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KILKA UWAG O STOSOWANIU | NIEDOSTOSOWANIU USTAWY
Z 7 KWIETNIA 1989 R. - PRAWO O STOWARZYSZENIACH

Problem - czyli dlaczego ten artykul?

woboda zrzeszania sie jest jedna z wolnosct politycznych zagwarantowanych kon-

stytucy)nie (art. 58 Konstytucji RP) oraz na podstawie um6w miedzynarodowych,
keorych Rzeczpospolita Polska jest stron. Jedng z najwazniejszych postaci ko1zystama
z konstytucyjnej wolnoSci zrzeszania jest tworzenie i przystepowanie do stowarzyszen;
w aktach prawa rnu;dzynnodowecro C2gSto mowa jest wprost o prawie do stowarzyszania
sie. W Polsce ramy prawne dla korzystania z wolnosci stowarzyszania si¢ wyznacza usta-
wa z 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach!. Ustawodawca zwykly blednie korzy-
sta jednak z delecacp przemdzmne] w art. 58 ust. 3 Konstytucji, zobowiazujacej go do
ustalenia rodzajow zrzeszen podlegajacych sadowej rejestracyi, trybow tej rejestracji oraz
form nadzoru nad zrzeszeniami. Ustawa Prawo o stowarzyszeniach w sposéb watpliwy
zardwno konstytucyjnie, jak 1 p1awnom1§dzymrodowo statuuje prawo do zrzeszania sie
w stowarzyszeniach jako prawo obywatelskie, nie zas prawo czlowieka, co oznacza niele-
galne zawezenie zakresu podmiotowego jednego z praw podstawowych. Dodatkowo
obecne brzmienie ustawy konsekwentme nawigzuje do obywatelstwa polskiego jako
przestanki korzystania z prawa do tworzenia stowarzyszeq, co stanowi pogwalcenie zasa-
dy niedyskryminacji wynikajacej z europejskiego prawa wspolnotowego. Polska ustawa
zawiera ponadto niejasne przepisy dotycza}ce uczestnictwa w stowarzyszeniach osob
prawnych. W pr aktyce pojawiajg sie rowniez watpliwosci interpretacyjne zwigzane z wy-
kfadnia przepiséw kompetencyjnych. Niniejszy artykui ma na celu pogtebienie zarysowa-
nej problematyki i1 ustosunkowanie sie do istniejacych watpliwosci.

Swoboda zrzeszania — prawo obywatelskie czy prawo czlowieka?

Wedtug art. 3 ust. 1 PSU ,prawo tworzenia stowarzyszef pzzysiugu e obywatelom
polskim (podklesleme moje ~ A.R.) majacym petng zdolno$¢ do czynnosci prawnych i nie
pozbawionym praw publicznych®. Z brzmienia cytowanego przepisu wynika, ze ustawo-
dawca zwykly statuuje prawo zrzeszania sie w stowarzyszeniach jako prawo obywatelskie.
To zatozenie konsekwentnie znajduje sw6j wyraz w licznych postanow1en1ach ustawy, po-
czynajac od art. 1, ktory stanowi, iz ,obywatele polscy realizujg prawo zrzeszania sie
W stowar zyszemach zgodnie z przepisami Konstytucji oraz po1z1dk1em prawnym okreslo-
nym w ustawach®. Rozszerzenie kregu 0sob korzystajacych z prawa do zakladania stowa-

Dr Arkadiusz Radwan LL.M. jest dyrektorem zarzadzajacym the European Centre for Comparati-
ve Commercial and Company Law (c-law.org) oraz wykladowcy w Krakowskiej Szkole Wyzszej im.
Andrzeja Frycza Modrzewskiego. Obecnie pracuje jako Hauser Research Scholax na New York Uni-
versity School of Law. Wszelkie uwagi i l\omenmze ze strony Szanownych Czytelnikow sg mile wi-
dziane 1 moga by¢ kierowane droga elektroniczng na adres radwan@c-law.org.

