spoleczna.

Odpowiedzi na pytanie, czy fundacja jest organizacja spoleczna, nalezy poszukiwac w
postanowieniach Konstytucji, gdzie poj¢cie fundacji wystepuje obok organizacji (zwiazki
zawodowe, stowarzyszenia), ktore niewatpliwie sg organizacjami spotecznymi. I mimo ze
Konstytucja RP nie postuguje si¢ okresleniem ,,organizacja spoteczna”, to jednak na gruncie
jej przepisow mozliwe jest wnioskowanie, ze wskazanie w samej Konstytucji roznych typow
organizacji pozwala na przyjecie wspdlnego dla nich okreslenia i wyznaczenie cech
wspolnych, tacznie je charakteryzujacych.

Podstawowe znaczenie dla tego rodzaju rozumowania ma przepis art. 12Konstytucji,
zamieszczony w rozdziale ,,Rzeczpospolita”, okreslajacym ustrdj

panstwa. Artykut 12 Konstytucji wyraza zasade udzialu obywateli w funkcjonowaniu panstwa
poprzez tworzenie réznego rodzaju organizacji i struktur, ktore umozliwiajg obywatelom
realizacj¢ ich interesow oraz wyrazanie opinii. Jest to zasada spoteczenstwa obywatelskiego,
pozostajaca w Scistym zwigzku z zasada pomocniczosci, o ktorej mowa we wstepie

do Konstytucji (...). W ramach tej zasady spoteczenstwo obywatelskie korzysta z wolnos$ci
tworzenia organizacji i struktur w wybranej przez siebie formie. W art. 12 Konstytucji
wymienia si¢ wprost zwigzki zawodowe i organizacje spoteczno-zawodowe rolnikow,

stowarzyszenia, ale takze ruchy obywatelskie i inne dobrowolne zrzeszenia oraz fundacje.



Analiza cech poszczegodlnych organizacji wymienionych w art. 12 Konstytucji prowadzi do
nastepujacych wnioskow: po pierwsze — Konstytucja zaktada réznorodno$¢ form
organizacyjnych realizacji prawa do zrzeszania si¢ obywateli, a wyliczenie organizacji

w art. 12 Konstytucji nie jest wyczerpujace; po drugie — wszystkie organizacje wymienione
w art. 12 Konstytucji majg co najmniej 5 cech wspdlnych, ktére mozna uznaé¢ za minimalny
zespoOt cech charakteryzujacych je razem: a) sa to organizacje obejmujace wyodrebniony
zespot 0sob, oparte na dobrowolnosci przynaleznosci do nich; b) do organizacji tych odnosi
si¢ wlasciwy zespot przepiséw okreslajacych strukture, zakres praw i obowigzkow,
stanowiacy o ich organizacyjnej odrgbnosci i samodzielnosci; ¢) dziatalno$¢ i cele organizacji
okreslone sg przede wszystkim statutem i muszg pozostawac¢ w zgodzie z celami panstwa; d)
organy tych organizacji pochodzg z wyboru tych, ktdrzy te organizacje tworza; e) organizacje
pozostaja pod kontrolg lub nadzorem organéw witadzy publiczne;.

Wymienione cechy ma takze fundacja. Z tych wzgledéw nalezy opowiedzie¢ si¢ za
stanowiskiem, ze art. 12 Konstytucji RP, wskazujac réznego typu organizacje spoteczne,
zalicza do nich takze fundacje. Na takim stanowisku stoja tez

komentatorzy art. 12 Konstytucji (P. Sarnecki: Wolno$¢ zrzeszania si¢, Warszawa 1998, s.
29; J. Bo¢ (red.): Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2000, s. 163 i nast.). W kazdym
razie na gruncie przepisoOw konstytucyjnych nie ma wystarczajacych podstaw do twierdzenia,
ze zasadnicza, konstytutywng cechg organizacji spoleczne;j jest kryterium korporacyjne,
rozumiane w ten sposob, ze istotg organizacji spolecznej jest zrzeszanie si¢ obywateli w
formie cztonkostwa. Laczenie si¢ grup obywateli lub okreslonych spotecznosci w celu
realizacji ich zamierzen nie musi by¢ oparte na zasadzie cztonkostwa. Korporacyjnosé
organizacji zatem nie jest zasadniczym wyréznikiem organizacji spotecznej, rozumianej jako
organizacja lub struktura tworzona przez obywateli w celu realizacji ich zamierzen.
Zrzeszanie si¢ (tworzenie zrzeszen obywatelskich) nie moze by¢ utozsamiane z tworzeniem
organizacji opartych na formalnym cztonkostwie 0oséb tworzacych organizacje. Wolno$¢
tworzenia organizacji to takze wolno$¢ wyboru prawnej formy realizacji tej wolnosci.
Podstawy prawne dziatania fundacji reguluje ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach
(Dz. U. 21991 r. Nr 46, poz. 203 ze zm.). Wedlug art. 1 tej ustawy ,,Fundacja moze by¢
ustanowiona dla realizacji zgodnych z podstawowymi interesami Rzeczypospolitej Polskiej
celow spotecznie lub gospodarczo uzytecznych, w szczegolnosci takich, jak: ochrona
zdrowia, rozwdj gospodarki i nauki, o$wiata i wychowanie, kultura i sztuka, opieka i pomoc
spoteczna, ochrona srodowiska oraz opieka nad zabytkami”. Zgodnie z jej art. 2 ust. 1:
,Fundacje moga ustanawia¢ osoby fizyczne niezaleznie od ich obywatelstwa i miejsca

zamieszkania badz osoby prawne majace siedziby w Polsce lub za granicg”. W os§wiadczeniu



woli o ustanowieniu fundacji fundator powinien wskaza¢ cel fundacji oraz sktadniki
majatkowe przeznaczone na jego realizacje (art. 3 ust. 2). Sktadnikami majatkowymi moga
by¢ pieniadze, papiery wartosciowe, a takze oddane fundacji na wlasnos¢ rzeczy ruchome i

nieruchomosci (art. 3 ust. 3).

