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Wprowadzenie

W ostatnim okresie weszła w życie ustawa z 5.08.2022 r.

o ekonomii społecznej (dalej: ustawa ES)1, która reguluje

przede wszystkim tworzenie, organizację, zasady działania

przedsiębiorstwa społecznego oraz nadzór nad takim

przedsiębiorstwem. Poważne wątpliwości pojawiają się już

na etapie percepcji tego wprowadzonego właśnie do syste-

mu normatywnego określenia, jakim jest „ekonomia spo-

łeczna”, w ustawie brakuje bowiem jego właściwej definicji.

Ta, która została sformułowana, nie dotyczy istoty ekono-

mii społecznej, lecz bazuje na uznaniu, że jest to zespół

wielu podmiotów o zróżnicowanym charakterze prawnym.

Podmioty te mogą, poprzez zmianę swego statusu prawne-

go, kreować kolejną grupę podmiotów (jednostek organiza-

cyjnych), w której każdy taki podmiot został nazwany

przedsiębiorstwem społecznym i potraktowany jako pod-

miot działalności gospodarczej, a także z zakresu użytecz-

ności publicznej oraz innej działalności zarobkowej. 

Wydaje się przy tym, że ustawa o ekonomii społecznej

w sposób nie do końca precyzyjny wskazuje na to, jaki cha-

rakter prawny ma przedsiębiorstwo społeczne. Tymczasem

to właśnie przedsiębiorstwu społecznemu została poświę-

cona znacząca część regulacji ustawy ES (art. 1 pkt 1–3
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Streszczenie
Przedmiotem nowej ustawy o ekonomii społecznej są

przede wszystkim tworzenie, organizacja i zasady działa-

nia przedsiębiorstwa społecznego oraz nadzór nad takim

przedsiębiorstwem. Przedsiębiorstwo społeczne jest two-

rzone przez właściwego wojewodę na wniosek określone-

go podmiotu ekonomii społecznej. Przedsiębiorstwo to

nie ma określonej formy organizacyjno-prawnej, jego sta-

tus nie został w pełni określony, choć jest ono powołane

w celu wykonywania działalności gospodarczej, a także

z zakresu użyteczności publicznej oraz innej działalności

zarobkowej. Ustawa o ekonomii społecznej stanowi wyraz

wdrożenia do systemu prawa koncepcji i jednocześnie

programu społeczno-ekonomicznego, co wiąże się z ko-

niecznością jurydyzacji całego szeregu kategorii pojęcio-

wych oraz powiązania ich z analogicznymi lub podobnymi

kategoriami z obszaru prawa pozytywnego.

Słowa kluczowe: ekonomia społeczna, przedsiębiorstwo

społeczne, osoby wykluczone społecznie, organizacja,
status, nadzór
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ustawy ES), a z jej przepisów wynika expressis verbis, że sta-

nowi ono „uosobienie” podmiotu ekonomii społecznej, jest

zarazem podstawowym podmiotem realizującym cele eko-

nomii społecznej poprzez działania o określonym ustawo-

wo przedmiocie. Celowe zatem stanie się poczynienie usta-

leń poświęconych temu podmiotowi, w szczególności zaś

określenie sposobu tworzenia takiego podmiotu, jego orga-

nizacji i zakresu działania, a także sprawowania nad nim

nadzoru. Kwestie te mają znaczenie nie tylko w związku

z potrzebą prawidłowej wykładni prawa, ale przede wszyst-

kim z praktycznego punktu widzenia, odnoszącego się

z jednej strony do funkcjonowania przedsiębiorstw społecz-

nych, a z drugiej do ich relacji z administracją publiczną.

Niejako na marginesie należy zauważyć, że ustawa ES

stanowi wyraz wdrożenia do systemu prawa koncepcji i jed-

nocześnie programu społeczno-ekonomicznego, jakim jest

niewątpliwie ekonomia społeczna, co wiąże się z koniecz-

nością nadania charakteru prawnego całemu szeregowi ka-

tegorii pojęciowych oraz powiązania ich z analogicznymi

lub podobnymi kategoriami z obszaru prawa pozytywnego

(obowiązującego). Realizacja tych potrzeb nie zawsze oka-

zuje się udana. Jeśli bowiem na gruncie nauk społecznych

i ekonomicznych możliwe jest wypowiadanie szeregu twier-

dzeń, które są oparte na badaniach empirycznych, obserwa-

cji zachodzących zjawisk i wynikają z przeprowadzonych

dyskusji, to są one jednak twierdzeniami (poglądami)

o charakterze subiektywnym. W przypadku zarówno stano-

wienia, jak i stosowania prawa, ale także jego wykładni ko-

nieczne jest ustalenie miejsca danej normy w systemie pra-

wa, określenia charakteru prawnego konkretnej instytucji

prawnej, przede wszystkim zaś wypowiadanie się o prawie

i na temat prawa w taki sposób, aby było to zgodne z pra-

wem pozytywnym. 