1 Tekst jedn.: Dz.U. z 2001 1. Nr 79, poz. 855; dalej w tekscie jako PSU.
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rzyszen poprzez objecie nim cudzoziemcéw majacych miejsce zamieszkania na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 4 ust. 1 PSU) jest tylko potwierdzeniem przyjetego przez
ustawodawce zalozenia, iz podstawowa, przestankg korzystania z omawianego prawa jest
posiadanie obywatelstwa polskiego?. To fundamentalne zatozenie znalazlo odzwierciedle-
nie juz w samej preambule do ustawy, zgodnie z ktorg ustawe uchwala sie ,w celu stworze-
nia warunkéw do pelnej realizacji gwarantowanej przepisami Konstytucji wolnosci zrze-
szania si¢ zgodnie z Powszechng Deklaracja Praw Czlowieka i M1<;dzynarodowym Paktem
Praw Obywatelskich i Politycznych, umozliwienia obywatelom réwnego, bez wzclqdu na
przekonania, prawa czynnego uczestniczenia w zyciu pubhcznym i wyrazania zroznicowa-
nych pogladéw oraz realizacji indywidualnych zainteresowan®.

Tymczasem zatozenie przyjete przez ustawodawce zwyklego jest watpliwe z punktu
widzenia konstytucy;j Jnego oraz priwnomxedzynarodowego Art. 58 ust. 1 Ustawy Zasad-
niczej przewiduje wyraZnie, iz wolno$¢ zrzeszania zapewnia si¢ kazdemu. Oznacza to, ze
Konstytucja gwarantuje wolno$¢ zrzeszania jako prawo czlowwka, nie za$ jedynie jako
prawo obywatelskie, ktrego przyklad stanowi prawo do réwnego dostepu do stuzby pu-
blicznej (art. 60 Konstytucji). Podobnie (tj. jako prawo cziovvleka) wolno$¢ zrzeszania
jest kwalifikowana w prawie miedzynarodowym, do ktdrego rowniez odwoluje si¢ usta-
wodawca prawa o stowarzyszeniach. Zgodnie z art. 20 ust. 1 Powszechnej Deklaracji
Praw Cziovneka »kazdy czlowiek ma prawo do spokojnego zgromadzania 1 stowarzy-
szania si¢“. Podobnie art. 22 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycz-
nych* przewiduje, iz ,kazdy ma prawo do swobodnego stowarzyszania si¢ z innymi,
wlacznie z prawem do tworzenia i przystepowania do zwigzkdw zawodowych w celu
ochrony swych intereséw*. Rowniez art. 11 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Czlowie-
ka i Podstawowych Wolnosci® stanowi, ze ,kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowe-
go zgromadzania si¢ oraz do swobodnego stowarzyszania si¢, wiacznie z prawem tworze-
nia zwigzkdw zawodowych 1 przystgpowama do nich dla ochrony swoich interesow*.6

W kontekscie powyzszych postanowien konstytucyjnych oraz prawnomiedzynarod-
owych za nieprawidfowe uzna¢ nalezy stanowisko wyrazone przez Sad Najwyzszy, zgod-
nie z ktérym ,Prawo do swobodnego zrzeszania si¢ stanowi w paistwie prawa konstytu-
cyjne uprawnienie obywatelskie’.

Konflikt z prawem europejskim — ustawa przed Trybunal?

Ustawa meo 0 stowarzyszemach w jej obecnym brzmieniu nie daje si¢ ponadto po-
godzi¢ z wymogami stawianymi ustawodawcy krajowemu przez prawo wspdlnotowe.

2 Zob. A. Radwan, Wolno$¢ zrzeszania sie cudzoziemcéw wedtug prawa polskiego, wspolnotowego
oraz postulatow polityki prawa, Paristwo 1 Prawo, Nr 5/2005, s. 55-56.