W doktrynie twierdzi si¢, ze okreslajac istote fundacji, mozna wskazacé, iz polega ona na
przeznaczeniu majatku na cele uzytecznos$ci publicznej przez utworzenie osobnego podmiotu
prawnego. Elementami fundacji sg: istnienie majatku przeznaczonego na okreslone cele, a
zwlaszcza cele uzytecznosci publicznej, trwale zrédta dochodu, posiadanie osobowosci
prawnej (Z. Leonski: Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 84). Tak tez
przyjmuje okreslenie istoty fundacji E. Ochendowski: ,,Fundacja jest instytucja opartg na
majatku przeznaczonym przez jej zatozyciela na okreslone, niegospodarcze cele, zazwyczaj
naukowe, kulturalne, oswiatowe badz dobroczynne” (E. Ochendowski: Prawo

administracyjne. Cz¢$¢ ogolna, Torun 2002, s. 236).

Sposob tworzenia fundacji, cele ich dziatania, ale takze wiaczanie si¢ obywateli do
dziatalnosci fundacji, jednoznacznie wskazuja, ze fundacje moga by¢ forma
samoorganizowania si¢ obywateli w celu realizacji celéw spolecznych. Nie ma wigc
argumentow zasadniczej natury, ktére przemawialyby przeciwko zaliczeniu fundacji do

organizacji spotecznych.

Udziat organizacji spotecznych w postepowaniach administracyjnych i sgdowych ma na celu
umozliwianie tym organizacjom prezentowania wlasnego stanowiska w kwestiach, ktore maja
znaczenie dla sposobu zatatwienia sprawy. W samym zatozeniu wigc celem udziatu
organizacji spolecznej w postepowaniu jest nie tyle wspieranie strony, ktorej interesu
prawnego sprawa dotyczy, co przedstawianie wlasnego stanowiska w rozpoznawanej sprawie,
z wykorzystaniem srodkéw procesowych przystugujacych stronie. Taki tez jest cel udziatu
organizacji spolecznej w postgpowaniu sadowoadministracyjnym na podstawie art. 25 § 4 1
art. 33 § 2 Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Udziat fundacji w tym

postepowaniu w zadnym stopniu nie podwaza tego celu.

W postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 stycznia 1993 r. sygn. akt [
SA 1762/92 (ONSA 1993, z. 3, poz. 75) zostato wyrazone stanowisko, iz fundacja nie jest
organizacja spoteczng. Jednakze to stanowisko byto nastgpstwem odwotania si¢ do
obowigzujacego wowczas art. 84 przepiséw Konstytucji z 1952 r., utrzymanych w mocy

przez ustawe konstytucyjng z dnia 17 pazdziernika 1992 r. Przepis ten postugiwat si¢



okresleniem ,,organizacja spoteczna” i wigzal je z prawem zrzeszania si¢ obywateli.

Stanowisko to wigc odnosito si¢ do innego stanu prawnego.

Ustalenie tresci pojgcia ,,organizacja spoteczna” nalezy zdecydowanie oddzieli¢ od zagadnien
prywatyzacji zadan administracji publicznej i roli w tym zakresie organizacji pozytku
publicznego. Prywatyzacje¢ zadan publicznych taczy si¢ z poszukiwaniem sposobow
rozwigzywania problemow wynikajacych z rozbudowania zadan administracji publicznej, w
tym z potrzebg zmniejszenia kosztow wykonywania administracji i zwigkszenia jej
efektywnosci, tworzenia alternatywnych sposobow zaspokajania potrzeb spotecznych.
Zagadnienie prywatyzacji zadan publicznych jest w doktrynie rozwazane z punktu widzenia
odejscia od tradycyjnego sposobu wykonywania zadan publicznych przez podmioty
administracji publicznej (organy administracji rzadowej i samorzadowej) w formach prawa
publicznego (S. Biernat: Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-
Krakow 1994). Przez prywatyzacje rozumie si¢ wszelkie przejawy odstgpowania od
wykonywania zadan przez podmioty administracji publicznej dzialajace w formach prawa
publicznego. Pojeciem prywatyzacji s obejmowane roézne przypadki zmiany cech podmiotu
wykonujacego zadania (miejsce podmiotu publicznego zajmuje podmiot niepubliczny),
zmiany form wykonywania zadan — z form prawa publicznego (administracyjnego) na formy
prawa prywatnego (S. Biernat, tamze). Prywatyzacja zadan administracji publicznej przez
powierzenie jej wykonywania podmiotom innym niz wtadza publiczna, w tym organizacjom

spotecznym,

osobom fizycznym, osobom prawnym, nie moze mie¢ znaczenia prawnego dla zmiany
pojecia organizacji spotecznej. Nie ma zadnych podstaw do zastepowania pojecia organizacji
spotecznej przez pojecie organizacji pozarzagdowej lub uwazania, ze sa to pojecia
synonimiczne. Przeciwko temu przemawiajga wprost rozwigzania przyjete w ustawie z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. Nr 96,

poz. 873 ze zm.), ktora reguluje zasady uzyskania przez organizacje pozarzadowe statusu
organizacji pozytku publicznego. Pojecie organizacji pozarzagdowej obejmuje wszelkie
jednostki, ktore nie sg jednostkami sektora finanséw publicznych, w tym organizacje
spoteczne. Stanowi o tym art. 3 ust. 2 ustawy o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o
wolontariacie: ,,Organizacjami pozarzgdowymi sg, niebedace jednostkami sektora finansow
publicznych, w rozumieniu przepiséw o finansach publicznych, i niedzialajace w celu
osiggnigcia zysku, osoby prawne lub jednostki nieposiadajgce osobowosci prawnej utworzone

na podstawie przepiséw ustaw, w tym fundacje i stowarzyszenia, z zastrzezeniem ust. 4”.