Istota prawna ekonomii społecznej

Ustawa ES przyjmuje podmiotowo-funkcjonalną defini-

cję ekonomii społecznej, według której pojęcie to oznacza

„działalność podmiotów ekonomii społecznej na rzecz spo-

łeczności lokalnej w zakresie reintegracji społecznej i zawo-

dowej, tworzenia miejsc pracy dla osób zagrożonych wyklu-

czeniem społecznym oraz świadczenia usług społecznych,

realizowaną w formie działalności gospodarczej, działalno-

ści pożytku publicznego i innej działalności o charakterze

odpłatnym”. Ta ostatnia to aktywność w sferze oświaty, kul-

tury oraz prowadzona przez koła gospodyń wiejskich, przy

założeniu jednak, że nie jest to działalność gospodarcza.

Sięgając do genezy tej definicji, trzeba wspomnieć, że

w Europie w XIX w. zaczęto dostrzegać przejawy ekonomii

(gospodarki) społecznej, która łączona była głównie z ru-

chem spółdzielczym, fundacyjnym oraz stowarzyszeniowym

(Leś, 2008, s. 38 i n.). Instytucje ekonomii społecznej były

wówczas postrzegane jako te, które są zdolne do reintegra-

cji gospodarki z jej społecznym otoczeniem. 

W Polsce, w okresie II Rzeczpospolitej, na kanwie wy-

pracowanych już tradycji, następował rozwój organizacji

gospodarki społecznej i pojawiło się zjawisko pewnej kom-

plementarności organizacyjnej i instytucjonalnej stowarzy-

szeń, fundacji, różnego rodzaju związków społecznych

i spółdzielni wobec działań organów administracji rządowej

i samorządowej. Po wojnie, gdy stosunki społeczne i gospo-

darcze zdominowała monopolistyczna koncepcja państwa,

także w zakresie definiowania, rozpoznawania oraz admini-

strowania i finansowania potrzeb zbiorowych, rola podmio-

tów gospodarki społecznej została znacząco zredukowana.

Wiele instytucji i urządzeń infrastruktury społecznej nale-

żących do podmiotów niepaństwowych zostało zlikwidowa-

nych, a ich nieruchomości poddano nacjonalizacji (Pie-

chowski, 2008, s. 13 i n.). 

Ponowne zainteresowanie koncepcją ekonomii społecz-

nej jako instrumentem polityki społecznej wzrosło po 1989 r.

w wyniku zmian relacji między podstawowymi uczestnikami

procesów gospodarczych i społecznych, tj. państwem,

przedsiębiorcami, organizacjami społecznymi oraz konsu-

mentami (Giza-Poleszczuk & Hausner, 2008, s. 11 i n.).

Obecnie, na gruncie doktryny, ekonomia społeczna jest

określana także jako gospodarka solidarna, ekonomia soli-

darności, ekonomia społeczności lokalnej lub gospodarka

obywatelska. Ekonomia społeczna w ujęciu podmiotowym

jest niekiedy utożsamiana z trzecim sektorem w gospodar-

ce, ponieważ obejmuje organizacje inne niż publiczne

(państwowe) i rynkowe (komercyjne), jako że łączą one

w swoich ramach zarówno cele ekonomiczne (gospodar-

cze), jak i społeczne (por. Leś, 2008, s. 38). 

Już od 2008 r. środowisko organizacji pozarządowych

i ruch spółdzielczy w Polsce postulowały przyjęcie regula-

cji prawnej w formie ustawy definiującej status przedsię-

biorstwa społecznego oraz całej sfery ekonomii społecznej.

Od tego czasu powstało kilka projektów aktów prawnych

regulujących wskazane kwestie2. Każdy z nich spotkał się

jednak z krytyką zainteresowanych, a więc przedstawicieli

podmiotów ekonomii społecznej (Bohdziewicz-Lulewicz

i in., 2022, s. 53). 

Prace nad ostatnim z projektów, trwające od 2016 r. za-

kończyły się jednak uchwaleniem ustawy ES. Pewną wy-

tyczną kierunkową działań prawodawcy stały się ustalenia

zawarte w Krajowym programie rozwoju ekonomii społecz-

nej3, potwierdzone w ramach konsultacji społecznych4. 

Zastrzeżenia może wzbudzać wskazany w ustawie ES za-

kres ekonomii społecznej. Jeśli działalność podmiotów tej

aktywności ma być skierowana wyłącznie na rzecz społecz-

ności lokalnej, to należy przyjąć, że oznacza to wykluczenie

działań w skali regionalnej lub krajowej. Nie wydaje się to

właściwe w kontekście celów ekonomii społecznej, ale rów-

nież w związku z potrzebami społecznymi powiązanymi

i mieszczącymi się w obszarze obowiązku kierowania się in-

teresem publicznym (społecznym). Być może należałoby

użyć nieco innej formuły, gdy chodzi o kierunek aktywności

podmiotów ekonomii społecznej i zamiast mówić o zaspo-

kajaniu potrzeb lokalnych, wskazywać raczej na rozwój spo-

łeczności (lokalnej), który powinien stanowić podstawę do

zaspokajania potrzeb tej społeczności. Należy jednak za-

uważyć, że wskazana formuła została wyrażona inaczej

w odniesieniu do przedsiębiorstw społecznych, których
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działalność, jak się zaznacza (art. 4 ust. 1 ES) powinna słu-

żyć rozwojowi lokalnemu. Niejasne jest nadto, czy wskaza-

ne w definicji ekonomii społecznej usługi społeczne reali-

zowane w „formie (…) działalności pożytku publicznego”

(art. 2 pkt 1 ES) powinny mieć charakter odpłatny, czy nie-

odpłatny, nie zostało to bowiem określone. 