3 Akt Organizacji Narodéw Zjednoczonych uchwalony w Paryzu w 1948 1.
4  Nowy Jork 1966 1.

5 Rzym 1950

6

Zob. A. Radwan, Wolnos¢é zrzeszania si¢ dla kazdego, Rzeczpospolita z 27 kwietnia 2005 r., dodatek
»Prawo co dnia“, s. 5.

7 Postanowienie Sadu Najwyzszego — Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spolecznych z 15
czerwea 1993 r., I PRN 54/93, OSAiSN 1994/11-12 poz. 8 s. 108; PiP nr 2/1994, s. 107; zob. A. Ra-
dwan, ibidem.
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Ograniczenie prawa do zrzeszania w stowarzyszeniach jedynie do obywateli polskich
oraz cudzoziemcow majacych w Polsce miejsce zamieszkania oznacza dyskryminacje
obywateli pozostatych panstw czionkowskich Unu Europejskiej, co jest niedopuszczalne
w Swietle art. 12 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejskg (TWE). Przez dyskry-
minacje nalezy rozumieé kazdy przypadek odmiennego traktowania w okolicznoSciach,
ktdre nie uzasadniajg takiej odmiennoscy, tj. wszelkie zakazy, nakazy czy ograniczenia na-
ktadane ze wzgledu na narodowos¢. Tymczasem z art. 4 ust. 2 PSU Wymka, iz cudzoziem-
cy nie majacy miejsca zamieszkania na te1yt011um Rzeczypospolite] Polskiej moga jedy-
nie przystepowac do istniejacych stowarzyszen, nie mogg wiec braé udzialu w tworzeniu
nowych stowarzyszen jako czlonkowie zalozyciele (argumentum a contrario w zestawie-
niu z art. 4 ust. 2 PSU)8 Taka dyspozycja omawianego przepisu stanowi niewatpliwe po-
gwalcenie wspolnotowego zakazu dyskryminacji, o Jle odnosi si¢ do cudzoziemcow be-
dacych obywatelami jednego z pafistw cztonkowskich UE?. Pogwalcenie to jest ewident-
ne, zwlaszcza biorge pod uwage orzecznictwo Europejskiego lebunaiu Sprawiedliwosci
(ETS). W sprawie C-172/98'° kontrowersja dotyczyla belgijskich regulacji, zgodnie
z ktorymi stowarzyszenia miedzynarodowe prowadzgce dzialalno$¢ nie mstawmnq na
osiaganie zysku (non-profit) mogly uzyska¢ osobowos¢ prawng pod warunkiem, ze w ich
zarzadzie zasiadata przynajmniej jedna osoba posiadajaca obywatelstwo belgijskie!!. Po-
nadto organizacje typu non-profit mogiy naby¢ osobowost prawng jedynie pod warun-
kiem, ze trzy piate ich cztonkéw stanowili obywatele belgijscy.!? Pomimo kilkukrotnych
napomnien ze strony Komisji Europejskiej wzywajacych rzad belgijski do usuniecia ru-
gowanych naruszefl, wspomniane przepisy pozosmly w mocy, co skionito Komisje do
wszczecia przed ETS procedury przeciwko pafistwu czlonkowskiemu o naruszenie Trak-
tatu (art. 226 TWE). Trybunat podzwhi opini¢ Komisji na temat dyskryminujgcego cha-
rakteru wspomnianych przepisow.

W swietle omawianego orzeczenia ETS nalezy stwierdzi¢, 1z polska regulacja prawa
o stowarzyszeniach réwniez nie speinia wymogow prawa wspolnotowego. W konsekwen-
cji dyskryminujace przepisy krajowe ulegaja derogacp mocg prawa wspolnotowego w z2-
kresie, w jakim odnoszj si¢ one do obywateli pafistw czlonkowskich Unii Europejskiej!3.