Z przytoczonych wzgledow nalezato doj$¢ do wniosku, ze fundacja jako organizacja
spoteczna moze na podstawie art. 33 § 2 w zwiazku z art. 25 § 4 Prawa o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi zglosi¢ udzial w postepowaniu sgdowym w charakterze uczestnika

postgpowania w sprawie dotyczacej interesu prawnego innej osoby.

W tym stanie rzeczy Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 15 § 1 pkt 3 Prawa o

postegpowaniu przed sagdami administracyjnymi podjat uchwate jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne sedziow NSA Barbary Adamiak i Marii Rzazewskiej do uchwaly z dnia
12 grudnia 2005 r. sygn. akt II OPS 4/05

Przedstawione zagadnienie prawne: ,,Czy fundacja, ktorej zakresu statutowej dziatalnosci
dotyczy sprawa sadowoadministracyjna innej osoby, moze zglosi¢ swoj udziat w charakterze
uczestnika postepowania jako organizacja spoleczna w rozumieniu art. 25 § 4 1 art. 33 § 2
Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi?”’ ma istotne znaczenie prawne.
Dotyczy bowiem granic dopuszczalno$ci udzialu w postepowaniu sagdowoadministracyjnym
podmiotdw, ktore nie bronig wlasnego interesu prawnego. Przyznanie praw strony
dopuszczonym do udzialu w postgpowaniu innym podmiotom (art. 12 ustawy z dnia

30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 ze zm.) ma wplyw na pozycje¢ procesowg strony postepowania
sadowoadministracyjnego, na przyktad przez prawo do wnoszenia srodkéw odwotawczych.
Wyznaczenie zatem granic podmiotowych udzialu w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym
jest istotne dla samej koncepcji sadownictwa administracyjnego jako instytucji prawnej
ochrony praw podmiotowych jednostki czy tez instytucji ochrony obiektywnego porzadku
prawnego.

Wedhug art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ,,Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej”. Z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego wyprowadza si¢
dwie podstawowe zasady, ktore majg zasadnicze znaczenie dla ksztattowania relacji
pomiedzy jednostka a wladza publiczna, wyposazong w kompetencje do jednostronnego
ksztaltowania praw i obowiazkow jednostki. Pierwszg warto$cig majacg znaczenie dla
ksztatltowania tej relacji jest prawo do obrony interesu prawnego (obowigzku prawnego) na
drodze regulowanej przepisami prawa. Druga za§ warto$¢ to prawo do obrony na drodze
sadowej przed niezawistym sadem. Przyznanie prawa do obrony na drodze postepowania
administracyjnego, a nastgpnie postepowania sgdowoadministracyjnego, nie stanowi
dostatecznej gwarancji prawnej, jezeli na tej drodze jednostka nie ma prawa do obrony w

trybie sprawiedliwej procedury. Prawo do sprawiedliwej procedury jest nie tylko jednym ze
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standardow europejskich, ale tez nalezy prawo to wyprowadzi¢ z zasady sprawiedliwosci
spotecznej. Zasada sprawiedliwos$ci spotecznej nakazuje tak ksztaltowac reguty procesowe,
aby nie dawaly pierwszenstwa obronie jednego interesu nad drugim, a wigc wyzszosci
interesu spolecznego nad interesem indywidualnym. Takie rozwigzanie, ktdre przyznawato
szczegblng ochrong interesu spotecznego kosztem interesu indywidualnego, byto wtasciwe
dla rozwigzan prawnych panstwa socjalistycznego. Wielkg zdobycza w odwréceniu takiej
interpretacji rozwigzan prawnych (art. 7 Kodeksu postepowania administracyjnego) byto
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktore powrocito do koncepcji

pierwszenstwa ochrony interesu indywidualnego.

W rozwigzaniach prawnych przyjetych w okresie panstwa socjalistycznego do prawa
procesowego wprowadzono instytucje wlasciwe dla stworzenia szczegdlnej ochrony interesu
spotecznego, a zatem roéwniez prawo dopuszczenia organizacji spotecznej do udziatu w
postepowaniu administracyjnym, gdy interes spoteczny tego wymagatl. Konstrukcje te
utrzymano tez w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Wprowadzenie do prawa
procesowego instytucji organizacji spolecznej byto uzasadniane takze rola kontroli

spoteczne;.

