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. WPROWADZENIE

1 W dniu I lutego 2017 r. Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE
(dalej ,, OBWE/ODIHR”) otrzymato wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich (zwanego
dalej ,, Rzecznikiem ) dotyczqcy oceny projektu polskiej ustawy o Narodowym Centrum
Rozwoju Spoleczernstwa Obywatelskiego.

2 W dniu 2 lutego 2017 r. dyrektor OBWE/ODIHR odpowiedzial na powyzszy wniosek,
potwierdzajgc gotowos¢ Biura do sporzqdzenia opinii prawnej na temat zgodnosci
dokumentu z migedzynarodowymi standardami praw cztowieka i zobowigzaniami OBWE
w zakresie ludzkiego wymiaru.

3 W dniu 3 marca 2017 r. Rzecznik poinformowat OBWE/ODIHR, ze dokonywane sq
istotne zmiany w projekcie, a przygotowanie Opinii powinno zosta¢ Zawieszone.

4, W dniu 27 czerwca 2017 r. rzqd przyjgt nowy projekt ustawy o Narodowym Instytucie
Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego (zwany dalej ,, Projektem
Ustawy”), ktory zostal nastepnie przekazany Sejmowi w dniu 4 lipca 2017 r.t Ten
Projekt Ustawy jest przedmiotem niniejszej oceny prawnej, tak jak uzgodniono z
Rzecznikiem w dniu 10 lipca 2017 r.

5 Niniejszq Opinig sporzgdzono w odpowiedzi na wyzej wspomniany Wniosek.

Il. ZAKRES OCENY

6. W zakres niniejszej Opinii wchodzi jedynie Projekt Ustawy przedlozony do oceny oraz
polska ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (2003) (zwana dalej
,Ustawa z 2003 r.”) w zakresie, w jakim jest ona zmieniana Projektem Ustawy. Z racji
takiego ograniczenia jej zakresu, Opinia nie stanowi pelnego 1 wyczerpujacego
przegladu catosci ram prawnych 1 instytucjonalnych regulujacych sektor spoteczenstwa
obywatelskiego® w Rzeczypospolitej Polskiej.

7. W Opinii podniesiono najwazniejsze kwestie 1 wskazano obszary budzace obawy. W
trosce o zwigzto$¢ skupiono si¢ w niej gldwnie na obszarach, ktore wymagaja zmian lub

1 Zob. <http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1713>.

2 Dla celéw niniejszej Opinii, ze wzgledu na to, ze celem Narodowego Instytutu jest ogdlnie rozwéj ,,spoleczenstwa obywatelskiego”,
wykorzystywany bedzie ogdlny termin ,organizacja spoleczenstwa obywatelskiego” obejmujacy swoim zakresem kazda postaé¢ —
formalng lub nieformalna — zorganizowanego spoleczenstwa obywatelskiego, w tym ,stowarzyszenia” oraz w  szczegdlnosci
organizacje pozarzadowe”; obejmuje on rowniez definicj¢ ,,organizacji pozarzadowych” w rozumieniu art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24
kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, tj. ,,/) niebedqgce jednostkami sektora finansow publicznych w
rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych lub przedsigbiorstwami, instytutami badawczymi, bankami i
spotkami prawa handlowego bedgcymi panstwowymi lub samorzqdowymi osobami prawnymi, 2) niedziatajgce w celu osiggnigcia zysku
— osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej, ktorym odrebna ustawa przyznaje zdolnosé prawng, W
tym fundacje i stowarzyszenia, z zastrzezeniem ust. 4”. Termin ,stowarzyszenie” zostal zdefiniowany w OSCE/ODIHR-Venice
Commission Guidelines on Freedom of Association [,,Wytycznych OBWE/ODIHR — Komisji Weneckiej w sprawie wolnosci zrzeszania
si¢”] (2015) <http://www.osce.org/odihr/132371> jako ,,zorganizowane, niezalezne, niekomercyjne ciato oparte na dobrowolnym
grupowaniu si¢ 0sob o wspolnych zainteresowaniach, prowadzacych wspdlng dziatalno$¢ lub dziatajacych na rzecz wspdlnego celu”, a
wiec obejmuje organizacje pozarzadowe, ktorych funkcjonowanie opiera si¢ na czlonkostwie i maja one wigcej niz jednego zalozyciela
(zob. pkt 38 i 63). Jak zaznaczono w ,,Wytycznych w sprawie wolnosci zrzeszania si¢” (pkt 63), nie istnieje uniwersalna definicja
organizacji pozarzadowej, cho¢ w wielu dokumentach migdzynarodowych i regionalnych zwiazanych z ta tematyka podj¢to probe
wskazania postaci, jaka moga przyjmowal takie organizacje. Zob. tez np. dokument Recommendation CM/Rec(2007)14 of the
Committee of Ministers to Member States on the Legal Status of Non-governmental Organisations in Europe [,Zalecenie nr
CM/Rec(2007)14 Komitetu Ministrow dla panstw czlonkowskich w sprawie statusu prawnego organizacji pozarzadowych w Europie”],
w ktorym stwierdza si¢, ze organizacje pozarzadowe oznaczaja ,,samorzadowe organy lub organizacje spoteczne zatozone w celu
realizacji przede wszystkim niezarobkowych celow swoich zatozycieli lub cztonkéw” i nie obejmuja one partii politycznych (pkt 1-2).



