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1. Przedmiot rozprawy z uzasadnieniem wyboru jej tematu

Zgodnie z art. 12 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢
tworzenia i dzialania zwigzkow zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych
rolnikow, stowarzyszen, ruchow obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz
fundacji. Tego rodzaju gwarancja zostata ujgta juz w rozdziale I ustawy zasadnicze;,
zatytulowanym ,,Rzeczpospolita”, zawierajacym zasady 1 zalozenia uznane przez
ustrojodawce za szczegolnie wazne dla bytu panstwowego. W pismiennictwie ocenia
sig, ze istnienie 1 dzialalno$§¢ podmiotow wskazanych w art. 12 uznane zostalo
za konieczny i istotny element organizacji panstwa oraz tadu spotecznego.

Z powyzszego wynika, Ze istniejg dostateczne podstawy, aby tytutowe
zagadnienie rozprawy — tworzenie i dziatanie fundacji — kwalifikowa¢ jako forme
realizacji konstytucyjnie zdefiniowanej wolnosci, ktérag zapewniono podmiotom
podlegajacym polskiej wladzy panstwowej.

Fundacje w Polsce posiadaja istotng pozycje w Strukturach spoteczenstwa
obywatelskiego, ktore okresla si¢ mianem trzeciego sektora (NGO). Wystepuja rOwniez
w charakterze podmiotéw administrujacych, ktorymi postuguje si¢ administracja
panstwowa w celu realizacji swoich zadan. Odgrywaja takze wazng role
w funkcjonowaniu ko$cioldw i zwigzkéw wyznaniowych. W koncu, na mocy nowe;j
regulacji z 2023 r., tego rodzaju organizacje zostalty wiaczone w sfer¢ uzytecznosci
prywatnej, jako fundacje rodzinne.

Obecnie obowigzujaca ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (t.j. Dz. U.
z 2023 r. poz. 166), stanowigca trzon polskiego prawa fundacyjnego, zostata uchwalona
blisko czterdziesci lat temu i1 poza jedng znaczaca nowelizacja, ktdra nastgpita w okresie
przemian ustrojowo-gospodarczych (w 1991 r.), nie podlegata dotychczas powaznym
zmianom, nawet — co godne odnotowania — po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r.
Jednakze, w moim przekonaniu, fakt konstytucjonalizacji fundacji, dokonanej poprzez
ich wlaczenie do kategorii instytucji spoteczenstwa obywatelskiego, nie pozostaje bez
wpltywu na wspotczesne okreslenie statusu tych podmiotow i1 ksztalt srodowiska

prawnego, w jakim funkcjonuja.



Stan badan naukowych nad problematyka polskiego prawa fundacyjnego
wydaje si¢ by¢ zaawansowany, a poglady doktryny 1 orzecznictwa do$¢ ugruntowane.
Jest to obraz tylko pozornie satysfakcjonujgcy. Do gléwnych opracowan, obejmujacych
zagadnienie statusu prawnego fundacji, nalezy zaliczy¢ dzieta profesorow Leopolda
Steckiego, Henryka Ciocha, Huberta Izdebskiego i Andrzeja Kidyby. Jednakze warto
podkresli¢, ze zasadnicza cze$¢ z nich powstata w latach 90. XX wieku 1 pierwszej
dekadzie obecnego stulecia. Wspotczesne prace, dos¢ rzadkie, majg w przewazajacym
zakresie charakter inwentaryzacyjny lub nowatorski, ale kontekstowy. Orzecznictwo
natomiast, mimo rosngcej spotecznej i gospodarczej roli fundacji, wypowiada si¢ o ich
aktualnej pozycji prawnej nieczesto, odwotujac si¢ zwykle do ustalen judykatury sprzed
20-30 lat. Warto przy tym wskazaé, ze dotychczasowa doktryna, w jej gtbwnym nurcie,
rozwazata fundacje jako przedmiot czynnosci cywilnoprawnej i podmiot stosunkoéw
z zakresu prawa cywilnego, za$ liczacg obecnie 21 artykuldw petna luk i niedookreslen
ustaw¢ o fundacjach jako baze aksjologiczno-prawng do poszukiwania analogii
prawnych w przepisach regulujacych funkcjonowanie spétek handlowych 1 spotdzielni.
Nie  przedstawiono  natomiast  dotychczas  szczegdtowego  opracowania
monograficznego charakteryzujacego fundacje jako podmiot wolnosci 1 praw
konstytucyjnych.

Dlatego przedmiotem rozprawy jest rozwigzanie problemu naukowego, jakim
jest ustalenie konstytucyjnego znaczenia pojegcia ,,fundacja”®, zweryfikowanie
zasadnosci jej kwalifikowania jako instytucji spoteczenstwa obywatelskiego, a procesu
tworzenia i dziatania fundacji jako przejawu korzystania z konstytucyjnych wolnosci
| praw, a nastgpnie zbadanie zgodnosci rozwigzan ustawowych ze zdekodowanym
wzorcem konstytucyjnym.