Demokratyczne panstwo prawne urzeczywistniajace zasady sprawiedliwosci spotecznej jest
obowigzane przyjmowac takie koncepcje, ktore rownowaza mozliwosci prawne ochrony
interesu indywidualnego i interesu spolecznego, nie dajac przewagi ochronie jednego z tych
interesOw. Szczegodlnie jest to wazne w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, gdyz jedng z
procesowych zasad jest tu zasada kontradyktoryjnosci, ktorej istotg jest wyeliminowanie
dotychczasowej nierownej pozycji prawnej w obronie interesu indywidualnego i interesu
spotecznego. Nieréwnej, poniewaz organ administracji publicznej, wyposazony we wiadze
jednostronnego ksztaltowania praw i obowigzkow jednostki, z urzedu reprezentuje interes
spoteczny, co daje w postepowaniu administracyjnym nieréwne prawa obrony. Postepowanie
sagdowoadministracyjne obowigzane jest znosi¢ t¢ nierdwnowage przez zapewnienie rownego
prawa do obrony. Dla zapewnienia tego rownego prawa legitymacje dla obrony obiektywnego
porzadku prawnego przyznano prokuratorowi. W razie naruszenia chronionego przepisami
prawa interesu spotecznego zapewniona jest mozliwos¢ zardwno ztozenia skargi, jak i
wywodzenia naruszenia tego interesu przez rzecznika ochrony obiektywnego porzadku

prawnego.

Wprowadzanie do postepowania sagdowoadministracyjnego innych podmiotéw, ktére nie

zawsze wystapia w zgodzie z interesem indywidualnym, narusza prawo do sprawiedliwe;j
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procedury sadowej. To dazenie do zapewnienia jednostce prawa do sprawiedliwej procedury,
w ktorej reprezentacja jednego z intereséw nie otrzymuje wigkszej ochrony prawnej,
przemawia przeciwko rozszerzajacej wyktadni pojecia organizacji spotecznej. Wyktadnia
funkcjonalna i celowosciowa wywodzona z istoty sagdownictwa administracyjnego jako
instytucji prawnej, ktorej podstawowym celem jest ochrona praw podmiotowych jednostki,
powinna by¢ podstawa przy interpretacji przepisOw prawa procesowego. Dostrzegajac
potrzebe powrotu do tych wartos$ci prawa procesowego, zmieniono rozwigzania przyjete w

postepowaniu cywilnym. Wedhtug art. 8Kodeksu postepowania cywilnego ,,Organizacje

spoteczne, ktérych zadania statutowe nie polegaja na prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej,
mogg w wypadkach przewidzianych w ustawie dla ochrony praw obywatela spowodowac
wszczecie postepowania, jak réwniez bra¢ udzial w toczacym si¢ postepowaniu”. W
postgpowaniu karnym rowniez z duza rozwaga uregulowano udziat organizacji spoteczne;.
Wedhug art. 90 Kodeksu postgpowania karnego ,,W postepowaniu sgdowym do czasu
rozpoczecia przewodu sgdowego udziat w postgpowaniu moze zglosié przedstawiciel
organizacji spotecznej, jezeli zachodzi potrzeba ochrony interesu spotecznego lub waznego
interesu indywidualnego, objetego zadaniami statutowymi tej organizacji, w szczegolnosci
ochrony wolnosci i praw cztowieka (§ 1). W zgloszeniu organizacja spoteczna wskazuje
przedstawiciela, ktéry ma reprezentowacé te organizacje, a przedstawiciel przedktada sadowi
pisemne upowaznienie (§ 2). Sad dopuszcza przedstawiciela organizacji spotecznej, jezeli
lezy to w interesie wymiaru sprawiedliwosci (§ 3)”. W postepowaniu karnym nie przyznaje
si¢ organizacji spotecznej praw procesowych strony postepowania, a zwtaszcza nie ma ona
prawa do zaskarzania zapadtych orzeczen (T. Grzegorczyk [w:] T. Grzegorczyk, J. Tylman:
Polskie postepowanie karne, Warszawa 2005, s. 352).

Przepisy prawa procesowego, wprowadzajac do postepowania sgdowoadministracyjnego
udzial organizacji spotecznej, nie definiujg tego pojecia. Wedtug art. 9 Prawa o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi ,,Organizacja spoteczna, w zakresie swojej dziatalno$ci
statutowej, moze bra¢ udziat w postgpowaniu w przypadkach okreslonych w niniejsze;j
ustawie”. Wedtug art. 25 § 4 tej ustawy ,,Zdolnos¢ sadowa maja ponadto organizacje
spoteczne, choc¢by nie posiadaty osobowosci prawnej, w zakresie ich statutowej dziatalnosci
w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych osob”. Artykut 25 § 4 zatem przyznaje
organizacjom spotecznym zdolno$¢ sadowa w sprawach dotyczacych intereséw prawnych
innych oséb, a art. 33 § 2 stanowi o uprawnieniach procesowych w granicach tej zdolnosci:
,Udzial w charakterze uczestnika moze zgtosic (...) takze organizacja spoteczna, o ktorej
mowa w art. 25 § 4, w sprawach innych osob, jezeli sprawa dotyczy zakresu jej statutowe;j

dziatalnosci. Na postanowienie o odmowie dopuszczenia do udzialu w sprawie przystuguje
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zazalenie”. Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi, przyznajac zdolnos¢
sadowg organizacji spolecznej, nie okresla jej zakresu podmiotowego, nie definiujac pojecia
organizacji spotecznej. O ile przy okreslaniu zakresu podmiotowego organizacji spotecznej
jako strony skarzacej, bronigcej wlasnego interesu prawnego, nie ma to znaczenia, poniewaz
granice zdolnosci sgdowej okreslone w art. 25 § 1 (osoba prawna) i w art. 25 § 2 (organizacja
spoteczna nieposiadajaca osobowosci prawnej) beda przesadzajace, o tyle przy ustalaniu
legitymacji organizacji spotecznej do wniesienia skargi do sagdu w sprawach dotyczacych
interesdw prawnych innych osob (art. 50 § 2 tej ustawy), jak i dopuszczenia do udziatu w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ustalenie zakresu podmiotowego pojecia organizacji
spotecznej jest zasadnicze.