http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1713
http://www.osce.org/odihr/132371

Opinia OBWE/ODIHR dotyczgca Projektu Ustawy o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum
Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego (Rzeczpospolita Polska)

10,

udoskonalen, nie za$ na pozytywnych aspektach Projektu Ustawy. Ponizsze zalecenia
oparte s3 na mi¢dzynarodowych 1 regionalnych standardach oraz praktykach,
stosownych zobowigzaniach OBWE w zakresie ludzkiego wymiaru, a takze
wytycznych OBWE/ODIHR-Komisji Weneckiej Guidelines on Freedom of Association
[.,.Wytyczne w sprawie wolnosci zrzeszania sie”],® ktore dostarczaja wskazowek co do
sposobu opracowywania zgodnego z prawami czlowieka ustawodawstwa na tematy
zwigzane z wolno$cig zrzeszania si¢. W Opinii wskazano takze w stosownych
przypadkach dobre praktyki w tej dziedzinie w innych panstwach uczestniczacych
OBWE. Ponadto, zgodnie z Planem Dzialania OBWE z 2004 r. na rzecz promowania
rownosci pfei, a takze zobowigzaniami do wlaczania problematyki ptci do gléwnego
nurtu dziatah OBWE, jej programdéw i projektow, w analizie zawartej w Opinii
uwzgledniono potencjalnie odmienny wptyw Projektu Ustawy na kobiety i me¢zczyzn.

Niniejsza Opinia zostala sporzadzona w oparciu o nieoficjalne thumaczenie Projektu
Ustawy na jezyk angielski na zlecenie OBWE/ODIHR, ktore jest dostgpne pod adresem
http://www.legislationline.org/documents/id/21176. W rezultacie moga si¢ pojawié
btedy wynikajace z thumaczenia.

W zwiazku z powyzszym, OBWE/ODIHR zaznacza, Ze niniejsza Opinia nie wyklucza
wydania w przysztosci przez OBWE/ODIHR dodatkowych pisemnych lub ustnych
zalecen badz uwag na temat odpowiednich aktow prawnych lub tez powigzanego
ustawodawstwa odnoszacego si¢ do ram prawnych i instytucjonalnych regulujacych
sektor spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce.