Podjecie obranego tematu uzasadnial przede wszystkim kontekst
interpretacyjny, w ktorym fundacja, jako kategoria prawna, nie byta dotad analizowana
w opracowaniach naukowych. Uznanie jej za podmiot konstytucyjnej wolnos$ci oraz
element konstrukcyjny spoteczenstwa obywatelskiego rodzi, w mojej ocenie, powazne
implikacje wyktadnicze w obszarze prawa fundacyjnego, ktorych w dotychczasowym

pismiennictwie i judykaturze nie eksponowano.



2. Cele rozprawy i metody badawcze

Pierwszym celem rozprawy, o kluczowym znaczeniu, byta préba ustalenia
znaczenia prawnego pojecia ,fundacja” w rozumieniu art. 12 Konstytucji RP
| skonfrontowania go =z =zakresami znaczeniowymi desygnatow tego pojecia
w ustawodawstwie zwyklym. Wsparciem w rozwazaniu tej kwestii byly rezultaty
dociekan odnosnie do przyczyn konstytucyjnego ujecia fundacji, jako niekorporacyjnej
osoby prawnej, w zbiorze podmiotow o charakterze spoteczno-obywatelskim.
Uzyteczne dla rozwigzania tego problemu naukowego bylo rozstrzygnigcie, Czy
ustrojodawca w tekscie Konstytucji RP postuzyt si¢ stowem ,,fundacja” jako pojeciem
zastanym, czy tez pojeciem autonomicznym.

Drugim celem badawczym — osadzonym w rozwazaniach nad istota norm
konstytucyjnych, z ktéorych wywodzi si¢ uprawnienia jednostek do kreowania
| wyposazania w majatek podmiotow typu zakladowego, a takze mozliwosé
realizowania przez nie swych celow statutowych — bylo okreslenie wolnosci 1 praw,
ktorych podmiotami sa fundacja oraz jej fundator (fundatorzy) oraz zdefiniowanie
przestanek i skali mozliwych ograniczen w korzystaniu z nich. Podj¢to przy tym probe
rozstrzygnigcia, czy beneficjentami ww. gwarancji konstytucyjnych s3a wszyscy
fundatorzy 1 wszystkie fundacje w rozumieniu ustawowym, a w szczegolnosci, czy
kazdy rodzaj w pelnym zakresie oraz czy mozna zaliczy¢ do tego zbioru przynajmnie;j
niektore rodzaje fundacji utworzonych przez Skarb Panstwa lub inne osoby prawa
publicznego. Przedmiotem oceny byta tez problematyka dostgpnych dla fundacji
srodkow ochrony ich konstytucyjnych wolno$ci i praw, w szczegdlnosci poprzez
rozpatrzenie dopuszczalnos$ci powotania art. 12 ustawy zasadniczej jako samodzielnego
konstytucyjnego wzorca kontroli konstytucyjnos$ci prawa.

Trzecim zasadniczym celem rozprawy byta weryfikacja zgodnosci
zZ konstytucyjnym wzorcem ustawowych rozwigzan prawnych, majacych stwarza¢ ramy
prawne (materialne i proceduralne) oraz instytucjonalne dla urzeczywistnienia
konstytucyjnej wolnosci tworzenia 1 dziatania fundacji. Materialem badawczym,
sluzagcym realizacji tego zadania bylo obowigzujace ustawodawstwo zwykte, akty
wykonawcze oraz udokumentowane doswiadczenia z praktyki wykonywania nadzoru

sagdowego 1 administracyjnego nad fundacjami.

4



Uzyteczna dla okreslenia aktualnej pozycji prawnej fundacji, jako organizacji
spoleczenstwa obywatelskiego, byta takze analiza stosowanych wspotcze$nie w Polsce
instrumentéw finansowego podporzadkowywania podmiotow trzeciego sektora
organom wladzy panstwowe;.

W realizacji przedstawionych zamierzen zastosowanie znalazta przede
wszystkim prawno-dogmatyczna metoda prowadzenia badan naukowych, uzupetniona
metodg historyczno-prawng i prawnoporownawcza. Wykorzystano zrodla prawa
polskiego (w tym historyczne), wybranych panstw Europy Zachodniej, prawa Unii
Europejskiej oraz prawa kanonicznego. Zebrane i przeanalizowane zostaly takze
reprezentatywne dla tematu pracy wyroki i postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego,
uchwaly, wyroki 1ipostanowienia Sadu Najwyzszego oraz Naczelnego Sadu
Administracyjnego, a takze orzecznictwo sagdéw powszechnych i wojewddzkich sagdow
administracyjnych. Podstawg prowadzenia prac badawczych byta rowniez literatura

przedmiotu, obejmujaca prace prawnicze oraz prasowe 1 internetowe zrodta informacji.

3. Struktura rozprawy

Rozprawa sktada si¢ z wprowadzenia, czterech rozdziatéw, podsumowania oraz
bibliografii.

W  rozdziale 1 (,,Charakter prawny fundacji”) zostala przedstawiona
charakterystyka instytucji fundacji w ujeciu historycznym, a nastepnie — W znanej
z dotychczasowej doktryny konwencji — jako osoby prawnej typu zaktadowego.
Pozwolito to, wedtug zatozenia, zrealizowac zadanie dokonania w niezb¢dnym zakresie
inwentaryzacji pogladow piSmiennictwa oraz judykatury w szczegdlnosci na temat
statusu i funkcji fundacji, pozycji prawnej fundatora oraz charakteru prawnego aktu
fundacyjnego i statutu. Opracowanie przedstawia rowniez podstawowe zagadnienia
z zakresu prawnych aspektow nadzoru nad fundacjami.

