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WSTĘP

Ekonomia społeczna, zyskująca stale na znaczeniu, stanowi ważny 
zwiastun pewnej głębszej zmiany dokonującej się aktualnie w praktyce 
politycznej i naukach społecznych. Kryzysy gospodarcze i piętrzące 
się wyzwania społeczne – ściśle z nimi związane – wyznaczają kres 
przekonaniu o odrębności zagadnień funkcjonowania wolnego rynku 
i sfery administracji publicznej, w pewnym sensie od połowy XX wieku 
służebnej wobec wymagań tego rynku i skupionej stale na ułatwianiu – 
po 1989 roku długo postrzeganej wyłącznie pozytywnie – globalizacji. 
Administracji wolnego świata, której wzorem miała być administracja 
korporacyjna łącznie z jej pewnym – nieodłącznym dla korporacji – 
bezwzględnym podejściem do osiągnięcia celu głównego, w tym przy-
padku maksymalizacji zysku nawet kosztem pracowników. Nawet jeżeli 
konstytucyjne cele polskiej administracji były inne i pozostały nimi: 
dobro wspólne, interes publiczny, to ten rys bezwzględności w rozwią-
zywaniu ludzkich problemów pozostał w teorii jako dopuszczalna cecha 
działania nowoczesnego państwa. Takie było np. rzeczywiste społeczne 
oblicze teoretycznego kierunku New Public Management, zasadnie, jak 
widzimy dzisiaj, traktowanego nieufnie przez klasyczną naukę prawa 
administracyjnego.

Z jednej strony bowiem bardzo długo postrzegano globalizację w jed-
noznacznie pozytywnych kategoriach, a przesuwanie produkcji (prost-
szych do wyprodukowania towarów) do krajów, w których jej koszty 
są dużo niższe – jako racjonalizację rozwoju gospodarczego, a nawet 
(ten argument przytaczano rzadziej i ciszej) zaoszczędzenie ważnych 
zasobów środowiska i przerzucenie kosztów eksploatacji tego środowi-
ska na kraje biedniejsze. Ukoronowaniem tego sposobu myślenia był 
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występujący stale eksport śmieci oraz masowe przesyłanie do krajów 
biedniejszych – zwanych eufemistycznie krajami „rozwijającymi się” – 
na przykład zużytej odzieży, co pozwalało zaoszczędzić na kosztach 
recyklingu. Wydawało się, że zachowanie w danym kraju tylko czystych 
technologii i miejsc pracy dla wysoko kwalifikowanych pracowników, 
w tym w sektorze usług finansowych, stanowi tego kraju jednoznacznie 
pozytywny rozwój. Osobami wykluczonymi miała natomiast zająć się 
pomoc społeczna działająca w sprawnym, konkurencyjnym systemie 
zasiłków i profesjonalnych domów opieki. Zapominając o miejscach 
pracy dla zagrożonych wykluczeniem, ignorowano także ich potrzeby 
afiliacji i przynależności, pomijając przede wszystkim poszanowanie 
godności człowieka, od dawna w naszej kulturze związanej z pracą, 
o ile tylko dana osoba jest w stanie pracę wykonywać. Długo sądzono 
także, że taką globalizacją da się sterować, że będzie można jej używać 
w sposób instrumentalny.

Na naszych oczach ten paradygmat rozwoju ulega załamaniu: przesunię-
cie produkcji „prostszej” do innych, odległych krajów, oprócz skutków 
gospodarczych i zmniejszenia bezpieczeństwa ekonomicznego, które 
tak mocno odczuliśmy podczas pandemii, pozbawiło pracy osoby, które 
chcą i mogą pracować, ale ich kwalifikacje wystarczają do wykonywania 
prac mniej skomplikowanych. Ze względu na przesuwanie w skali glo-
balnej produkcji przemysłowej osobom takim pozostają jedynie usługi, 
w których konkurencja zaostrzała się coraz bardziej, prowadząc do 
pauperyzacji najsłabszych na rynku pracy. Epoka globalizacji przemi-
nęła głównie z powodów geopolitycznych; wielkie regiony gospodarcze 
świata zamykają się obronnie, zaczynają chronić swoją strategiczną 
produkcję, aby zmniejszyć związaną z tym zależność polityczną od 
dostaw wrażliwych towarów, na przykład komponentów danego leku 
czy podzespołów elektronicznych.