W zwiazku z tym, ze przepisy prawa procesowego nie definiuja pojgcia organizacji
spotecznej, nalezy wyprowadzi¢ definicje tego pojecia z rozwigzan prawnych przyjetych w
prawie materialnym. W systemie materialnego prawa administracyjnego brak jest ogolnej (...)
ustawy o organizacjach spotecznych. W tym systemie jednak jest ustawa, ktora expressis
verbis stanowi o przyznaniu

(...) statusu prawnego organizacji spolecznej: wedtug art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 16 listopada
1964 1. o Polskim Czerwonym Krzyzu (Dz. U. Nr 41, poz. 276),,Polski Czerwony Krzyz jest
organizacja spoteczng dziatajaca na zasadach dobrowolnosci”.

Takie rozwigzanie prawne, ktore stanowi expressis verbis o przyznaniu jednostce
organizacyjnej statusu prawnego organizacji spotecznej, jest rozwigzaniem wyjatkowym. Z
tego wzgledu trudno przyjac, ze ilekro¢ w przepisach prawa procesowego jest mowa o
organizacjach spotecznych, nalezy zakres tego pojecia zawezi¢ do tych jednostek, ktérym
przepisy prawa powszechnie obowigzujacego expressis verbis przyznaly taki status prawny.
W doktrynie prawa administracyjnego buduje si¢ pojecie organizacji spotecznych nie wedhug
kryterium przyznania jednostkom organizacyjnym w przepisach prawa expressis

verbis statusu organizacji spotecznej, lecz poszukuje si¢ kryteriow materialnych, jak
kryterium formy organizacyjnej, przyjmujac jako podstawowe kryterium zrzeszanie grup
spotecznych. W takim wtasnie kierunku proponuje si¢ budowanie definicji organizacji
spotecznych: odstepujac od waskiego znaczenia pojecia organizacji spotecznych na rzecz
znaczenia szerokiego, obejmujac nim wszelkie rodzaje zrzeszen (E. Smoktunowicz: Prawo
zrzeszania si¢ w Polsce, Warszawa 1992, s. 13). Na podstawie tego kryterium przyjmuje si¢
,termin organizacje spoteczne w szerokim znaczeniu obejmujacym wszelkie formy, w
ktérych urzeczywistnia si¢ konstytucyjne prawo obywateli do zrzeszania si¢” (E.
Smoktunowicz: Status administracyjnoprawny obywatela [w:] System prawa

administracyjnego, t. IV, Wroctaw 1980, s. 35). Definicja pojecia organizacji spotecznych
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rozbudowana na podstawie pogladow doktryny, rozwigzan prawnych przyjetych w polskim
prawie oraz orzecznictwa sgdowego obejmuje ,,wszystkie trwale zrzeszenia osob fizycznych,
a takze prawnych, tzn. takie grupy tych podmiotow, ktore zwigzane sg wspolnym celem i
stalg wigzig organizacyjna, niewchodzace w sktad aparatu panstwowego i niebedace zarazem
spotkami prywatnymi” (E. Smoktunowicz: Prawo zrzeszania si¢ w Polsce, Warszawa 1992, s.
15; R. Michalska-Badziak [w:] Prawo administracyjne. Poj¢cia, instytucje, zasady w teorii i

orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 200).

Podstawowym kryterium w budowie poj¢cia organizacji spotecznych jest kryterium trwatego
zrzeszenia si¢ okreslonej grupy spotecznej. W tym zakresie nie ma rozbiezno$ci w pogladach
doktryny prawa administracyjnego. Do tego podstawowego kryterium dodaje si¢ kryteria
pomocnicze: 1) dobrowolnos¢ cztonkostwa, 2) szczegdlne rozwigzania dotyczace struktury
organizacyjnej wewnetrznej, tzn. takiej, w ktorej najwyzsza pozycj¢ zajmuje ogoét cztonkow,

wszelkie za$ inne organy sg mu bezposrednio lub posrednio podporzadkowane.

Przyjecie tego podstawowego kryterium znajduje oparcie w

przepisach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a mianowicie w art. 12, ktory stanowi:
,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dzialania zwigzkéw zawodowych,
organizacji spoleczno-zawodowych rolnikow, stowarzyszen, ruchdw obywatelskich, innych
dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji”. Artykul ten przyznaje prawo do wolno$ci tworzenia i
dzialania jednostek w réznych formach organizacyjnych, wprowadzajac rozréznienie na dwie
zasadnicze: formy oparte na regule zrzeszenia si¢ oraz formy fundacji. Z rozwigzan
przyjetych w Konstytucji kryterium trwatego zrzeszenia si¢ spetniajg partie polityczne (art. 11
ust. 1 Konstytucji: ,,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dzialania partii
politycznych. Partie polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowolnos$ci i rownosci obywateli
polskich w celu wplywania metodami demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa”),
a takze zwiagzki zawodowe, organizacje spoteczno-zawodowe rolnikow oraz organizacje
pracodawcow (art. 59 Konstytucji: ,,Zapewnia si¢ wolnos$¢ zrzeszania si¢ w zwigzkach
zawodowych, organizacjach spoleczno-zawodowych rolnikoéw oraz w organizacjach
pracodawcow”). Artykut 58 Konstytucji stanowi: ,,Kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ zrzeszania
si¢ (ust. 1). Ustawa okresla rodzaje zrzeszen podlegajacych sadowej rejestracji, tryb tej
rejestracji oraz formy nadzoru nad tymi zrzeszeniami” (ust. 3).