Rozdziat II (,,Rodzaje i typy fundacji”) zostal poswigcony przedstawieniu
fundacji wedlug ich klasyfikacji prawno-doktrynalnej, z okre§leniem kryteriow
wyréznienia ich rodzajow (fundacje prawa prywatnego, fundacje prawa publicznego,
fundacje publiczne 1 fundacje prywatne) oraz wybranych typow (organizacja pozytku

publicznego, przedsigbiorca, podmiot administrujacy, fundacja partii politycznej,
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fundacja kos$cielna, fundacja zagraniczna i fundacja rodzinna). Charakterystyka ta
zostala dopelniona przedstawieniem kategorii prawnej fundacji w $wietle
przyktadowych zagranicznych rozwigzan prawnych.

W rozdziale III zatytulowanym ,,Fundacja jako podmiot konstytucyjnych
wolnoséci 1 praw” przedstawion0 — w niezb¢dnym zakresie — problematyke praw
I wolno$ci w rozumieniu ustawy zasadniczej. Nast¢pnie, w oparciu o0 dokonane
ustalenia, zweryfikowano zatozenie, ze tworzenie i dziatanie fundacji jest wolnoscia
konstytucyjng oraz formg korzystania z konstytucyjnie chronionych praw majatkowych.

Przedmiotem rozdziatu IV pt. ,,Polskie prawo fundacyjne w Swietle postanowien
Konstytucji RP” byla proba zdekodowania konstytucyjnego wzorca majacego
zastosowanie przy konstruowaniu modelu prawnego fundacji w ustawodawstwie
zwyklym oraz towarzyszacego ich tworzeniu i dziataniu $rodowiska prawnego,
a nastepnie szczegdlowa weryfikacja obowigzujacych rozwigzan ustawowych
I wykonawczych, z uwzglednieniem systemu finansowania organizacji pozarzagdowych.

W podsumowaniu przedstawiono najwazniejsze ustalenia rozprawy oraz wnioski
de lege ferenda.

Rozprawa uwzglednia stan prawny na dzien 30 kwietnia 2023 r.

4. Whnioski i postulaty

Na podstawie poczynionych w rozprawie ustalen naukowych i1 rozwazan
interpretacyjnych przedstawi¢ nalezy zasadnicze wnioski, stanowigCe rozwigzanie
obranego problemu naukowego z zatozeniem, ze sg one uzyteczne dla rozwoju badan
nad problematyka prawa fundacyjnego 1 jego zwigzkoéw z naukg prawa konstytucyjnego
oraz praw cztowieka.

Po pierwsze, wymieniong w art. 12 Konstytucji RP kategori¢ ,,fundacja” nalezy
odczytywac jako desygnat pojecia zastanego, ktorego substancjonalnym elementem jest
walor uzyteczno$ci publicznej w sferze spotecznej lub gospodarczej. Ustrojodawca

zatem za przedmiot ochrony konstytucyjnej przyjat fundacje publiczng prawa

prywatnego.



Po drugie, ,fundacja” w rozumieniu konstytucyjnym jest podmiotem
(instytucja) spoteczenstwa obywatelskiego, co wywodzi si¢ nie Z jej nieprzystajacej do
formy organizacji spotecznych niecztonkowskiej struktury (formy prawnej typu
zaktadowego), lecz z uwagi na natur¢ realizowanych przez nig funkcji uzytecznosci
publicznej. W ustalonym doktrynalnie katalogu adresatow konstytucyjnych wolnosci
| praw fundacje zaliczy¢ nalezy do kategorii podmiotow wyroéznionych ze wzglgdu na
role spoteczng. Fundacje sa wigc instytucjami (organizacjami) spoteczenstwa
obywatelskiego w ujeciu funkcjonalnym.

Konsekwencja takiego zapatrywania jest odmowa uznania tozsamosci
pojeciowe] pomiedzy kategorig ,fundacja” w rozumieniu konstytucyjnym,
a desygnatami okre$lenia ,,fundacja” zawartymi w ustawie o fundacji rodzinnej
(fundacja prywatna prawa prywatnego) oraz ustawach kreujacych fundacje publiczne
prawa publicznego (panstwowe osoby prawne). Postuzenie si¢ przez ustawodawce
zwyklego pojeciem ,fundacja” na okreslenie podmiotu, ktory nie jest fundacja
W rozumieniu konstytucyjnym, nalezy oceni¢ jako dziatanie niezgodne z zasada
poprawnej legislaciji.

Po trzecie, ustrojowa koncepcja roli i znaczenia fundacji jest zakotwiczona
w wyrazonej w preambule Konstytucji RP wizji panstwa 1 spoleczenstwa, w ktorej
zadeklarowano: poszanowanie umacniajgcej uprawnienia obywateli 1 ich wspdlnot
zasady pomocniczosci, zasady dialogu spotecznego, dbatos¢ o zachowanie prawa do
wolnosci czlowieka 1 obowigzek solidarnosci z innymi.