Proces przesuwania usług do krajów o niższych płacach nastąpił z kolei 
w ślad za procesem przenoszenia produkcji przemysłowej; kryzysem 
zatrudnienia i kwalifikacji zostały więc stopniowo objęte coraz wy-
żej wykształcone warstwy społeczne. Te burzliwe zmiany gospodarcze 
stanowią dopiero preludium do głębokiego kryzysu dotychczasowego 
modelu produkcji i ogólnie gospodarki, związanego z masową cyfryzacją 
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Rozdział I

HISTORIA PRAC NAD USTAWĄ 
REGULUJĄCĄ EKONOMIĘ SPOŁECZNĄ 
I PROJEKTEM USTAWY O EKONOMII 

SPOŁECZNEJ

1. Droga ku ustawie o ekonomii społecznej – 
od aktów planowania po projekt 

Na mocy zarządzenia Prezesa Rady Ministrów nr 141 z 15.12.2008 r. 
powołany został Zespół do spraw Rozwiązań Systemowych w zakresie 
Ekonomii Społecznej (pierwsze posiedzenie odbyło się 13.03.2009 r.), 
którego celem było m.in. przygotowanie projektu ustawy regulującej sfe-
rę przedsiębiorczości społecznej. W skład Zespołu wchodzili przedstawi-
ciele administracji rządowej, organizacji społecznych, Stałej Konferencji 
Ekonomii Społecznej, Prezes Ogólnopolskiego Związku Rewizyjnego 
Spółdzielni Socjalnych oraz przedstawicieli świata nauki z Uniwersytetu 
Warszawskiego i Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie. Powołano 
również grupy tematyczne, w tym grupę ds. przygotowania projektu 
ustawy o przedsiębiorczości społecznej, której przewodniczyła przed-
stawicielka Stałej Konferencji Ekonomii Społecznej1.

1	  https://publicystyka.ngo.pl/ruszyly-prace-zespolu-ds-rozwiazan-systemowych-w-
zakresie-ekonomii-spolecznej (dostęp: 28.06.2024).
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Uchwałą nr 61 Rady Ministrów z 26.03.2013 r. w sprawie przyjęcia 
„Strategii Rozwoju Kapitału Społecznego 2020”2 w punkcie dotyczącym 
wspierania rozwoju przedsiębiorczości społecznej i innych form prze-
ciwdziałania wykluczeniu społecznemu i zawodowemu, w tym różno-
rodnych form samopomocy wskazano, że dla dalszego rozwoju ekonomii 
społecznej ważna jest ustawa o przedsiębiorczości społecznej, która 
„stworzy możliwość starania się o status przedsiębiorcy społecznego, 
co będzie potwierdzeniem, że dany podmiot, prowadząc działalność 
gospodarczą, realizuje konkretne cele społeczne” (s. 52).