Poza uregulowaniem zrzeszania si¢ w partie polityczne, zwigzki zawodowe, organizacje
spoteczno-zawodowe rolnikéw oraz w organizacje pracodawcoéw Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej nie przesadza form organizacyjnych zrzeszania si¢, odsylajac te

kwesti¢ do ustawy. Taka formg zrzeszenia si¢ sg stowarzyszenia. W mysl art. 1 ust. 1 ustawy
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z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 855 ze
zm.),,Obywatele polscy realizujg prawo zrzeszenia si¢ w stowarzyszeniach, zgodnie z
przepisami Konstytucji oraz porzadkiem prawnym okres§lonym w ustawach”. Forma
zrzeszenia si¢ sg takze spotdzielnie. Wedlug art. 1 § 1 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. —
Prawo spotdzielcze (Dz. U. z 2003 r. Nr 188, poz. 1848 ze zm.),,Spotdzielnia jest
dobrowolnym zrzeszeniem nieograniczonej liczby 0sob, o zmiennym sktadzie osobowym i
zmiennym funduszu udzialowym, ktére w interesie swoich cztonkdéw prowadzi wspolng
dziatalnos$¢ gospodarcza™.

Na zasadzie zrzeszenia dzialajg samorzady zawodowe. Na przyktad wedtug art. 3ustawy z

dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektow, inzynieréw budownictwa
oraz urbanistéw (Dz. U. z 2001 r. Nr 5, poz. 42 ze zm.),,Samorzady zawodowe architektow,
inzynierow budownictwa oraz urbanistow, zwane dalej «samorzadami zawodowymi», tworza
cztonkowie zrzeszeni w izbach architektow, inzynierow budownictwa oraz urbanistow”.
Zasada zrzeszenia jest podstawa dziatania Polskiego Zwigzku Lowieckiego. W mysl art. 32
ust. | ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo towieckie (Dz. U. z 2005 r. Nr 127,
poz. 1066),,Polski Zwigzek Lowiecki jest zrzeszeniem o0sob fizycznych i prawnych, ktore
prowadzg gospodarke lowiecka poprzez hodowle i pozyskiwanie zwierzyny oraz dzialaja na
rzecz jej ochrony poprzez regulacje liczebnosci populacji zwierzat townych”.

Podstawy prawne dziatania fundacji reguluje ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach
(Dz. U. 21991 r. Nr 46, poz. 203 ze zm.). Wedlug art. 1 tej ustawy ,,Fundacja moze by¢
ustanowiona dla realizacji zgodnych z podstawowymi interesami Rzeczypospolitej Polskiej
celow spotecznie lub gospodarczo uzytecznych, w szczegolnosci takich, jak: ochrona
zdrowia, rozwdj gospodarki i nauki, o$wiata i wychowanie, kultura i sztuka, opieka i pomoc
spoteczna, ochrona srodowiska oraz opieka nad zabytkami”. Zgodnie z jej art. 2 ust. 1
,Fundacje moga ustanawia¢ osoby fizyczne niezaleznie od ich obywatelstwa i miejsca
zamieszkania badz osoby prawne majace siedziby w Polsce lub za granica”. Artykut 3
stanowi: ,,O$wiadczenie woli o ustanowieniu fundacji powinno by¢ ztozone w formie aktu
notarialnego. Zachowania tej formy nie wymaga sie, jezeli ustanowienie fundacji nastepuje w
testamencie (ust. 1). W o$wiadczeniu woli o ustanowieniu fundacji fundator powinien
wskazac cel fundacji oraz sktadniki majatkowe przeznaczone na jego realizacje (ust. 2).
Sktadnikami majatkowymi, o ktérych mowa w ust. 2, moga by¢ pienigdze, papiery
warto$ciowe, a takze oddane fundacji na wtasnos¢ rzeczy ruchome i nieruchomosci (ust. 3)”.
Przez pojecie fundacja (od tac. fundatio) rozumie si¢ majatek, z ktérego dochody
przeznaczone sa, stosownie do woli fundatora, na okreslony cel (np. dobroczynny,

kulturalny). Takie pojecie fundacji przyjmuje si¢ w jezyku polskim (,,Fundacja: 1. zapis, akt
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prawny nadania majatku, 2. sam majatek, 3. instytucja, ktorej zatozyciel przeznaczyt majatek
na okreslone cele”; Stownik jezyka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2005). W doktrynie podkresla sie, iz okreslajac ,,istote fundacji, mozna wskazaé, ze polega
ona na przeznaczeniu majatku na cele uzytecznosci publicznej przez utworzenie osobnego
podmiotu prawnego. Elementami fundacji sg: istnienie majatku przeznaczonego na okre§lone
cele, a zwlaszcza cele uzytecznosci publicznej, trwale zrédta dochodu, posiadanie osobowosci
prawnej” (Z. Leonski: Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 84). Tak tez
okresla istote fundacji E. Ochendowski: ,,Fundacja jest instytucja oparta na majatku
przeznaczonym przez jej zatozyciela na okreslone, niegospodarcze cele, zazwyczaj naukowe,
kulturalne, o§wiatowe badz dobroczynne” (E. Ochendowski: Prawo administracyjne. Czgs¢
ogolna. Torun 2002, s. 236).