Doradza)qc osobom zakladajacym stowarzyszenie mn;dzynarodowe trzeba byc ]ed-
nak pr zygotowanym na dhugotrwatos postepowania, w kidrym jednym z podmesmnych
argumentow bedzie sprzecznos¢ prawa polskiego z prawem wspolnotowym. Dlatego tez
poszukujac doraZnego rozwigzania praktycznego mozna uciec sig do zawarcia w statucie
klauzuli, zgodnie z ktorg zagraniczni czlonkowle stowarzyszenia, ktdrzy na gruncie pra-

8 A. Radwan, Wolnos¢ zrzeszania sig cudzoziemcow... op.cit., s. 56-57.
9 Zob. A. Radwan, ibidem, s. 59-60.
10 Komisja przeciwko Krolestwu Belgii, wyrok ETS z 29 czerwca 1999 r.

11 Art. 1 ustawy z 25 pazdziernika 1919 r. o nadawaniu osobowosci prawnej stowarzyszeniom migdzy-
narodowym zajmujacym si¢ dzialalnoscig filantropijng, religijng, naukows, artystyczng lub pedago-
giczng.

12 Art. 26 ustawy z 27 czerwca 1921 1. nadawaniu osobowosci prawnej stowarzyszeniom typu no7n-
profit oraz instytucjom pozytku publicznego.

13 A. Radwan, Wolnos¢ zrzeszania si¢ cudzoziemcdw... op.cit. s. 60; A. Radwan, Wolnos¢ zrzeszania sig
dla kazdego, op.cit.
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wa krajowego de lege lata nie moga Wystqpowac w charakterze zatozycieli, otrzymujg sta-
tus czlonkéw zatozycieli moca postanowien statutowych!®.

Czlonkowie wspierajacy - kto to taki?

Art. 10 ust. 3 PSU przew1du)e 1z ,,osoba prawna moze byt Jedyme wsplerajacym
czlonkiem stowqrzyszema . Ustawa nie wyjaénia, co nalezy rozumie¢ przez okreSlenie
wczlonek wspierajacy“. Brzmienie cytowanego przepisu moze sugerowaC interpretacj¢ in
minus, tj. taks, zgodnie z ktra osoby prawne nie korzystaja z peinl praw cztonkowskich.
Trudno ]ednak ustali¢ w ten sposdb, jaki jest zakres ograniczenia praw 0s0b prawnych ja-
ko czlonkdéw (wspierajacych) stowarzyszenia. Jedna z interpretacji zakhdﬂaby brak ja-
kichkolwiek praw korporacyjnych czlonka bedgcego osobg prawna, w tym rowniez pra-
wa giosu na walnym zebraniu cztonkdw. Zgodnie z inng interpretacjg art. 10 ust. 3 PSU
moze by¢ rozumiany jako podkreslenie szczegdlnej roli 0sob prawnych w finansowaniu
stowarzyszefl; nadto mozna zefl WYWOleC niedopuszczalno$c petnienia przez te osoby
funkcji w organach stowarzyszen, nie wytaczajac jednak prawa glosu oraz innych praw
korporacy}nych przyznanych na podstawie ustawy badz statutu, np. prawa kontroli. Wy-
daje si¢, ze wzgledy celowosciowe przemawiajg za drugy z rozwazanych interpretacji
Z uwagi na konstytucyjny rodowéd i wolnosciowy charakter prawa do zrzeszania sig
w stowarzyszeniach trudno lakoniczng wzmianke art. 10 ust. 3 PSU interpretowac w spo-
s0b ograniczajacy wolnos¢ statutowy stowarzyszef. Wprawdzie osoby prawne nie s be-
neficjentami konstytucy]ne] wolnosci zrzeszania, jednakze tego rodzaju ograniczenie
uderzatoby posrednio réwniez w osoby flzyczne bedace czlonkami stowarzyszenia.
W wielu przypadkach bowiem trudniej bedzie pozyska¢ osobe prawng jako czlonka
wsplerajacego stowarzyszenie, jezell z uzyskamem czlonkostwa nie beds sie dla tej oso-
by wigzaly zadne prawa korporacy ne, w szczegblnoici uprawnienia kontrolne. Nawet
jednak jesli by przyjaé restryktywna wykladnie dyskutowanego przepisu, jego ogranicza-
jacy skutek i tak daloby sic obejé¢ poprzez przyjecie cztonka/czionkow organow danej
osoby prawnej jako pelnoprawnych czlonkow stowarzyszenia (osoby fizyczne).