W uchwale nr 164 Rady Ministrów z 12.08.2014 r. w sprawie przyjęcia 
programu „Krajowy Program Rozwoju Ekonomii Społecznej”3 powo-
łano się na zapisy uchwały nr 61 w sprawie przyjęcia ustawy regulują-
cej status przedsiębiorstwa społecznego. Również w załączniku nr 1 
„Wskaźniki osiągnięcia rezultatów na poziomie działań w Priorytecie II. 
Działania regulacyjne w zakresie ekonomii społecznej” (Działanie II.1) 
jako wskaźnik realizacyjny wskazano: „Liczba ustaw regulujących status 
przedsiębiorstwa społecznego” – „przyjęta w 2014 r. ustawa regulująca 
status przedsiębiorstwa społecznego”. Po zmianach KPRES w 2019 r.4 
ponownie przewidziano stworzenie ustawy o ekonomii społecznej i soli-
darnej, która miała „kompleksowo regulować sferę ekonomii społecznej 
i solidarnej”. W uchwale obowiązującej od 3.12.2022 r. stwierdzono, 
że: „Ostateczny kształt rozwiązań w zakresie statusu przedsiębiorstwa 
społecznego, instrumentów wsparcia zatrudnienia w tych podmiotach, 
a także katalogu osób zagrożonych wykluczeniem społecznym, został 
określony w u.e.s.”5

2	  M.P. poz. 378.
3	  M.P. poz. 811 (obowiązująca do 27.02.2019 r.) – postęp w tej mierze został do-

strzeżony przez Parlament Europejski, który stwierdził w rezolucji: „z zadowoleniem 
przyjmuje fakt, że cztery państwa członkowskie UE (Belgia, Francja, Hiszpania i Portu-
galia) posiadają krajowe przepisy w sprawie gospodarki społecznej i solidarnej, że Polska 
uruchomiła strategię na rzecz rozwoju gospodarki społecznej i solidarnej, a w Rumunii 
debatuje się nad przyjęciem przepisów regulujących gospodarkę społeczną i solidarną 
[podkr. aut.]” – rezolucja Parlamentu Europejskiego z 10.09.2015 r. w sprawie przedsię-
biorczości społecznej w zwalczaniu bezrobocia (Dz.Urz. UE C 316 z 2017 r., s. 224).

4	  M.P. poz. 214 (obowiązująca od 28.02.2019 r. do 2.12.2022 r.).
5	  M.P. poz. 1171.
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Uchwałą nr 8 Rady Ministrów z 14.02.2017 r. w sprawie przyjęcia Stra-
tegii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywą 
do 2030 r.)6 przyjęto średniookresową strategię rozwoju kraju. W punkcie 
„Wsparcie grup zagrożonych ubóstwem i wykluczeniem oraz zapew-
nienie spójności działań na rzecz integracji społecznej” (Cel Szczegóło-
wy II – Rozwój społecznie wrażliwy i terytorialnie zrównoważony, obszar: 
spójność społeczna) wśród działań do 2020 r. przewidziano: „Rozpo-
częcie prac legislacyjnych związanych z przygotowaniem projektu usta-
wy kompleksowo regulującej sferę ekonomii społecznej, w tym zasady 
udziału podmiotów ekonomii społecznej w realizacji zadań publicznych 
[podkr. aut.]”. Nie były to jedyne „kompleksowe” zmiany, gdyż w działa-
niach do 2020 r. uwzględniono również „Uspójnienie systemu programo-
wania i realizacji polityki integracji społecznej (różnych szczebli), w tym 
m.in. zmian[ę] modelu funkcjonowania ośrodków pomocy społecznej, 
szersze wykorzystywanie aktywizacji zawodowej w podmiotach rein-
tegracyjnych (WTZ, CIS, KIS), większy udział podmiotów ekonomii 
społecznej w realizacji zadań i usług, w celu skuteczniejszej aktywizacji 
zawodowej uczestników zajęć rehabilitacyjnych i reintegracyjnych oraz 
lepsze adresowanie pomocy i egzekwowanie warunków jej udzielania”7.

Według strony rządowej: „Przygotowanie projektu ustawy o ekonomii 
społecznej prowadzone było od 2016 r. w ramach szeroko rozumianego 
dialogu, w tym z partnerami tworzącymi sektor ekonomii społecznej. 
Kluczowym forum tego dialogu był Krajowy Komitet Rozwoju Ekonomii 
Społecznej (KKRES), będący organem pomocniczym Ministra Rodziny 
i Polityki Społecznej, w którego pracach uczestniczą przedstawicie-
le sektora pozarządowego, w tym przedstawiciele Rady Działalności 
Pożytku Publicznego, administracji rządowej i samorządowej, świata 
nauki, sektora finansowego oraz partnerzy społeczni.