Podmioty ekonomii społecznej

Zakres podmiotowy ekonomii społecznej był – i to wie-

lokrotnie – przedmiotem zainteresowania przedstawicieli

doktryny ekonomii (gospodarki) społecznej5. Na kanwie

toczonej dyskusji, przy uwzględnieniu m.in. stanowiska

spółdzielni, stowarzyszeń i fundacji, zakres ten został wyty-

czony w treści Karty zasad gospodarki społecznej z 2002 r.6

Ekonomia społeczna, stosownie do tego dokumentu, 

obejmuje organizacje ekonomii społecznej, które są pod-

miotami gospodarczymi i społecznymi działającymi we

wszystkich sektorach. Wyróżniają się one głównie swoimi

celami oraz charakterystyczną formą przedsiębiorczości.

Ekonomia społeczna obejmuje organizacje, takie jak spół-

dzielnie, towarzystwa wzajemnościowe, stowarzyszenia

i fundacje. Przedsiębiorstwa te są szczególnie aktywne

w niektórych obszarach, takich jak ochrona socjalna, usłu-

gi społeczne, ochrona zdrowia, bankowość, ubezpieczenia,

produkcja rolnicza, kwestie konsumenckie, praca stowa-

rzyszeniowa, rzemiosło, mieszkalnictwo, dostawy, usługi

sąsiedzkie, edukacja i szkolenia oraz obszar kultury, sportu

i rekreacji7. 

W ustawie ES określenie „podmiot ekonomii społecznej”

służy zasadniczo temu, by w ślad za nim sporządzić wykaz

takich podmiotów (art. 2 pkt 5), ustalić, że mogą one naby-

wać status przedsiębiorstwa społecznego, a także mogą –

stosownie do wskazanej wcześniej definicji ekonomii spo-

łecznej – podejmować różnego rodzaju czynności „w for-

mie działalności gospodarczej, działalności pożytku pu-

blicznego i innej działalności o charakterze odpłatnym”. 

Trzeba zauważyć, że w wykazie tym zostały umieszczone

zarówno podmioty o ustalonej normatywnie formie organi-

zacyjno-prawnej (spółdzielnie socjalne, spółdzielnie pracy),

jaki i podmioty przybierające różne formy, ale wyróżniają-

ce się swymi działaniami i ich charakterem (organizacje po-

żytku publicznego, organizacje pozarządowe), a także pod-

mioty o nieokreślonym charakterze prawnym i nieustalonej

formie organizacyjno-prawnej (warsztaty, zakłady, centra

i kluby). Zwłaszcza te ostatnie, nie mając ustalonych ja-

kichkolwiek ram organizacyjnych i przypisanej im zdolno-

ści do działania (zdolności prawnej), trudno jest uznać za

podmioty jakiejkolwiek aktywności. Wykaz ten, sporządzo-

ny według różnych kryteriów, wydaje się zbiorem zupełnie

przypadkowym, zresztą o nieustalonym celu. Należy bo-

wiem zauważyć, że w innym przepisie ustawy ES (art. 3)

wskazuje się także na (podobny) wykaz podmiotów ekono-

mii społecznej, ale ze wskazaniem na cel jego sporządzenia,

jakim jest ustalenie podmiotów mogących nabyć status

przedsiębiorstwa społecznego. 

Faktycznie podmiotami ekonomii społecznej są przede

wszystkim wszelkiego rodzaju organizacje pozarządowe,

zarówno wykonujące działalność gospodarczą, jak i te nie-

aktywne ekonomicznie. Są to wszystkie fundacje i stowarzy-

szenia, w tym stowarzyszenia zwykłe, uczniowskie kluby

sportowe, a także m.in. koła gospodyń wiejskich oraz

ochotnicze straże pożarne. W grupie podmiotów ekonomii

społecznej mieszczą się nadto spółki non profit, stowarzy-

szenia jednostek samorządu terytorialnego i tzw. podmioty

kościelne, a także podmioty ściśle związane z reintegracją

zawodową i społeczną, czyli: spółdzielnie socjalne, spół-

dzielnie pracy, spółdzielnie produkcji rolnej, warsztaty te-

rapii zajęciowej, zakłady aktywności zawodowej, centra in-

tegracji społecznej i kluby integracji społecznej (Halszka-

-Kurleto, 2008, s. 12–13). 

Podkreśla się, że wszystkie podmioty ekonomii społecz-

nej charakteryzuje (od strony funkcjonowania i organiza-

cji) szereg zasad. Należą do nich przede wszystkim: nad-

rzędność celu społecznego nad kapitałem, dobrowolne

i otwarte członkostwo, demokratyczna kontrola sprawowa-

na przez członków, połączenie interesów prywatnych

(członków lub użytkowników) z interesem społecznym,

obrona i stosowanie zasad solidarności i odpowiedzialno-

ści, samorządność i niezależność od władz publicznych, wy-

korzystanie większości nadwyżek do realizacji celów spo-

łecznych (Małecka-Łyszczek, 2017, s. 207; zob. także Defo-

urny, 2006). 