Fundacja jest rowniez adresatem (beneficjentem) licznych zasad, norm
I wartosci konstytucyjnych, okreslajacych jej relacje z wiltadzami publicznymi oraz
pozycje prawng w ujeciu horyzontalnym. Jej ustrojowa posta¢ i rola wpisuja si¢
W realizacj¢ zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz niektorych zadan
panstwa wyrazonych w art. 5 1 art. 6 ust. 1 ustawy zasadniczej, takich jak np. ochrona
wolnosci cztowieka, dziedzictwa narodowego i $rodowiska czy upowszechnianie
I udostgpnianie dobr kultury. Fundacja jest tez podmiotem okreSlonego
w postanowieniach Konstytucji RP systemu spoteczno-gospodarczego, w ktérym moze

wystepowac zaré6wno jako reprezentant interesow strony spotecznej w procesie dialogu



spotecznego, jak i1 uczestnik obrotu w warunkach gospodarki rynkowej, zapewniajacej
wolnos¢ dziatalnos$ci gospodarczej i ochrong wiasno$ci prywatne;.

Po czwarte, wolno$¢ tworzenia fundacji przystuguje na podstawie Konstytucji
kazdemu podmiotowi wyrazonych w ustawie zasadniczej wolnosci i1 praw. Nalezy ja
wyktada¢ zar6wno w aspekcie pozytywnym, jako gwarancj¢ nieskrepowanej zdolnosci
kreacyjnej tego rodzaju uzytecznej publicznie osoby prawnej typu zakladowego, jak
I waspekcie negatywnym, czyli =zakaz prawnego ksztaltowania obowigzku
ustanawiania fundacji kosztem wlasnego majatku w jakichkolwiek okoliczno$ciach.
Wydaje si¢ takze, ze w tak rozumianym modelu konstytucyjnym wolno$¢ dziatania
fundacji ma rowniez swoj negatywny aspekt, uprawniajacy fundacje do zakonczenia
prowadzenia dziatalnosci w dowolnym momencie i z jakichkolwiek ustalonych
W statucie powodow.

Zaznaczy¢ nalezy, ze wolnosci z art. 12 Konstytucji RP moga by¢ ograniczone
wylacznie z zachowaniem formalnych 1 materialnych warunkéw okre§lonych
w konstytucyjnych klauzulach limitacyjnych (w szczegdlnosci art. 31 ust. 3
Konstytucji) oraz — w zwigzku z ich derogowalnym charakterem — w stanach
nadzwyczajnych. W takim przypadku szczegolng role odgrywa zasada wylgcznosci
ustawy, oznaczajac, ze tre§¢ wprowadzonego ograniczenia powinna by¢ wynikiem
jasno sformutowanej woli parlamentu, a nie organu stosujgcego prawo, czyli np. sadu
czy organu administracji publicznej. Fundacja, jako ,,organizacja”, poddana jest rowniez
rezimowi art. 13 Konstytucji RP. W zwigzku z tym dopuszczalne byloby zakazanie
tworzenia (rejestracji) 1 funkcjonowania fundacji odwotujacych si¢ w swoich
programach do totalitarnych metod 1 praktyk dzialania nazizmu, faszyzmu
I komunizmu, a takze tych, ktorych program lub dziatalno$¢ zaktada lub dopuszcza
nienawis$¢ rasowa i narodowosciowa, stosowanie przemocy w celu zdobycia wladzy lub
wplywu na polityke panstwa albo przewiduje utajnienie struktur.

Warto przy tym zaznaczy¢, ze dekodujac znaczenie wolnosci wyrazonych
w art. 12 Konstytucji RP w niniejszej rozprawie przyjeto, ze wolnos¢ to swoboda
postepowania w granicach wyznaczonych normami prawnymi, wywodzonymi przede
wszystkim z postanowien ustawy zasadniczej i wigzacego Rzeczpospolita prawa

miedzynarodowego. Takie =zapatrywanie, cz¢$ciowo konfrontacyjne wzgledem



klasycznego rozumienia wolno$ci jako nieograniczonej ingerencja wiadz publicznych
sfery uprawnien jednostki, stanowi przejaw dostrzezenia, ze istnieja liczne wolnosci,
ktorych efektywna realizacja — podobnie jak w przypadku praw — wymaga od wtadz
publicznych stworzenia minimum warunkéw proceduralno-instytucjonalnych. Owo
konieczne dziatanie panstwa, akcentowane w ramach eksponowanej w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka koncepcji positive obligations, to wlasnie
desygnat uzytego w tytule rozprawy slowa ,urzeczywistniénie” analizowanych
wolnosci w polskim prawodawstwie. Ustawodawca powinien zatem okres§li¢ ramy
prawne wolnosci tworzenia i1 dziatania fundacji pozwalajace jednostkom na korzystanie
z tej swobody w sposob efektywny i niezaktdcony.