I1l. STRESZCZENIE

Projekt Ustawy ma na celu ustanowienie na szczeblu centralnym nowej struktury, czyli
Narodowego Instytutu Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego
(zwanego dalej ,,Narodowym Instytutem”) w celu wspierania rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego oraz dzialalno$ci pozytku publicznego i wolontariatu. W tresci Projektu
Ustawy mozna dostrzec pewien postep w poroOwnaniu z wersja z lutego, zwlaszcza w
odniesieniu do wigkszego, cho¢ nadal ograniczonego, zaangazowania organizacji
spoleczenstwa obywatelskiego oraz nowej mozliwosci zapewnienia im przez Narodowy
Instytut ogdlnego wsparcia w zakresie zdolnosci instytucjonalnych (pkt 29, 36, 59 1 66
ponizej).

Te nowe ramy instytucjonalne na rzecz rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego w
Polsce generalnie wydaja si¢ odpowiada¢ mechanizmom dziatajacym rowniez w innych
krajach OBWE. Jednakze, w Projekcie Ustawy mozna bytoby w bardziej szczegotowy
sposOb okresli¢ zasady 1 procedury skutecznej koordynacji oraz rzeczywistego
wlaczenia spoleczenstwa obywatelskiego w prace Narodowego Instytutu i jego udziatu
w nich, a takze nadzoru nad dziatalnos$cig tego nowego organu. Uczynitoby to Projekt
Ustawy bardziej zgodnym z mig¢dzynarodowymi 1 regionalnymi standardami oraz
zaleceniami dotyczacymi prawa do uczestniczenia w Kkierowaniu sprawami
publicznymi, w tym udzialu organizacji spoleczenstwa obywatelskiego w procesie

® OSCE/ODIHR-Venice Commission [OBWE/ODIHR — Komisja Wenecka], Guidelines on Freedom of Association [,Wytyczne w

sprawie wolno$ci zrzeszania si¢”] (2015), <http://www.osce.org/odihr/132371> (zwane dalej ,,Wytycznymi z 2015 r. w sprawie
wolnosci zrzeszania sig”).

* Zob. pkt 32 OSCE Action Plan for the Promotion of Gender Equality [,,Plan Dziatania OBWE na rzecz promowania réwnosci plci”]

przyjetego decyzja nr 14/04, MC.DEC/14/04 (2004), <http://www.osce.org/mc/23295?download=true>.
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podejmowania decyzji publicznych jako zasady cechujacej dobrg administracje.
Zamieszczenie takich dodatkowych informacji i szczegdélowych uregulowan bytoby
takze zgodne z zadaniami Narodowego Instytutu w zakresie wspierania zaangazowania
obywateli i organizacji spoleczenstwa obywatelskiego w zycie publiczne i procesy
podejmowania decyzji oraz obywatelskiej kontroli nad funkcjonowaniem instytucji
publicznych (art. 24 ust. 3 Projektu Ustawy).

12 Ogodlnie wladza wykonawcza wydaje si¢ mie¢ decydujagcy wplyw na zarzagdzanie
Narodowym Instytutem i jego funkcjonowanie, w zwigzku z czym w Opinii zaleca si¢
ponowne rozwazenie obecnej struktury nadzorczej 1 organizacyjnej, a takze
zapewnienie srodkow lub zabezpieczen ograniczajacych potencjalng ingerencj¢ rzadu w
prace Narodowego Instytutu. Ponadto nowy mechanizm rozwoju spoleczenstwa
obywatelskiego nie powinien prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej w praktyce
odpowiedzialnos¢ za rozdysponowywanie zdecydowanej wigkszosci s$rodkow lub
zasobow publicznych ws$rdd organizacji  spoteczenstwa obywatelskiego bedzie
spoczywaé na tylko jednym podmiocie. Wrecz przeciwnie — w migdzynarodowych i
regionalnych zaleceniach oraz dobrych praktykach w zakresie wsparcia publicznego dla
stowarzyszen wskazuje si¢, ze za przydziat srodkow publicznych lub zasobow powinny
by¢ odpowiedzialne rézne podmioty, w miar¢ mozliwosci niezalezne od wplywow
rzgdu, nie za$ jeden organ wykonawczy. Wreszcie, odnotowujac, ze Projekt Ustawy byt
przedmiotem zaréwno internetowych, jak i bezposrednich konsultacji spolecznych, a
wladze publiczne przekazaly informacje zwrotne na temat otrzymanych uwag,
polskiego ustawodawce zacheca si¢ do zapewnienia, aby Projekt Ustawy stat si¢
przedmiotem dalszych powszechnych, szczegotowych i efektywnych konsultacji do
chwili jego przyjecia, w tym podczas debaty na jego temat w parlamencie.