Problem podmiotowości prawnej 
przedsiębiorstw społecznych

W pierwszej kolejności kwestia przedsiębiorstw społecz-

nych wiąże się z nazewnictwem stosowanym przez prawo-

dawcę. Użyte zostało mianowicie określenie „przedsiębior-

stwo” w odniesieniu do podmiotu o zróżnicowanej co do

charakteru i przedmiotu aktywności, a to w sytuacji, w któ-

rej od wielu już lat na gruncie prawa polskiego, zgodnie

z art. 551 ustawy z 23.04.1964 r. – Kodeks cywilny8 przed-

siębiorstwem jest nazywany zorganizowany zespół składni-

ków majątkowych przeznaczonych do prowadzenia działal-

ności gospodarczej. 

W systemie prawnym Unii Europejskiej określenie

„przedsiębiorstwo” łączone jest z podmiotem działalności

gospodarczej. Wprawdzie akty prawne, w tym także prawo

traktatowe, nie definiują tego pojęcia, to jednak w orzecz-

nictwie jest ono jednoznacznie i jednolicie interpretowane.

Za przedsiębiorstwo uznaje się zatem każdą samodzielną

jednostkę prowadzącą działalność gospodarczą niezależnie

od jej formy prawnej i sposobu jej finansowania9. Prawo

polskie postrzega natomiast przedsiębiorstwo w kontekście

przedmiotowym, a podmiotami stosunków prawnych w ob-

szarze gospodarki (działalności gospodarczej) są tylko

przedsiębiorcy. 

Pomimo istnienia jednej legalnej definicji przedsiębior-

stwa, którą formułuje Kodeks cywilny, pojęciu temu nada-

wane są w doktrynie i orzecznictwie różne znaczenia. Jest
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to spowodowane używaniem określenia „przedsiębiorstwo”

przez ustawodawcę w odmiennych kontekstach i dla reali-

zacji różnych celów normatywnych (Habdas, 2002, s. 333;

Norek, 2007, s. 92; Naworski, 2015, s. 4–12, 12–23). 

Biorąc pod uwagę przywołany przepis k.c. i przykładowe

wyliczenie składników przedsiębiorstwa, a także określenie

ich przeznaczenia, można przyjąć, że prawodawca opowie-

dział się za takim oznaczeniem charakteru przedsiębior-

stwa, które umożliwiałoby przyjęcie szerokiej formuły tego

zbioru składników majątkowych, obejmującego swoim za-

kresem nie tylko elementy konkretnie wskazane w art. 551 k.c.,

ale także wszelkie inne jeszcze – materialne i niematerial-

ne składniki, jeśli służą one prowadzeniu działalności go-

spodarczej i są ze sobą odpowiednio połączone dla realiza-

cji tak określonego celu (Powałowski, 2018, s. 5 i n.). 

W polskim systemie prawa podmiotami stosunków praw-

nych mogą być jedynie określone co do formy występowa-

nia osoby i jednostki organizacyjne. Przedsiębiorstwo ani

jako zespół składników majątkowych, ani też jako prawo

majątkowe w roli podmiotu nie ma możliwości zaistnieć,

choć każdorazowo jest ono z podmiotem praw i obowiąz-

ków – danym przedsiębiorcą – silnie związane. 

W powyższym kontekście nieuprawnione jest używanie

w stosunku do podmiotu stosunków prawnych, w tym także

do podmiotu działalności z zakresu ekonomii społecznej,

określenia „przedsiębiorstwo”. Podobnie zresztą niewłaści-

we jest stosowanie takiego określenia do najzupełniej typo-

wego podmiotu działalności gospodarczej, jakim jest

przedsiębiorstwo państwowe (zob. art. 1 ustawy

z 25.09.1981 r. o przedsiębiorstwie państwowym)10 oraz w sto-

sunku do podmiotu działalności z zakresu energetyki (zob.

art. 3 pkt 12 ustawy z 10.4.1997 r. – Prawo energetyczne)11. 

Tworzenie przedsiębiorstw społecznych

Stosownie do art. 12 ustawy ES przedsiębiorstwo spo-

łeczne jest tworzone w drodze decyzji właściwego ze wzglę-

du na siedzibę tego podmiotu wojewody. Decyzja zostaje

wydana na wniosek podmiotu ekonomii społecznej, którym

może być: spółdzielnia socjalna, spółdzielnia pracy i spół-

dzielnia produkcji rolnej, organizacja pozarządowa12 (z wy-

jątkiem partii politycznych, europejskich partii politycz-

nych, związków zawodowych i organizacji pracodawców,

samorządów zawodowych, fundacji utworzonych przez par-

tie polityczne i europejskich fundacji politycznych) oraz

kościelna (lub należąca do związku wyznaniowego) jed-

nostka organizacyjna prowadząca działalność pożytku pu-

blicznego13, stowarzyszenie jednostek samorządu teryto-

rialnego, a także sportowa spółka kapitałowa lub klub spor-

towy, które nie działają w celu osiągnięcia zysku14. 