Po piate, ustalono, ze konstytucyjna wolno$¢ tworzenia i dziatania fundacji jest
sciSle zintegrowana z wyrazonymi w art. 21 ust. 1 1 art. 64 ustawy zasadniczej
gwarancjami ochrony wtasno$ci, innych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia.
Relacja ta moze by¢ rozpatrywana w trzech aspektach — kreacyjnym, podmiotowym
| funkcjonalnym. Pierwszy z nich sprowadza si¢ w istocie do kwalifikacji aktu
fundacyjnego (zar6wno czynnosci prawnej inter vivos, jak i czynnosci prawnej mortis
causa) jako formy zadysponowania przedmiotem wlasnosci. Drugi aspekt
(podmiotowy) dotyczy ochrony fundacji jako podmiotu prawa wiasnosci. Trzeci zas
(funkcjonalny) obejmuje relacje pomiedzy fundatorem i fundacja, ktoérych przedmiotem
jest wykonywanie innych praw majatkowych. Dlatego, w $wietle obowigzujacych
standardow konstytucyjnych nalezy przyjac, ze wszelkie prawne ograniczenia swobody
zadysponowania mieniem w celu utworzenia fundacji, w tym takze zwigzany z tego
rodzaju czynno$cig prawng nadmierny formalizm lub innego typu bariery
biurokratyczne, powinny odpowiada¢ pod wzgledem formalnym i materialnym
wynikajagcym z art. 31 ust. 3 oraz 64 ust. 3 ustawy zasadniczej warunkom ograniczenia
korzystania z prawa witasnosci.

Fundacja, jako osoba prawna, korzysta réwniez z konstytucyjnych gwarancji
przewidzianych dla podmiotow prawa wiasnosci, ktorym szczegdlnego znaczenia
przydaje fakt, ze zrodtem jej spotecznej aktywnos$ci nie jest synergia korporacyjna
(wspolnota 0sob), lecz masa majatkowa przeznaczona na realizacj¢ celow statutowych.

Przyjeto przy tym, ze korelatem zapewnionej fundacjom, o ktorych mowa w art. 12



Konstytucji RP, wzmozonej ochrony wtasnosci i innych praw majatkowych jest ich
obowigzek korzystania z przedmiotéw ochrony w celu realizacji funkcji
ogoblnospotecznych. Jednakze wzmocnieniu ochrony mienia fundacji, dedykowanego
realizacji klasycznych funkcji uzyteczno$ci publicznej (np. poprzez realizacj¢ zasady
ograniczonego fiskalizmu), towarzyszy zasadne ostabienie przystugujacej jej wolnosci
wlasnos$ci w drodze ustawowego ograniczenia swobody dysponowania sktadnikami
majatkowymi, w szczegolnosci w sytuacjach, gdy rozporzadzenie nimi nie weryfikuje
si¢ pod wzgledem zgodnosci z celami statutowymi fundacji. Dotyczy to tez ustrojowe;j
pozycji fundatora, ktory po =zarejestrowaniu fundacji funkcjonuje w warunkach
prawnego odseparowania od niej, co mozna uzna¢ za jedng z gwarancji samodzielnosci
1 odrebnosci fundacji oraz przejaw ochrony jej praw majatkowych. Jednoczes$nie przyjac
nalezy, ze zarowno przepisy prawa fundacyjnego, jak 1 postanowienia statutow fundacji,
nalezy wyktada¢ z uwzglednieniem dyrektywy poszanowania interesu majatkowego
fundatora, wyrazonego w o$wiadczeniach woli erygujacych dang fundacj¢. Standard
konstytucyjny wymaga, by wola fundatora ujawniona w akcie fundacyjnym nie zostata
przez dziatanie ustawodawcy lub organéw fundacji zniweczona, za$ dziatalno$¢
fundacji byta zgodna z celem okreslonym przez fundatora, nawet jesli nie zastrzegt on
dla siebie w statucie uprawnien do decydowania o jej funkcjonowaniu w przysztosci.

W warunkach tak zdefiniowanego konstytucyjnego systemu ochrony wtasnosci
1 innych praw majatkowych, odczytywanego tacznie z gwarancjami swobody tworzenia
1 dziatania fundacji (art. 12), za niedopuszczalne nalezatoby uzna¢ ustawowe zakazanie
kreowania lub dzialania fundacji, a takze ustawowe zniesienie wszystkich lub
konkretnej fundacji. Przymusowa likwidacja fundacji moze zatem de lege lata nastapic
w drodze orzeczenia sadu, a nie interwencji prawodawcy. W aktualnych warunkach
ustrojowych niedopuszczalne bytoby réwniez ustawowe (przymusowe) polaczenie
fundacji z inng osobg prawng oraz znacjonalizowanie jej sktadnikow majatkowych
W trybie innym niz wywlaszczenie.