Prace prowadzone były w ramach grup tematycznych KKRES, w szcze-
gólności Grupy ds. prawnych i Grupy ds. strategicznych i programo-

6	  M.P. poz. 260.
7	  Załącznik do uchwały nr 8 Rady Ministrów z 14.02.2017 r. w sprawie przyjęcia 

Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywą do 2030 r.) 
(M.P. poz. 260), s. 125.
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wych. Uchwałą nr 4 z 26.04.2017 r. KKRES rekomendował Ministrowi 
Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej wstępny projekt założeń do ustawy, 
mający na celu wskazanie głównych kierunków i zagadnień oraz propo-
zycji możliwych rozwiązań prawnych związanych z przygotowaniem re-
gulacji ustawowej dotyczącej sektora ekonomii społecznej i solidarnej”8.

Projekt powstawał w formie dialogu z zainteresowanymi środowiskami, 
w tym m.in. w ramach czterech spotkań makroregionalnych w 2019 r. 
oraz ogólnopolskiego spotkania konsultacyjnego dla przedsiębiorców 
społecznych, które odbyło się 17.07.2019 r., czterech konferencji kon-
sultacyjnych w 2020 r. oraz IV Ogólnopolskiego Forum Ekonomii Spo-
łecznej i Solidarnej9. Niemniej należy nadmienić, iż podczas procesu 
konsultacji publicznych i opiniowania środowisko organizacji pozarzą-
dowych podnosiło uwagi o słabej współpracy w trakcie wypracowywania 
kształtu projektu ustawy.

W kontekście prac nad projektem ustawy nie można nie wspomnieć 
o prawnych podstawach funkcjonowania pełnomocnika rządu do spraw 
ekonomii społecznej i solidarnej, powołanego rozporządzeniem Rady 
Ministrów z 30.12.2019 r.10 Pełnomocnikiem był sekretarz stanu albo 
podsekretarz stanu w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej. 
Zgodnie z § 2 tego rozporządzenia do jego zadań należało:
1)	 projektowanie rozwiązań służących reintegracji społecznej i  za-

wodowej osób zagrożonych wykluczeniem społecznym oraz rea-
lizacji usług społecznych;

2)	 tworzenie ram strategicznych, programowych i prawnych sprzy-
jających rozwojowi ekonomii społecznej i solidarnej;

3)	 podejmowanie działań mających na celu zwiększenie udziału 
podmiotów ekonomii społecznej i  solidarnej w  realizacji zadań 
publicznych, w tym usług społecznych oraz stosowanie społecz-
nych aspektów w zamówieniach publicznych;

8	  MRiPS, Raport z konsultacji projektu ustawy o ekonomii społecznej (UD 185), 
Warszawa 2021, s. 2.

9	  MRiPS, Raport z konsultacji projektu..., s. 3.
10	  Rozporządzenie Rady Ministrów z 30.12.2019 r. w sprawie ustanowienia Pełno-

mocnika Rządu do spraw ekonomii społecznej i solidarnej (Dz.U. poz. 5).
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4)	 opiniowanie projektów aktów prawnych i  innych dokumentów 
rządowych w zakresie ich wpływu na rozwój ekonomii społecz-
nej i solidarnej;

5)	 upowszechnianie, promocja i edukacja w obszarze ekonomii spo-
łecznej i solidarnej.

Instytucję rzecznika zniesiono 19.11.2020 r. na mocy rozporządzenia 
Rady Ministrów z 9.11.2020 r. w sprawie zniesienia Pełnomocnika Rządu 
do spraw ekonomii społecznej i solidarnej11.