W doktrynie zatem za podstawowe kryterium budowy definicji fundacji przyjmuje si¢
majatek. Na podstawowe zasadnicze rdznice zwraca si¢ uwage w doktrynie prawa cywilnego:
,Do szczegoblnie istotnych nalezy podziat osob prawnych na dwa typy ze wzgledu na
zorganizowanie zespotu ludzi zainteresowanych w ich funkcjonowaniu. S3 to osoby prawne
typu korporacyjnego (korporacje, zwane takze zrzeszeniami) oraz typu zaktadowego

(zaktady). (...) Najczesciej wstepujace rdéznice migdzy tymi typami polegaja na tym, ze:

1) korporacje sg zbiorowos$cig 0sob fizycznych zwigzanych z osobg prawng przez
cztonkostwo i realizujacych wspdlny im cel, podczas gdy zaktady zaspokajaja potrzeby oséb
fizycznych niebedacych ich cztonkami (tzw. destynatariuszy, jak np. chorzy korzystajacy ze
szpitala lub czytelnicy korzystajacy z biblioteki);

2) sktad cztonkoéw korporacji da si¢ okresli¢ liczbowo, podczas gdy krag oséb korzystajacych

z zaktadu nie jest okreslony;

3) substratem korporacji sg ludzie, substratem zaktadu — majatek;

4) o celach i dziatalnos$ci korporacji decyduja cztonkowie, cel zas$ i kierunek dziatalno$ci
zaktadu jest z gory okres§lony przez wole zatozyciela, ktory tez okresla sposob powotywania

organdw 0soby prawne;.

(...). Fundacje stanowig typowy przyktad osoby prawnej typu zaktadowego. Do ich istoty
nalezy to, ze dla osiggania (lub osiggniecia) pewnego celu spotecznie uzytecznego

(filantropijnego, kulturalnego, naukowego) zostaje z woli fundatora wyodrebniony okreslony
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majatek (majatek ten moze pochodzi¢ ze zbidrki), przy czym realizacja tego celu nastepuje
badz wprost z tego majatku, badz z dochodoéw, jakie ten majatek przynosi (np. z odsetek,
jezeli przeznaczony na cele fundacji majatek stanowi umieszczona w banku suma pieni¢zna).
Do powstania fundacji konieczne jest — poza wydzieleniem majatku i okresleniem celu —
okreslenie jej organizacji i przyznanie samodzielno$ci w postaci osobowosci prawnej. Od
0s6b prawnych typu korporacyjnego fundacja r6zni si¢ tym, ze substratem podstawowym jest
jej majatek, a nie zespot ludzi. Motorem jej dzialania nie jest — jak w wypadku korporacyjnej
osoby prawnej — wola zespotu cztonkowskiego wyrazona w chwili zalozenia tej osoby i stale
uzupelniana (w postaci uchwat), lecz wola zatozyciela, a wigc zasady z gory przez niego
okreslone w akcie zatozycielskim. Majatkiem fundacji zarzadzaja zarzadcy powotani przez
zatozyciela, a nastepnie powotywani w sposob przez niego wskazany. Korporacyjna osoba
prawna stuzy zaspokojeniu interesoOw przede wszystkim jej cztonkdéw, natomiast fundacja
realizuje potrzeby oséb znajdujacych si¢ niejako na zewnatrz (stypendystow, os6b chorych
lub z innej przyczyny potrzebujacych pomocy, czytelnikow zatozonej biblioteki)” (A. Wolter,
J. Ignatowicz, K. Stefaniuk: Prawo cywilne. Zarys cz¢sci ogoélnej, Warszawa 2001, s. 224 i
225).

Roéwniez w orzecznictwie sagdowym przyjmuje si¢, ze przy budowie pojecia fundacji
kryterium zasadniczym jest majatek. W postanowieniu z dnia 12 stycznia 1993 r. sygn. akt |
SA 1762/92 (ONSA 1993, z. 3, poz. 75) Naczelny Sad Administracyjny, przeprowadzajac
wyktadni¢ pojecia organizacji spotecznej, stwierdzit: ,,Wyjasnienie tego terminu zawarte jest
w utrzymanych w mocy przez Ustawe konstytucyjng z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o
wzajemnych stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426) przepisach Konstytucji. Z
poswigconego tej kwestii art. 84 wynika, ze organizacja spoteczng jest zrzeszenie
(korporacja) obywateli, utworzone w celu zapewnienia im czynnego udzialu w zyciu
politycznym, spotecznym, gospodarczym i kulturalnym. W $wietle tego przepisu oraz
przepisow ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (Dz. U. z 1991 r. Nr 46, poz. 203)
fundacja nie jest organizacja spoteczng. Nie jest bowiem ona korporacja obywateli, ale
swoistg «masg majatkowa». Fundacja jest osobg prawna, powotang do zycia przez tak zwany
akt fundacyjny, ktorego moca fundator przeznaczyt pewien majatek na oznaczone cele (np.
naukowe, kulturalne, charytatywne itp.)”. Takie tez stanowisko zostato przyjete w wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 maja 1998 r. sygn. akt [V SA 898/96 (niepubl.):
»»(...) Fundacje zgodnie z ustawg z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (Dz. U. z 1991 r.

Nr 46, poz. 203) nalezg do organdéw obywatelskich, ktorych podstawa dziatania jest majatek

przeznaczony na okre$lone cele. W ujeciu tej ustawy fundacja nie jest korporacjg i mimo ze
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celem dziatania fundacji jest realizacja celéw spotecznych lub gospodarczo uzytecznych, nie
sg one organizacjami spotecznymi w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 5 K.p.a.”. Sad Najwyzszy w
uchwale sktadu siedmiu sedziéw z dnia 31 marca 1998 r. sygn. akt I1I ZP 44/97(OSNAPiUS
1998, nr 16, poz. 472) uznal, ze ,,Konstytutywnymi elementami fundacji jest majatek, cel oraz
osobowos$¢ prawna”. Sad Najwyzszy podkreslit tez inne réznice migdzy fundacjami a
osobami prawnymi typu korporacyjnego: ,,W przeciwienstwie do oséb prawnych typu
korporacyjnego, fundacja moze dysponowac przekazanym jej majatkiem realizujac wole
fundatora w sposob wskazany w ustanowionym przez niego statucie”.