Po szoste, w rozprawie ustalono, ze mimo odmiennego podej$cia ustawodawcy
uzyte w art. 12 Konstytucji RP pojecie ,,fundacja” nie wpisuje si¢ — w przeciwienstwie
do pozostalych wymienionych w tym przepisie podmiotow (zwigzkéw zawodowych,

organizacji spoleczno-zawodowych rolnikdéw, stowarzyszen, ruchow obywatelskich,
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innych dobrowolnych zrzeszeh) — w zakres znaczeniowy pojecia ,,zrzeszenie”
W rozumieniu art. 58 ust. 3 ustawy zasadniczej. Przesadza o tym fakt, iz w doktrynalnym
ujeciu wolno$¢ zrzeszania si¢ nalezy kwalifikowa¢ jako jedno z tzw. praw
kolektywnych, z ktorych korzystanie warunkowane jest wspoétdziataniem z innymi
jednostkami, majacymi ten sam cel. Fundacja natomiast, jako osoba prawna typu
zaktadowego, nie integruje w swoich strukturach beneficjentow prawa zrzeszania sig.
Spostrzezenie to implikuje dwa kluczowe wnioski. Pierwszy z nich obejmuje
twierdzenie, ze wobec braku zastosowania wzgledem fundacji wyrazonego w art. 58
ust. 3 konstytucyjnego upowaznienia dla ustawodawcy zwyklego do ustanowienia
specjalnego trybu rejestracji i intensywnego nadzoru, tego rodzaju instrumenty mogg
by¢ ustanawiane w ramach zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2) i tylko
W niezbednym zakresie. Stosowanie niemal identycznych prawnych mechanizméw
rejestracji 1 nadzoru nad fundacjami jak wzgledem zrzeszen, nie znajduje
konstytucyjnego uzasadnienia. Drugi wniosek dotyczy wzorca kontroli odnoszacych si¢
do fundacji rozwigzan prawnych. Skoro tworzenie i dziatanie fundacji nie jest objete
szczegblowymi gwarancjami wyrazonymi w art. 58 ust. 1 Konstytucji RP, to podstawy
ich ochrony nalezy doszukiwa¢ si¢ bezposrednio w art. 12 ustawy zasadniczej.

Po siddme, przeprowadzona analiza efektywno$ci zapewnienia przez
ustawodawce zwyklego wolnosci tworzenia 1 dziatania fundacji oraz zgodnos$ci
rozwigzan ustawowych z konstytucyjnymi wzorcami, doprowadzita w wielu aspektach
do negatywnego zweryfikowania spojnosci prawa fundacyjnego z wyrazonymi
W ustawie zasadnicze] zasadami 1 normami, co wzbudza istotne watpliwosci odnosnie
do zgodnosci tych rozwigzan prawnych z postanowieniami Konstytucji RP.

Wskaza¢ nalezy, ze polskie prawo fundacyjne zawiera wiele luk, ktorych
wypelnienie wymaga siggania do skomplikowanych technik interpretacyjnych
(np. stosowania na zasadzie analogii niektorych przepisow Kodeksu cywilnego,
Kodeksu spotek handlowych czy Prawa spotdzielczego). Stan ten jest zrodtem licznych
sporow zarOwno w nauce prawa, jak i w praktyce jego stosowania. To z kolei rodzi
niepewnos$¢ warunkow prawnych dziatalnosci fundacji, a takze prowadzi do tego, ze
znaczna cz¢$¢ jej ram prawnych jest de facto ustalana w orzecznictwie sagdowym.

Tymczasem zrédlem regulacji okreslajacych ramy prawne korzystania z wolnos$ci
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konstytucyjnej (w tym przypadku wolnosci tworzenia i dziatania fundacji) powinna by¢
jednoznaczna decyzja ustawodawcy, a nie organdw stosujacych prawo.

W szczegolnosci reliktem panstwa socjalistycznego jest brzmienie art. 1 ustawy
o fundacjach, zezwalajagcego na ustanowienie fundacji wylacznie ,dla realizacji
zgodnych z podstawowymi interesami Rzeczypospolitej Polskiej celow”. Nie wiadomo,
czy interes taki okresla sad rejestrowy, czy aktualna wigkszo$¢ polityczna sprawujaca
wladzg. Ustawodawca nie dostrzegl dotad, ze istota fundacji w demokratycznym
panstwie 1 pluralistycznym spoteczenstwie obywatelskim jest realizacja zatozonych
przez fundatora celéw uzyteczno$ci publicznej, a nie celow samego panstwa. Natomiast
ocena celow fundacji powinna by¢ dokonywana wylgcznie z punktu widzenia ich
zgodnosci z prawem. Negatywna konsekwencja interpretacji prawa fundacyjnego
w duchu przedkonstytucyjnym sa pojawiajace si¢ nawet wspodlczesnie orzeczenia,
w ktoérych pozycjonuje si¢ fundacje jako podmioty zobowigzane do realizacji
,wytyczonych celéow panstwa” (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
2 21.10.2022 r., 111 OSK 4468/21).

W rozprawie zwrocono rOwniez uwage na niespdjnosci regulacyjne, dotyczace
problematyki prowadzenia przez fundacje dziatalnosSci gospodarczej. Poszanowanie
zasady poprawnej legislacji wymagatoby precyzyjnego okreslenia zakresu 1 form
korzystania przez tego typu podmioty z wolnosci gospodarczej z uwzglednieniem ich
funkcji spotecznych i roli w spoteczenstwie obywatelskim.