Omawiany przepis moze wywolywa niejasno$ci rowniez w odniesieniu do traktowa-
nia tzw, 11}nmny(‘]'1 0sdb menvr‘h (art, 331 §1 k.c. \ ktdre anm(]mﬂ zdolnosc prawna, po-
zwalajacg im na czlonkostwo w stowarzyszeniu. Zgodme zart. 331 § 1 k.c. wzw. z art. 10
ust. 3 PSU nalezy przyjaé, ze osoby takie mogg by¢ réwniez jedynie czlonkami wspieraja-
cymi stowarzyszenia. Niedopuszczalna jest natomiast interpretacja, zgodnie z ktorg pod-
mioty takie nie moglyby w ogdle wystepowaé w charakterze czlonkéw stowar Zyszenia.

Art. 10 ust. 3 PSU wprowadza dodatkowo zamet terminologiczny: w praktyce miedzy-
narodowe]j osoby prawne oraz inne jednostki organizacyjne s3 okreslane mianem czlonkow
instytucjonalnych. W tym kontekScie nalezy stangC na stanowisku, iz niedopuszczalne jest
interpretowanie omawianego przepisu jako wylaczajacego przyjecie w statucie takiego na-
zewnictwa. Calo§ciowa analiza art. 10 ust. 3 PSU prowadzi ]ednak do wniosku, ze przepis
ten jest zbedny lub nawet szkodliwy i jako taki powinien zosta¢ w calosci skreslony.

14 A. Radwan, Wolnos¢ zrzeszania sie cudzoziemcéw... op.cit. s. 60-61.
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Struktura wladz ~ co moze zarzad?

Ustawa prawo o stowarzyszeniach w bardzo ograniczony sposob reguluje organizacje
1 wladze stowarzyszenia, stanowiac edyme, ze najwyzszg wladzg jest walne zebranie
czlonkéw (art. 11 ust. 1 zd. 1 PSU), oprocz kedrego stowarzyszenie zobowiazane jest po-
siada zarzad 1 organ kontroli wewnetrznej (art. i1 ust. 3 PSU). Ustawodawca przyjmu-
je jednak domniemanie whasciwosci walnego zebrania czlonkow (art. 11 ust. 1 zd. 2 PSU).
Wyeksponowame walnego zebrania czlonkéw jako glownej wladzy stowarzyszenia pod-
kresla charakter stowarzyszenia jako zrzeszenia 0sdb. Jednoczednie stowarzyszenie jako
korporaqa dziala przez organy. W prakeyce rejestrowej pojawiajg sie niekiedy thphwo—
ci, jak dalece ustawowa proklamacja supremacji walnego zebrania czlonkow determinu-
je, tj. w konsekwencji ogranicza wolnoS¢ statutowg w zakresie ustalenia kompetencji za-
rzadu oraz organu kontrol; wewnetrznej. Pytanie to sprowadza si¢ przede wszystkim do
kwestii dopuszczalnosci odwrécenia ustawowego domniemania kompetencji poprzez za-
strzezenie generalnej wilaSciwosci zarzagdu we WSZYStleh sprawach nieprzekazanych
przez ustawe lub statut do whsciwosci innych organow. Odpow1edz na to pytanie zalezy
przede wszystkim od ustalenia charakteru ustawowych przepisow kompetencyjnych.
Zart. 11 ust. 1 zd. 2 oraz art. 10 ust. 1 pkt 5 PSU (,,statut stowarzyszenia okresla w szcze-
golnosci wiadze stowarzyszenia, tryb dokonywania ich wyboru, uzupelniania skladu oraz
ich kompetencje®) wynika, ze omawiana regulacja ma charakter dyspozytywny. Powierze-
nie zarzagdowi wylacznego prawa reprezentacji oraz prowadzenia wszelkich spraw stowa-
rzyszenia niezastrzezonych dla innych organéw uznaé zatem nalezy za w pelni dopusz-
czalne. Proklamacja zwierzchniej roli walnego zebrania czionkéw musi by¢ jednak rozu-
miana w ten sposdb, 1z nie jest mozliwe wyjecie spod jego kompetencji decyzp W najwaz-
niejszych, fundamentalnych kwestiach, jak np. w przedmiocie rozwigzania stowarzysze-
nia 1 przeznaczenia pozostatych Srodkdw oraz zmian statutu, przynajmniej w zakresie ce-
16w stowarzyszenia, struktury organizacyjnej, organow 1 kompetencji.