Wniosek o utworzenie przedsiębiorstwa społecznego

może złożyć także każda jednostka organizacyjna upraw-

niona do utworzenia dowolnego podmiotu ekonomii spo-

łecznej, a więc podmiotu, który z założenia wskazanego

w definicji ustawowej (art. 2 pkt 2 ustawy ES), powinien

wykonywać działalność w zakresie reintegracji społecznej

i zawodowej, tworzenia miejsc pracy dla osób zagrożo-

nych wykluczeniem społecznym oraz świadczenia usług

społecznych. 

Uzyskanie statusu przedsiębiorstwa społecznego nastę-

puje w drodze decyzji właściwego wojewody (art. 12 ustawy

ES). Od decyzji negatywnej wnioskodawca może odwołać

się do organu wyższego stopnia, którym jest minister wła-

ściwy do spraw zabezpieczenia społecznego. Tym samym

tworzenie przedsiębiorstw społecznych leży w sferze decy-

zyjnej organów administracji rządowej. Powoduje to, jak

się wydaje, pewien dysonans pomiędzy kategorią działań

przypisanych normatywnie tym przedsiębiorstwom i adre-

sowaniem ich do społeczności lokalnych a rolą władzy pań-

stwowej, co tym samym oddziela samorząd terytorialny od

problematyki zaspokajania potrzeb społecznych. 

Należy również zauważyć, że przedsiębiorstwo społeczne

nie jest nową, określoną co do istoty, charakteru i szczegól-

nych cech formą prawną. Występuje tu zatem wyraźne po-

dobieństwo pomiędzy konstrukcją prawną podmiotu ekono-

mii społecznej a konstrukcją przedsiębiorstwa społecznego.

Sprowadza się ono w obydwu przypadkach do braku okre-

ślenia formy organizacyjno-prawnej takiego podmiotu

i przedsiębiorstwa jako wyróżnika identyfikującego. Różni-

cą w podejściu ustawy do podmiotów ekonomii społecznej

i przedsiębiorstw społecznych jest to, że aby uzyskać status

przedsiębiorstwa społecznego, należy podjąć aktywne dzia-

łanie w sferze przedmiotowej przypisanej do kategorii tych

przedsiębiorstw. W przypadku podmiotu ekonomii społecz-

nej uzyskanie statusu prawnego takiego podmiotu następu-

je ex lege, bez konieczności ubiegania się o znalezienie się

w katalogu tych podmiotów. Skorzystanie z możliwości

ubiegania się o status przedsiębiorstwa społecznego wiąże

się z posiadaniem statusu podmiotu ekonomii społecznej. 

Każdy podmiot ze statusem przedsiębiorstwa społeczne-

go jest też podmiotem ekonomii społecznej, ale nie każdy

podmiot ekonomii społecznej jest przedsiębiorstwem spo-

łecznym. Przykładowo osoba fizyczna wykonująca działal-

ność gospodarczą nie może ubiegać się o status przedsię-

biorstwa społecznego, ponieważ nie znajduje się w katalo-

gu podmiotów ekonomii społecznej. Podobnie rzecz się ma

w przypadku partii politycznej, którą ustawa ES wprost wy-

łącza z katalogu podmiotów ekonomii społecznej. Koniecz-

nym do spełnienia wymogiem jest prowadzenie przez

przedsiębiorstwo społeczne działalności odpłatnej pożytku

publicznego, działalności gospodarczej lub innej działalno-

ści o charakterze odpłatnym (art. 3 ust. 1 ustawy ES). Tym

sposobem o status przedsiębiorstwa społecznego nie mogą

się ubiegać np. stowarzyszenia zwykłe, którym ustawa

z 7.04.1989 r. – Prawo o stowarzyszeniach15 wprost zabrania

prowadzenia takiej działalności. Przedsiębiorstwami spo-

łecznymi nie mogą być też np. inne stowarzyszenia czy fun-

dacje, które utrzymują się wyłącznie z „biernych” form fi-

nansowania działalności (np. darowizn). 

Niejako na marginesie należy odnotować, że w literatu-

rze ekonomicznej przedsiębiorstwa społeczne postrzegane

są m.in. jako organizacje poszukujące biznesowych rozwią-

zań dla problemów społecznych. Tworzą one korzyści dla

społeczności niezależnie od struktury własnościowej lub
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prawnej i przy różnym stopniu samowystarczalności finan-

sowej, innowacyjności i transformacji społecznej (Bohdzie-

wicz-Lulewicz i in., 2022, s. 55). 

Organizacja i zakres działania 
przedsiębiorstw społecznych

Organizacja przedsiębiorstwa społecznego nie została

w ustawie ES całościowo określona, mimo że rozdział 1

działu II tej ustawy zawiera w swoim tytule określenie „or-

ganizacja” odwołujące się właśnie do wskazanego przedsię-

biorstwa. Wymieniony został jedynie – jako organ konsul-

tacyjno-doradczy przedsiębiorstwa społecznego – zespół

wszystkich osób zatrudnionych w przedsiębiorstwie. Do je-

go kompetencji należy zapoznawanie się z wynikami dzia-

łalności przedsiębiorstwa i wydawanie w tym zakresie opi-

nii oraz opiniowanie regulaminu pracy oraz planowanych

działań przedsiębiorstwa. 