Wskazano takze na problemy wyktadnicze odnoszace si¢ do statusu fundacji
utworzonej, lecz jeszcze niezarejestrowanej. W szczegodlnosci nie jest jasne, czy
w $wietle standardu konstytucyjnego dopuszczalne jest uzaleznienie skutecznosci
skorzystania z wolnosci utworzenia fundacji od jej zarejestrowania. Doktryna prawa
konstytucyjnego konsekwentnie akcentuje zdolno$¢ partii politycznych, ktorych
wolno$¢ tworzenia 1 dziatania jest podobnie uregulowana jak swobody dotyczace
fundacji, do funkcjonowania — cho¢ w ograniczonym zakresie — bez wpisu do ewidencji.
Objecie statusu fundacji in statu nascendi regulacja ustawowg nie tylko
urzeczywistnitloby gwarancje wynikajace z art. 12 Konstytucji RP, ale rowniez

sprzyjaloby ochronie bezpieczenstwa obrotu.
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Watpliwosci konstytucyjne budzi rowniez kwestia wymagan co do sposobu
przekazania, rodzajow i warto$ci sktadnikow majgtkowych, jakie fundator przeznacza
na ustanowienie fundacji. W ustawie nie ustalono zadnej normy, pozwalajacej
zweryfikowaé, czy czynno$¢ prawna fundatora nie stanowi naduzycia prawa
np. poprzez ustalenie funduszu zatozycielskiego o wartosci niezapewniajace]
mozliwosci podjecia realizacji wskazanego w akcie fundacyjnym celu. Taki stan
swiadczy¢ moze o nieokreSleniu przez ustawodawce prawidtlowych ram prawnych
korzystania z wolnosci tworzenia fundacji. Warto przy tym wskazac, ze z niejasnych
powodow ustawodawca nie ujat w katalogu sktadnikow majatkowych, ktére moga
stanowi¢ fundusz zatozycielski fundacji, wielu istotnych rodzajow praw majatkowych,
takich jak np. prawo uzytkowania wieczystego nieruchomosci czy praw majatkowych
na dobrach niematerialnych. Jest to rozwigzanie nieracjonalne 1 jako takie rowniez moze
narusza¢ konstytucyjny standard regulacji prawa fundacyjnego.

Ustawa o fundacjach nie zapewnia rowniez, ze instytucja ta jest i bedzie
wykorzystywana prawidlowo, jako element spoteczenstwa obywatelskiego
W nowoczesnym panstwie demokratycznym. Wynika to z nieuregulowania lub
szczatkowego czy nadmiernie nieprecyzyjnego unormowania w ustawie wielu waznych
kwestii. W szczegolnosci chodzi o zakres obligatoryjnych i nieobligatoryjnych
postanowien statutu fundacji. De lege lata bardzo sporne w nauce jest zagadnienie, czy
zarzad fundacji moze by¢ jednoosobowy i czy w jego sktad moze wchodzi¢ osoba
prawna. Tego rodzaju ,,niedopowiedzenia” sg rozstrzygane ad casum — w rézny sposob
— przez sady rejestrowe. Problematyczna jest tez kwestia tworzenia na mocy
postanowien statutu i okre$lanie kompetencji innych niz zarzad organdéw fundacji.
Wskaza¢ bowiem nalezy, ze przy braku ustawowych ograniczen, moga one w istocie
podejmowad rozstrzygnigecia w najistotniejszych dla bytu i funkcjonowania fundacji
kwestiach, za$ ich decyzje (uchwaly) nie podlegaja nadzorowi panstwowemu
(sagdowemu 1 administracyjnemu), ktéry ustawodawca ograniczyt do uchwat (art. 13
ustawy o fundacjach) i dziatalnosci (art. 14 ustawy o fundacjach) zarzadu.

Rozliczne problemy interpretacyjne wywotuje tez kwestia przestanek
| warunkow likwidacji fundacji, takze poprzez potaczenie jej z inng osoba prawna.

Prawo fundacyjne nie zawiera rozstrzygni¢¢ ani nie odsyta do stosowania innych
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regulacji (np. Kodeksu spotek handlowych), odnosnie do mechanizméw ochrony
dziatajacych w dobrej wierze osob trzecich oraz zapewnienia bezpieczenstwa obrotu
w ramach prowadzonych z udzialem fundacji procesow transformacyjnych.

W rozprawie wykazano rowniez, ze zawarte w ustawie o fundacjach przepisy
upowazaniajgce do wydania rozporzadzen wykonawczych, dotyczacych opodatkowania
dochodéw z prowadzonej przez fundacje dziatalnosci gospodarczej oraz okreslenia
zakresu danych podlegajacych ujawnieniu w rocznym sprawozdaniu z dziatalnosci,
naruszajg konstytucyjny standard wywodzony z art. 92 ust. 1 ustawy zasadniczej (brak
wytycznych co do treSci rozporzadzenia) oraz — w drugim przypadku — takze z art. 51
ust. 1 Konstytucji RP poprzez niezachowanie formy ustawy przy ustaleniu wzgledem
fundacji zakresu ograniczen wolno$ci nazywanej w nauce autonomig informacyjna.