2. Rządowy proces legislacyjny 

„W lutym 2021 r. projekt ustawy został wpisany do Wykazu prac legisla-
cyjnych i programowych Rady Ministrów (numer w wykazie UD185)”12.

Wnioskodawcą projektu ustawy o ekonomii społecznej był minister 
rodziny i polityki społecznej. Pierwotny projekt ustawy zamieszczony 
na stronie RCL pochodził z 12.05.2021 r. i składał się z 83 artykułów 
zamieszczonych w pięciu działach. Kolejne projekty w procesie rzą-
dowym utrzymały zasadniczo pierwotną liczbę artykułów i działów. 
Są to projekty z 2.12.2021 r., 21.01.2022 r., 18.02.2022 r., 21.04.2022 r., 
10.05.2022 r. i 13.05.2022 r. Zgodnie z protokołem ustaleń nr 23/2022 
z posiedzenia Rady Ministrów w dniu 7.06.2022 r. RM zdecydowała 
o skierowaniu dokumentu do Sejmu (druk sejmowy nr 2321, IX kaden-
cja Sejmu), upoważniając Ministerstwo Rodziny i Polityki Społecznej 
do prezentowania stanowiska rządu w tej sprawie w toku prac parla-
mentarnych (RM-000-23-22)13.

Uchwycenie ogólnych zmian w strukturze tekstu prawnego podczas 
rządowych prac legislacyjnych jest pożądane, ponieważ pokazuje ogól-
ne zmiany koncepcji regulacyjnych. Ze względu na niewielkie zmiany 

11	  Dz.U. poz. 2039.
12	  MRiPS, Raport z konsultacji projektu..., s. 3.
13	  https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12346902/12788736/12788741/dokument 

563346.pdf (dostęp: 11.04.2024).
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Książka przedstawia zagadnienia powstania ustawy o ekonomii społecznej, a także filozoficzno-
-prawne podstawy ekonomii społecznej oraz jej wpływ na wspólnotę stojącą przed wyzwaniami 
współczesności. Porusza również wątki międzynarodowe i ponadnarodowe związane z ekonomią 
społeczną. Analiza powyższych kwestii prowadzona jest z wykorzystaniem inspiracji zaczerp-
niętych z metody Fontes, polegającej na systematycznym, ukierunkowanym i zamierzonym 
obserwowaniu zjawisk społecznych i ich skutków. 

Opracowanie przeznaczone jest dla przedstawicieli administracji rządowej i samorządowej, szcze-
gólnie dla pracowników urzędów marszałkowskich i pomocy społecznej. Powinni po nią sięgnąć 
pracownicy naukowi wydziałów prawa i administracji oraz studenci kierunków: prawo, admini-
stracja i praca socjalna.

„Niewątpliwym walorem opracowania jest jego praktyczne znaczenie i możliwość wykorzystania 
zawartych w nim treści jako swoistego przewodnika w planowaniu i realizacji działań na rzecz 
przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu – tak przez przedstawicieli sektora obywatelskiego, 
jak również administracji (w szczególności jednostek samorządu terytorialnego), zwłaszcza w dobie 
zmieniających się warunków polityczno-gospodarczych i pojawieniu się nowych wyzwań”.

z recenzji dr hab. Agaty Barczewskiej-Dziobek,  
profesor Uniwersytetu Rzeszowskiego
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przewodnicząca komisji samorządu terytorialnego, współtwórczyni konstytucyjnych gwarancji 
ochrony danych osobowych; ceniona w Polsce i za granicą autorka licznych prac z zakresu prawa 
administracyjnego, w tym podręczników akademickich. 
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nomii społecznej w tym Współpraca administracji publicznej z podmiotami ekonomii społecznej; 
członkini zespołu redakcyjnego „Social Entrepreneurship Review”; współredaktorka i współ-
autorka komentarza do ustawy o ekonomii społecznej.
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