Przedsiębiorstwa społeczne zostały, na gruncie ustawy

ES, podzielone na dwie grupy przy zastosowaniu kryterium

celu ich działalności. Istnieją zatem przedsiębiorstwa zaj-

mujące się reintegracją społeczną i zawodową osób zagro-

żonych wykluczeniem społecznym oraz przedsiębiorstwa

realizujące usługi społeczne (art. 4 ustawy ES). 

Wskazane zostało przy tym (art. 4 ust. 2 ustawy ES), że

działania z zakresu reintegracji społecznej i zawodowej re-

alizowane na rzecz osób zatrudnionych w przedsiębiorstwie

społecznym nie są wykonywane w ramach działalności go-

spodarczej prowadzonej przez przedsiębiorstwo społeczne.

Takie rozwiązanie niewątpliwie ogranicza możliwość wyko-

rzystywania środków generowanych w ramach działalności

gospodarczej, które mogłyby jednak być przeznaczone na

cele ekonomii społecznej. 

Nieuzasadniony wydaje się ponadto ograniczający tę gru-

pę przedsiębiorstw społecznych wymóg, by co najmniej

30% ogółu osób zatrudnionych stanowiły osoby zagrożone

wykluczeniem społecznym, by wykonywały one pracę na

podstawie umowy o pracę lub spółdzielczej umowy o pracę

oraz by każda z tych osób była zatrudniona w wymiarze co

najmniej 1/2 pełnego wymiaru czasu pracy. 

Podobnych, choć nieco łagodniejszych, ograniczeń do-

znają przedsiębiorstwa społeczne realizujące usługi spo-

łeczne. W ich przypadku wymaga się, by zatrudniały one

przynajmniej 3 osoby na podstawie umowy o pracę i by każ-

da z tych osób była zatrudniona na minimum 1/2 etatu. 

Beneficjentami działań przedsiębiorstw społecznych są

w szczególności (art. 2 pkt 6 ustawy ES): osoby bezrobotne

i poszukujące pracy, niepełnosprawni, osoby uprawnione

do korzystania z pomocy społecznej, z zaburzeniami psy-

chicznymi, pozbawione wolności i opuszczające zakład kar-

ny oraz uchodźcy. Wydaje się, że wykaz beneficjentów

mógłby obejmować jeszcze inne osoby defaworyzowane,

jak choćby osoby bezdomne (w tym uzależnione), osoby

sprawujące samodzielnie opieką nad dziećmi, rolników 

(i członków ich rodzin) z niskodochodowych gospodarstw,

a także osoby w podeszłym wieku nieobjęte świadczeniami

społecznymi. Przemawiają za tym autentyczne, trudne do

rozwiązania problemy społeczne dotykające takie osoby16. 

Trudno ustalić prawidłowość takiego podziału, gdyż za-

pewne dopiero praktyka potwierdzi jego zasadność (lub jej

zaprzeczy). Wydaje się jednak, że rozdzielenie wskazanych

sfer działania przedsiębiorstw społecznych nie znajduje ak-

tualnie uzasadnienia, ponieważ realnie w ramach każdego

z przedsiębiorstw mógłby być prowadzony każdy rodzaj

działalności z zakresu ekonomii społecznej. 

Należałoby oczekiwać, że ustawa ES stanie się podstawą do

określenia takich zasad działania przedsiębiorstw społecz-

nych, które pozwolą tym podmiotom na korzystanie z szere-

gu ułatwień o charakterze formalno-prawnym i funkcjonal-

nym, oraz wskazania uprawnień, z jakich mogą one korzystać.

Owe ułatwienia i uprawnienia nie powinny mieć bowiem cha-

rakteru uznaniowego, ale być trwałe, stabilne i pewne. 

Tymczasem w przepisach traktujących o funkcjonowaniu

tych przedsiębiorstw (zob. dział II, rozdział 1, art. 3–11 usta-

wy ES) można odnaleźć jedynie ograniczenia odnoszące się

do tego funkcjonowania. Stosownie do nich przedsiębiorstwo

społeczne nie może udzielać pożyczek osobom prawnym po-

wiązanym z takim przedsiębiorstwem organizacyjnie oraz

osobom fizycznym będącym członkami takiego przedsiębior-

stwa, jego pracownikom oraz członkom ich rodzin. Przedsię-

biorstwo społeczne nie może także przekazywać wskazanym

osobom składników majątkowych na warunkach preferencyj-

nych oraz wykorzystywać majątku na rzecz takich osób,

a nadto dokonywać zakupu towarów lub usług od tych osób

na zasadach preferencyjnych lub po cenach zawyżonych. 

Przedsiębiorstwo społeczne jest także objęte zakazem

przeznaczania zysku albo nadwyżki bilansowej uzyskanych

z wykonywanej działalności do podziału między swoich

członków, udziałowców, akcjonariuszy i osoby w nim za-

trudnione. 

Nadzór nad przedsiębiorstwami społecznymi

Nadzór nad przedsiębiorstwem społecznym sprawowany

przez właściwego wojewodę wiąże się, po pierwsze, z możliwo-

ścią podejmowania działań kontrolnych, po drugie zaś, ze sto-

sowaniem określonych środków o charakterze sankcyjnym. 

