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Streszczenie: Tekst jest probg oceny funkcjonowania ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego z perspektywy 20 lat jej funkcjonowania. Ustawa ta
odgrywa kluczowg role w dziatalnosci organizacji pozarzadowych w Pol-
sce, a w potocznej narracji niektorzy okreslali ja nawet jako ,konstytucje
trzeciego sektora”. To sformulowanie jest na wyrost, ale sama ustawa nie-
watpliwie uksztaltowala, cho¢ przeciez nie tylko w pozytywnym sensie, obec-
ny sektor pozarzadowy.

Summary: The text is an attempt to assess the functioning of the Act on
Public Benefit Activity and Volunteerism from the perspective of 20 years
of its operation. This act plays a key role in the activities of non-govern-
mental organizations in Poland, and in the common narrative some even
referred to it as “the constitution of the third sector”. This formulation is
undoubtedly exaggerated, but the Act itself has undoubtedly shaped, al-
though not only in a positive sense, the current non-governmental sector.

1. Informacje podstawowe

Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie’ powstawala w wyniku bardzo dlugiego procesu

' Mgr Piotr Fraczak, ekspert, Ogélnopolska Federacja Organizacji Poza-
rzadowych, ORCID 0009-0002-4967-1940.

* Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1491 ze zm., dalej: u.d.p.p.w. lub ustawa
o dziatalnosci pozytku publicznego.
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prac. System budowano w zasadzie od podstaw. Po transformacji
systemowej w 1989 . rola i miejsce organizacji spotecznych® (z wy-
jatkiem moze organizacji sportowych) radykalnie si¢ zmienily.
Zniesiono system dotacji podmiotowych i uzaleznienie od admi-
nistracji (rejestracja sagdowa).

Zasady dzialania organizacji w tym czasie okreslaly wlasciwie
dwie ustawy, ktore powstaly, co prawda, jeszcze w poprzednim sys-
temie politycznym, ale byly juz pewnym kompromisem wiladzy ze
spoteczenstwem. W 1984 r. otworzono, po ponad 30 latach nieist-
nienia tej formy prawnej, instytucje fundacji. Ustawe o fundacjach*
przygotowano wilasciwie tylko po to, aby umozliwi¢ powstanie —
ze srodkéw amerykanskich - niezaleznej od wladz panstwowych
Fundacji Rolniczej. Instytucja ta wowczas nie powstala, ale do
1989 r., na bazie tej ustawy, powstawaly pojedyncze fundacje (w sumie
ok. 300). Z kolei w 1989 r. proces transformacji zapoczatkowata,
bedaca wynikiem uzgodnien wladzy i strony spotecznej przy Okrag-
lym Stole, ustawa — Prawo o stowarzyszeniach’.

I cho¢ te ustawy — okreslajace podstawowe formy prawne -
funkcjonowaly, to jednak brakowalo zaréwno tradycji, jak i prze-
pisow normujacych dziatanie takich organizacji®. Tak oto podjeto
w 1996 r. prace nad nowg ustawa. Warto dodac¢, ze problem braku
unormowan dotyczacych finansowania organizacji przez samorzad,
powstaly w wyniku transformacji systemowej, probowaty rozwig-
zaé tworzone od 1995 r. lokalne programy wspolpracy. Rozwigzanie
to, cho¢ nie w formie pierwotnej, stato si¢ jednym z filaréw przysztej
ustawy. Jednak dopiero po szesciu latach dyskusji i po wielokrotnych

* Sama nazwa ,organizacja pozarzagdowa” pojawila sie w polskim syste-
mie prawnym wlasciwie wraz z wejsciem w Zycie tej ustawy, ktéra wprowa-
dzila definicje tego pojecia.

* Ustawa z 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (tekst jedn. Dz.U. z 2023 1. poz. 166).

® Ustawa z 7 kwietnia 1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn. Dz.U.
z 2020 r. poz. 2261).

¢ Warto wspomnie¢, ze orzecznictwo poczatkowo nie traktowato fundacji
jako organizacji spoteczne;.
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zmianach projektow ustawa zostata uchwalona w 2003 r. i weszta
w zycie w 2004 r. Miata odpowiedzie¢ na kilka zasadniczych potrzeb.

Po pierwsze, 6wczesnie nie istniala definicja organizacji poza-
rzadowej. Jeszcze w 1997 r. przy okazji prac nad Konstytucja RP’
nie uwzgledniono tego pojecia w przepisach ustawy zasadnicze;.

Po drugie, system finansowania organizacji przez administracje
byl niedopracowany. Rozwigzania wprowadzone w 1999 r. ustawa
o finansach publicznych® spotegowaly jedynie chaos w tym zakresie’.

Po trzecie, niefinansowa wspdlpraca organizacji z administracja
nie byta w zaden sposéb unormowana.

Po czwarte, kazde pobieranie oplat przez organizacje Iaczylo si¢
natychmiast z koniecznoscia prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej.

I w koncu, po piate, wolontariat byl zwykla pracg na umowe zle-
cenie, w ktdrej wolontariusz po prostu zrzekal si¢ wynagrodzenia,
a organizacje obawialy si¢ uznania pracy wolontariuszy za obcho-
dzenie przepiséw Kodeksu pracy".

Takie przestanki konieczno$ci wprowadzenia nowej regulacji zgta-
szaly organizacje pozarzagdowe. Natomiast w uzasadnieniu projek-
tu ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego' okre$lono je nieco
inaczej. Potrzeba uchwalenia ustawy miata wynika¢, po pierwsze,
z konstytucyjnej zasady pomocniczosci i braku ustawowego jej
rozwiniecia, a po drugie - z braku wystarczajacego uwzglednienia

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze sprost. i zm.), dalej — Konstytucja RP.

% Ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U.
22003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.), dalej: u.f.p. z 1998 r.

° Problemy z art. 118 u.f.p. z 1998 r. Historia wspotpracy przed wejsciem
ustawy przedstawiona jest m.in. w P. Fraczak, Trzeci sektor w III Rzeczypospo-
litej, Fundusz Wspotpracy, Warszawa 2002.

' Ustawa z 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2025 r.
poz. 277 ze zm.).

""" Por. Rzagdowy projekt ustawy o dziatalnoéci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie — druk nr 263 wplynal 15 lutego 2002 r., druk nr 263-A (autopoprawka)
wplynat 12 czerwca 2002 r. Za: Opis przebiegu procesu legislacyjnego dla pro-
jektu ustawy.
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w obowigzujacym ustawodawstwie roli, jaka odgrywajg organiza-
cje pozarzagdowe w realizacji ,zadan ze sfery zadan publicznych”
Istotny byt takze brak wystarczajacego uwzglednienia w prawie pol-
skim specyfiki ,trzeciego sektora”. Ustawa regulowala réwniez
wczesniejsze wprowadzenie do polskiego ustawodawstwa terminu
»organizacje pozarzadowe” bez wystarczajacego sprecyzowania jego
zakresu, a takze wprowadzenie ustawg o finansach publicznych zbyt
ogolnych przepiséw ,,powodujacych nadmierne rozproszenie zasad
finansowania wspoétpracy”. I koncu zwrécono uwage na dotychcza-
sowy brak unormowania instytucji wolontariatu.

2. Pierwotna ustawa

Ustawa o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie zo-
stata uchwalona w 2003 r. po wielu latach dyskusji, zmian i kom-
promisoéw". Nic wiec dziwnego, ze nie byta do konca spdjna. Defi-
niowala ona organizacje pozarzadowe bardzo szeroko — miescity
sie tu takze partie polityczne czy zwigzki zawodowe. Nie byta to
ustawa o organizacjach pozarzadowych, bo dotyczyta tylko czesci
z nich - tych, ktére mogly prowadzi¢, zgodnie z ustawa, dziatal-
nos¢ pozytku publicznego. Jednoczes$nie dopuszczala ona pro-
wadzenie dzialalnos$ci pozytku publicznego i obejmowata swoim
zakresem niektore podmioty niebedace organizacjami pozarzado-
wymi, takie jak spétdzielnie socjalne czy kluby sportowe bedace
spotkami.

"? Bibliografia na temat poczatkoéw funkcjonowania ustawy o dziatalnoéci
pozytku publicznego i o wolontariacie jest bardzo obszerna, por. np. M. Arczew-
ska, Nie tylko jedna ustawa. Prawo o organizacjach pozarzgdowych, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2007; U progu zmian. Pig¢ lat Ustawy o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie, red. G. Makowski, Instytut Spraw
Spolecznych, Warszawa 2008; P. Fraczak, M. Mendza-Drozd, Dziatalnosé po-
zytku publicznego i organizacje pozarzgdowe - jaka ustawa, Stowarzyszenie
Dialog Spoteczny, Warszawa 2008.
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Innym przyktadem niespdjnosci jest powolanie mocg tej ustawy
instytucji — Rady Dzialalnosci Pozytku Publicznego, ktéra w pier-
wotnych wersjach tego aktu prawnego miata petni¢ réznorodne
funkcje, np. w jednej z nich miata nadawac status pozytku publicz-
nego w analogii do brytyjskiej Charity Commission®. W efekcie
powstata hybryda, ktdrej sktad zostal zaplanowany jako ciata dia-
logu obywatelskiego, gdzie rzad mial prowadzi¢ dialog z przedsta-
wicielami organizacji pozarzadowych i przedstawicielami samo-
rzadu. Jednak sposob wyboru przedstawicieli (nominacje) i zakres
kompetencji sprowadzat jg wylgcznie do roli ciata doradczego jed-
nego z ministerstw.

Ustawa, mimo pewnych stabosci, wprowadzila jednak wiele sys-
temowych zmian, ktére w znaczacy sposob — nie zawsze pozytywny —
wplynely na rozwdj sektora organizacji pozarzadowych w Polsce.
Sprébujmy wymienic¢ te najwazniejsze z punktu widzenia wpltywu
na organizacje.

Poza definicjg organizacji pozarzagdowej ustawa wprowadzita po-
jecie dzialalnosci pozytku publicznego, definiujac jg jako: ,,dziatalnos¢
spolecznie uzyteczng, prowadzong przez organizacje pozarzagdowe
w sferze zadan publicznych okreslonych w ustawie”. Sfery te zosta-
ly w ustawie enumeratywnie wskazane i w p6zniejszych noweliza-
cjach byly sukcesywnie rozszerzane. W praktyce zadania publiczne sa
bardzo szeroko rozumiane. Ustawa przede wszystkim okreslita zasady
zlecania zadan publicznych organizacjom pozarzadowym. Wprowa-
dzono zupelnie niezalezny od zaméwien publicznych tryb konkur-
sowy. Z zalozenia mial to by¢ gtéwny sposob zlecania zadan publicz-
nych organizacjom. W praktyce — przede wszystkim na poziomie
centralnym - wprowadzano pdzniej rézne wylaczenia. Ustawa nor-
mowala tez odptatng dziatalno$¢ pozytku publicznego, ktéra z za-
tozenia nie stanowi dziatalno$ci gospodarczej. Mialo to zapewni¢
mozliwos¢ pobierania §wiadczen od beneficjentéw ponizej kosztow

" Szerzej zob. Charity Commission, gov.uk, https://www.gov.uk/govern-
ment/organisations/charity-commission (dostgp: 31.03.2025 r.).
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