Tezy podsumowujace

Przedstawiona analiza pozwala na sformulowanie kilku tez podsumowujcych:

1. konstytucyjny i prwwnoml@dzynarodowy charakter wolnosci zrzeszania wyraznie
sytuuje ja wsrod praw czlowieka, nie zas$ jedynie praw obywatelskich;

2. ustawodawca zwykly jest zobowm,zmy do stworzenia ram prawnych, w ktorych
wolnos¢ zrzeszania bedzie mogia by¢ urzeczywistniana jako wolnos¢ przystugujaca kaz-
demu;

3. najwazniejszym sposobem realizacji wolnoSci zrzeszania jest tworzenie stowarzy-
szen. Okreslajac zakres podmiotowy obowigzywania ustawy o stowarzyszeniach nalezy
zrezygnowat z przestanki obywatelstwa;

4. obecne brzmienie ustawy stanowi pogwalcenie wspdlnotowego zakazu dyskrymi-
nacji (art. 12 TWE). W konsekwencji polskie przepisy nie znajdujg zastosowania wobec
obywateli pafstw czlonkowskich UE (derogacja);

5. chcac unikngé ewentualnoéei czasochlonnego postgpowania mozna skorzystaé
z rozwigzania doraznego poprzez nadanie zagranicznym czlonkom stowarzyszenia statu-
su cztonkow zatozycieli mocg odpowiednich postanowien statutuy;
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6. nalezy przyjaé, iz osoby prawne, ktore zgodnie z terminologia ustawows mogg by¢
jedynie czfonkami wspierajacymi stowarzyszenia (art. 10 ust. 3 PSU), korzystajg z praw
korporacyjnych na podobnych zasadach, jak osoby fizyczne. To samo dotyczy tzw. ulom-
nych oséb prawnych. Mozliwe jest takze przyjecie przedstawicieli tych osob prawnych
jako petnoprawnych czlonkéw stowarzyszenia;

7. przepis art. 10 ust. 3 PSU nie petni jednak zadnej uzasadnione; funkcp wprowadza-
jac jedynie watpliwosci interpretacyjne, w zwigzku z czym powinien zostaé skrelony;

8. ustawodawca prawa o stowarzyszeniach wychodzi od domniemania kompetencji
walnego zebrania czionkdw (art. 11 ust. 1 zd. 2 PSU). Przepis ten ma jednak charakter
dyspozytywny, co oznacza, ze mozliwy jest inny podziat kompetencji, w szczegdlnosci
wprowadzenie generalnego domniemania kompetencji zarzadu we wszystkich sprawach
zwigzanych z reprezentacja 1 prowadzeniem spraw stowarzyszenia. [
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