Gdy chodzi o kontrolę, wojewoda może zarządzić takową

w przedsiębiorstwie społecznym z urzędu lub na wniosek

innego organu administracji publicznej w zakresie spełnia-

nia warunków wykonywania działalności przedsiębiorstwa

wymienionych w ustawie ES. Do kontroli, o której tu mo-

wa, stosuje się odpowiednio przepisy ustawy z 15.07.2011 r.

o kontroli w administracji rządowej17. 

Kontrola przedsiębiorstwa społecznego polega przede

wszystkim na weryfikacji poprawności i kompletności jego

sprawozdania. Przedsiębiorstwo ma obowiązek sporządze-

nia rocznego sprawozdania i przekazania go w formie elek-

tronicznej właściwemu wojewodzie w terminie do 31 marca

roku następującego po roku, za który sprawozdanie jest

składane. Sprawozdanie powinno pozwalać na pełną iden-

tyfikację przedsiębiorstwa i zawierać określenie jego 
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nazwy, formy prawnej, wskazanie adresu, danych kontakto-

wych, NIP-u, numeru REGON oraz numeru w Krajowym

Rejestrze Sądowym, innej ewidencji lub innym rejestrze.

W sprawozdaniu przedsiębiorstwo społeczne powinno po-

informować wojewodę o podjętych działaniach dotyczących

reintegracji społecznej i zawodowej osób zatrudnionych

oraz o osiągniętych w tym zakresie efektach, zatrudnieniu

osób zagrożonych wykluczeniem społecznym oraz o korzy-

staniu z instrumentów wsparcia (wskazanych w art. 21, art. 22

i art. 24–26 ustawy ES). 

Wojewoda przeprowadza weryfikację poprawności

i kompletności informacji zawartych w rocznym sprawozda-

niu i przedstawia corocznie ministrowi właściwemu do

spraw zabezpieczenia społecznego sprawozdanie zbiorcze

z informacji zawartych w rocznych sprawozdaniach przed-

siębiorstw społecznych. Sprawozdanie zbiorcze jest przeka-

zywane ministrowi w formie elektronicznej. 

Wojewoda wydaje decyzję o utracie statusu przedsiębior-

stwa społecznego w przypadku, gdy przedsiębiorstwo spo-

łeczne nie spełnia któregokolwiek z warunków ustawowych

wykonywania działalności, ogłoszono upadłość przedsię-

biorstwa społecznego albo oddalono wniosek o ogłoszenie

upadłości przedsiębiorstwa społecznego lub otwarto jego

likwidację. Decyzja zapada także na wniosek zainteresowa-

nego przedsiębiorstwa. Wojewoda niezwłocznie, nie póź-

niej jednak niż w terminie 3 dni roboczych od dnia, w któ-

rym jego decyzja stała się ostateczna, informuje ministra

właściwego do spraw zabezpieczenia społecznego o utracie

statusu przedsiębiorstwa społecznego. 

Podmiot, który utracił status przedsiębiorstwa społecz-

nego w wyniku niespełniania wymogów ustawowych, może

ponownie uzyskać ten status, jednak nie wcześniej niż po

upływie roku od dnia, w którym decyzja o utracie statusu

stała się ostateczna. 

Elementem jawności formalnej omawianego podmiotu

jest elektroniczny wykaz przedsiębiorstw społecznych pro-

wadzony przez ministra właściwego do spraw zabezpiecze-

nia społecznego. W wykazie należy wskazać m.in. nazwę

i formę prawną przedsiębiorstwa społecznego, siedzibę

i miejsce prowadzenia działalności, NIP, numer identyfika-

cyjny REGON i numer w Krajowym Rejestrze Sądowym,

innej ewidencji lub innym rejestrze, a także cel działalności

oraz przedmiot dominującej działalności. 

Uwagi końcowe

Definicje zawarte w ustawie ES nie są ani rozbudowane,

ani precyzyjne. Tymczasem są one bardzo istotne z punktu

widzenia tworzenia i funkcjonowania przedsiębiorstw spo-

łecznych oraz kształtowania systemu wsparcia ekonomii

społecznej. Warto przy tym zauważyć, że istota regulacji

ustawy ES (co wynika z art. 1) tkwi w przepisach odnoszą-

cych się do wskazanych przedsiębiorstw. Problematyka eko-

nomii społecznej stanowi (i powinna stanowić) tylko tło dla

charakterystyki prawnej podmiotów działających w zakresie

przedmiotowym ekonomii społecznej i wykonujących różne

zadania z tego zakresu, czyli przedsiębiorstw społecznych.

To właśnie przedsiębiorstwo społeczne powinno zostać

zdefiniowane, jest ono bowiem uosobieniem ekonomii spo-

łecznej w jej wymiarze podmiotowym i przedmiotowym.

Definicji tej w ustawie ES brakuje. Można byłoby zresztą

postulować, by wobec zasadniczości (ważności) kwestii od-

noszących się do przedsiębiorstw społecznych dokonać

zmiany nazwy ustawy i odzwierciedlić w niej rolę i znacze-

nie przedsiębiorstw społecznych. 