Takie stanowisko w wyktadni art. 25 § 4 Prawa o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi reprezentujg autorzy komentarzy: ,,«Organizacja spotecznay jest
zrzeszeniem obywateli, co pozwala wykluczy¢ z zakresu tego pojecia takie jednostki
organizacyjne, ktorych substratem jest majatek” (T. Wos$, H. Knysiak-Molczyk, M.
Romanowska: Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz,
Warszawa 2005, s. 173). ,,Tworzenie organizacji spolecznych wigze si¢ z realizacja
konstytucyjnej wolnos$ci zrzeszania si¢, znajdujacej swoj wyraz przede wszystkim

w art. 12 ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorym Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢
tworzenia i dziatania zwigzkéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw,
stowarzyszen, ruchow obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji. Wolnos¢

zrzeszania gwarantuje rowniez art. 58 Konstytucji. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze fundacje

nie stanowig organizacji spotecznych, mimo ze niekiedy stosuje si¢ do nich niektore
rozwigzania prawne dotyczace takich organizacji, np. podlegaja wpisowi do tego rejestru w
Krajowym Rejestrze Sagdowym, w ktorym znajdujg si¢ stowarzyszenia” (B. Dauter, B.
Gruszcezynski, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek: Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi. Komentarz, Zakamycze 2005, s. 64).

Odmienne stanowisko zajmuje J.P. Tarno, ktéry przyjat, ze ,,Po wejsciu Konstytucji RP
przestat by¢ aktualny poglad, ze organizacjami spotecznymi nie sa fundacje” (J.P. Tarno:
Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2004, s. 42),
nie wywodzac jednak argumentow przemawiajacych za ta tezg.

W swietle art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przyjecie rozszerzajacej wyktadni
pojecia organizacji spotecznej narusza reguly uksztaltowania prawa do sadu opartego na
zasadzie sprawiedliwej procedury, ktoéra zapewnia rowne prawo do obrony interesowi
indywidualnemu i interesowi spotecznemu. Reprezentacja w postgpowaniu
sagdowoadministracyjnym interesu spotecznego przez organ wykonujacy administracje
publiczng oraz rzecznika interesu publicznego (prokuratora) jest gwarancja wystarczajaca.

Rozszerzenie reprezentacji interesu publicznego na wszelkie formy organizacji spoteczenstwa
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narusza rownowage na korzysc¢ interesu spotecznego. Takiej rozszerzajacej wyktadni pojecia
organizacji spolecznej nie mozna wyprowadzi¢ z art. 12Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, ktory stanowi o roznych formach organizacji spolteczenstwa, wyodrgbniajac forme
korporacyjng i zaktadowa — fundacje. Powigzania art. 12 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z zasadg pomocniczo$ci nie mozna taczy¢ z przyznawaniem praw procesowych
innym podmiotom, ktére w danym procesie nie bronig wlasnego interesu spotecznego. Zasade
pomocniczosci nalezy odnosi¢ do wykonywania administracji publicznej przez inne podmioty
niz wladze panstwa. Takie ujecie zasady pomocniczo$ci znajduje wyraz w ustawie z dnia

24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. Nr 96,

poz. 873 ze zm.). Wedlug jej art. 1 ust. 1 pkt 1 ,,Ustawa reguluje zasady: 1) prowadzenia
dziatalnosci pozytku publicznego przez organizacje pozarzadowe i korzystania z tej
dziatalnosci przez organy administracji publicznej w celu wykonywania zadan publicznych”.
Artykut 3 ust. 1 tej ustawy stanowi: ,,Dziatalno$cig pozytku publicznego jest dziatalnos¢
spotecznie uzyteczna, prowadzona przez organizacje pozarzagdowe w sferze zadan
publicznych okreslonych w ustawie”. Wedtug art. 3 ust. 2 tej ustawy ,,Organizacjami
pozarzadowymi s3 niebedace jednostkami sektora finanséw publicznych, w rozumieniu
przepisow o finansach publicznych, i niedziatajace w celu osiggnigcia zysku osoby prawne
lub jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej utworzone na podstawie przepisOw ustaw,
w tym fundacje i stowarzyszenia (...)". Zakres zadan publicznych, ktére moga wykonywacé
organizacje pozarzadowe, reguluje ta ustawa w art. 4, a formy wspoétdziatania organow
administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi — w art. 5. Ustawa ta organizacjom
pozarzadowym nie przyznala praw procesowych w postgpowaniu dotyczacym interesow
prawnych innych podmiotoéw, a jej regulacja nie daje podstaw do przyjecia szerokiego pojecia

organizacji spotecznej (...).

Z wywiedzionych wyzej wzgledow na postawione pytanie nalezato udzieli¢ nastepujace;
odpowiedzi: fundacja jest instytucja, ktora nie spetnia przestanek konstytutywnych zaliczenia
do organizacji spotecznych. Fundacja nie jest uprawniona do udziatu w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym na podstawie art. 25 § 4 i art. 33 § 2-Prawa o postepowaniu przed

sagdami administracyjnymi.
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