Z przeprowadzonej analizy funkcjonowania fundacji niestety wynika rowniez,
7ze na ich dzialalno$¢ znaczny — coraz wigkszy — wplyw maja organy wiladzy
wykonawczej, ktorych piastuni sg czynnymi politykami. Chodzi przede wszystkim
o niejasne i oparte na nadmiernej swobodzie decyzyjnej zasady nadzoru nad
dzialalnoscig fundacji. Przepis art. 13 ustawy o fundacjach okreslit uznaniowy, a przy
tym niepelny, niespdjny 1 nieszczelny system nadzoru nad legalnosciag dziatalnosci
fundacji. Liczne uchwaly organow fundacji moga bowiem funkcjonowa¢ w porzadku
prawnym 1 nie sg zaskarzane do sadu, mimo Ze naruszaja przepisy prawa. Z kolei
kompetencja organéw nadzorczych do zaskarzenia uchwal zarzadu ma charakter
fakultatywny 1 korzystanie z niej nie jest w zaden sposob ukierunkowane przestankami
ustawowymi. Wydaje si¢ zatem, ze rowniez 1 w tym przypadku ustawodawca nie
wywigzat si¢ z powinno$ci zapewnienia efektywnego nadzoru nad dziatalnoscia
fundacji, co jest jego obowigzkiem wynikajagcym z art. 12 Konstytucji RP, a takze
Z ogo6lnej zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).

Watpliwosci konstytucyjne budza takze obecnie obowigzujace 1 stosowane
zasady rozdysponowywania srodkéw na dotacje przez Narodowy Instytut Wolnosci —
Centrum Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego oraz inne podmioty panstwowe.
W debacie publicznej nader czgsto podnosi sie, ze dotacje 1 granty udzielane sa
Z pomini¢ciem stosowania obiektywnych kryteriow, z preferencja dla organizacji

powigzanych z organami wiadzy publicznej personalnie lub ideowo. Zauwazono przy
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tym, ze w ostatnich latach panstwo mniej intensywnie korzysta z formy prawnej fundacji
do realizacji kierunkéw wilasnej polityki, tworzac w tym celu ,,fundacjopodobne”
fundusze i instytuty. Jednakze, majac na uwadze doswiadczenia z nietransparentnym
| organizacyjnie podleglym organom wiadzy funkcjonowaniem np. Polskiej Fundacji
Narodowej i uchylajacych si¢ od weryfikacji ich dziatalno$ci przez Najwyzsza Izbg
Kontroli oraz obowigzku udzielania informacji publicznej podmiotoéw jej podobnych,
mozna sformutowaé wniosek, ze zaprojektowana przez ustrojodawce w Konstytucji
z 1997 r. instytucjonalna separacja fundacji od funkcjonujacych w sferze imperium
i dominium struktur panstwa nie zostata dotychczas zrealizowana w odpowiednim
stopniu.

Majac na uwadze odnotowywane w przestrzeni publicznej wykorzystywanie
formy prawnej fundacji do realizacji ustrojowych funkcji partii politycznej
(finansowania dzialalno$ci politycznej), mozna réwniez stwierdzi¢, ze obowigzujace
regulacje ustawowe prawa fundacyjnego sensu largo nie zapewniajag w odpowiednim
stopniu zacie$nienia sfery aktywnosci fundacji do form wiasciwych dla instytucji
spoleczenstwa obywatelskiego.

Z powyzszych wzgledow konieczne jest dostosowanie polskiej regulacji
ustawowej, wywodzacej si¢ jeszcze z okresu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;,
do standardéw konstytucyjnych wprowadzonych Konstytucjg z 1997 r., ktore zostaty
zdekodowane i1 ugruntowane w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonych
gléwnie w okresie jego intensywnej aktywnos$ci orzeczniczej.

W szczegblnosci, wsrod zawartych w rozprawie postulatow de lege ferenda
wyrdzni¢ nalezy potrzebe wprowadzenia wywazonych prawnych rozwigzan z jednej
strony chronigcych fundatorow przed teleologiczng emancypacja utworzonych przez
nich fundacji, a z drugiej strony — zapewniajacych fundacjom mozliwos¢
dostosowywania zakresu swego dziatania do zmieniajacych si¢ uwarunkowan
zewnetrznych, w szczegdlnosci w sytuacji, kiedy fundator nie zyje lub nie zastrzegt

W statucie na swojg rzecz kompetencji do wyrazania zgody na zmian¢ celu fundacji.

15



Szczegotowego uregulowania w prawie fundacyjnym wymaga tez obszar
funkcjonowania zarzadu i jego relacji z innymi organami oraz procedury zwigzane
Z przeksztatlceniami podmiotowymi fundacji z uwzglednieniem zachowania zasad
bezpieczenstwa obrotu.

Na urzeczywistnienie oczekuje tez wolnos¢ dziatania fundacji w ujeciu
negatywnym, poprzez wprowadzenie nieuznaniowych przestanek i ustawowego trybu
likwidacji fundacji.

Konkludujac, nalezy podkresli¢, ze mimo uptywu ponad 25 lat od chwili
wejscia w zycie Konstytucji RP, wolnos$¢ okreslona w jej art. 12 nie jest odpowiednio
chroniona i realizowana przez wtadze publiczng, w szczegolnosci przez ustawodawce.
Adekwatnego poziomu ochrony wolnos$ci tworzenia i dziatania fundacji nie zapewniaja
rowniez sady 1 trybunaly. Konieczna jest zatem systemowa zmiana regulacji
ustawowych okreslajacych zasady tworzenia oraz ramy dziatania fundacji tak, aby
mogly one petnic rzeczywista role, jaka w spoteczenstwie obywatelskim przewidziat dla

nich ustrojodawca.
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