W ustawie ES brakuje pełnego określenia charakteru

prawnego przedsiębiorstwa społecznego. W szczególności

dotyczy to ustalenia jego formy organizacyjno-prawnej, ale

także relacji pomiędzy podmiotem ekonomii społecznej

a tym przedsiębiorstwem będącym przecież również pod-

miotem stosunków prawnych. Brakuje określenia autono-

mii prawnej tego podmiotu i jego struktury. 

Wydaje się pożądane rozszerzenie zakresu aktywności

w ramach ekonomii społecznej, a w szczególności objęcie tą

aktywnością większej grupy beneficjentów. Selektywność

w tej mierze stawia wiele grup osób poza nawiasem i pogłę-

bia dotykającą je defaworyzację (wykluczenie). 

Pożądane wydaje się powiązanie, choćby funkcjonalne,

przedsiębiorstw społecznych z jednostkami samorządu te-

rytorialnego. Skoro przedsiębiorstwa te powinny działać na

rzecz społeczności lokalnych, to ich aktywność powinna być

skonfigurowana z obszarem funkcji i zadań samorządu lo-

kalnego. Być może celowe byłoby także konsekwentne „wy-

prowadzenie” przedsiębiorstw społecznych spod władztwa

administracji rządowej i podporządkowanie ich władzom

lokalnym – samorządowi terytorialnemu, a więc dokonanie

swoistej decentralizacji. Podporządkowanie tych przedsię-

biorstw wojewodom w zakresie ich tworzenia i sprawowa-

nia nadzoru nie sprzyja takiemu procesowi. 

Sprawozdanie roczne każdego przedsiębiorstwa społecz-

nego powinno być traktowane przez organ nadzoru (woje-

wodę) jako przede wszystkim informacja o potrzebach ta-

kiego przedsiębiorstwa w związku z realizowanymi przez

nie celami społecznymi. Organ nadzoru w efekcie złożenia

sprawozdania powinien nie tylko orientować się co do pra-

widłowości jego funkcjonowania, ale także wiedzieć, jak

należy ukierunkować wsparcie dla przedsiębiorstwa i jakie

instrumenty tego wsparcia zastosować. 

Zasadne z perspektywy celów, ale także zakresu i stoso-

wanych instrumentów realizacji ekonomii społecznej, wy-

daje się nawiązanie w systemie prawnym do konstytucyjnej

zasady społecznej gospodarki rynkowej. Wskazuje ona bo-

wiem na potrzebę aktywnego podejścia do dbałości o dąże-

nie do osiągania celów społecznych w ramach gospodarki

rynkowej i wolności działalności gospodarczej. Wiąże się to

w szczególności z potrzebą uczestnictwa w ekonomii spo-

łecznej szerokiego zbioru podmiotów. 

Poważnym mankamentem ustawy ES jest brak dbałości

o jej przejrzystość i komunikatywność. Legislatorzy wyraź-

nie wymogi te, związane z dobrym prawem, zlekceważyli.

W efekcie akt ten pełen jest odesłań do innych rozwiązań

prawnych, co prawda, przede wszystkim ustaw, ale owe

odesłania znacząco utrudniają posługiwanie się omawianą

ustawą w toku jej stosowania.
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Przypisy/Notes

1 Dz.U. poz. 1812 ze zm.
2 Zob. informacja o jednym z projektów: Projekt ustawy o przedsiębiorczości społecznej. Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich.
3 Uchwała nr 164 Rady Ministrów z 12.08.2014 r. w sprawie przyjęcia programu pod nazwą "Krajowy Program Rozwoju Ekonomii Społecznej", M.P. poz. 811.
4 Zob. Raport z konsultacji projektu ustawy o ekonomii społecznej, Ministerstwo Rodziny i Polityki Społecznej, 2021, a także uchwała nr 183 Rady Działalności

Pożytku Publicznego z 20.04.2021 r. w sprawie dialogu nad definicją przedsiębiorstwa społecznego.
5 Zob. np. Krajowy program rozwoju ekonomii opracowany przez Zespół ds. Rozwiązań Systemowych Ekonomii Społecznej, 2014.
6 Tekst Karty opublikowano w: Ekonomia społeczna. II Europejska Konferencja Ekonomii Społecznej, Kraków, 2004. Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej,

2005, s. 4–17.
7 Tamże, s. 5–7.
8 T.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1360.
9 Zob. np. wyrok ETS z 26.04.1991 r. w spr. C-41/90 Klaus Höfner i Fritz Elsner vs. Macrotron GmbH, Zb. Orz. 1991, s. I – 1979 oraz wyrok ETS z 11.07.2006 r.

w sprawie C-205/03 Federacion Espaòola de Empresas de Technologia Sanitaria vs. Komisja Wspólnot Europejskich, Zb. Orz. 2006, s. I-6292.
10 T.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1317 ze zm.
11 T.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1385.
12 Zob. art. 3 ust. 2 ustawy z 24.04.2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1327 ze zm.
13 Tamże art. 3 ust. 3.
14 Zob. ustawa z 25.06.2010 r. o sporcie, t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1599.
15 T.j. Dz.U. z 2020, poz. 2261.
16 Zob. w tej kwestii: Uzasadnienie do projektu ustawy o ekonomii społecznej. Druk nr 2321 z 7.06.2022 r.
17 T.j. Dz.U. z 2020, poz. 224.
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