13 W celu poprawy zgodnosci Projektu Ustawy z migdzynarodowymi standardami i
dobrymi praktykami OBWE/ODIHR przedstawia nastepujace gtowne zalecenia:

A.  wprowadzenie w Projekcie Ustawy nowych przepisow, ktore zapewnig skuteczng
koordynacj¢ ze spoleczenstwem obywatelskim oraz jego rzeczywiste wlaczenie w
prace Narodowego Instytutu 1 udziat w nich, co najmniej przez:

Al zwigkszenie liczby przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego i/lub
przedstawicieli mianowanych przez inne niezalezne podmioty, takie jak
Rzecznik Praw Obywatelskich, w Radzie do co najmniej potowy ogoélnej
liczby jej cztonkéw (art. 9); [pkt 33, 411 60]

A2 aktywne zaangazowanie organizacji spoleczenstwa obywatelskiego w
nominowanie potencjalnych kandydatow na stanowiska
Dyrektora/zastepcéw Dyrektora Narodowego Instytutu oraz ich wybor (art.
517); [pkt 63]

A3 zapewnienie udzialu organizacji spoteczenstwa obywatelskiego w
opracowywaniu projektow rocznych planow dziatalnosci 1 planoéw
finansowych oraz sprawozdan z dziatalnosci i sprawozdan finansowych
Narodowego Instytutu (art. 8), w ustalaniu regulaminéw otwartych
konkurséw ofert, w tym okre$laniu rodzajow zadan podlegajacych
finansowaniu (art. 30) 1 okres$laniu wzorow ofert sktadanych w otwartych
konkursach (art. 19 i 19a Ustawy z 2003 r.), a takze w ocenie wnioskow i
wybranych projektow; [pkt 41]

A4, wprowadzenie w Projekcie Ustawy procedur umozliwiajacych organizacjom
spoteczenstwa obywatelskiego aktywny udzial w sprawowaniu ogolnego
nadzoru nad Narodowym Instytutem; [pkt 41]
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AL, zapewnienie, aby taki udzial organizacji spoteczenstwa obywatelskiego miat
charakter pluralistyczny 1 niedyskryminujacy oraz opierat si¢ na
sprawiedliwym, publicznym, przejrzystym, otwartym, niedyskryminujgcym,
pluralistycznym i konkurencyjnym procesie selekcji; [pkt 42-44]

B. zapewnienie, aby w praktyce odpowiedzialno$¢ za rozdysponowywanie wsrod
organizacji spoteczenstwa obywatelskiego zdecydowanej wigkszosci srodkow i
zasobow zapewnianych przez wladzg centralng, oraz innych form wsparcia z
zagranicy, nie byla scentralizowana w ramach Narodowego Instytutu; [pkt 22—-25]

C. ograniczenie bezposredniego wptywu wtadzy wykonawczej na Narodowy Instytut
1 systemy wsparcia spoteczenstwa obywatelskiego, w tym przez ponowne
rozwazenie, czy nadzor nad Narodowym Instytutem powinien by¢ sprawowany
przez czlonka Rady Ministrow, przeniesienie wigkszej iloSci uprawnien
decyzyjnych do Rady, zapewnienie, aby Przewodniczacego Rady wybierali sami
cztonkowie Rady oraz odebranie Radzie Ministrow uprawnien do przyjmowania
programOéw  wspierania rozwoju  spoleczenstwa obywatelskiego, przy
jednoczesnym zapewnieniu rzeczywistego udziatu przedstawicieli spoteczenstwa
obywatelskiego w projektowaniu takich programéw; [pkt 33]

D. usunigcie z katalogu przyczyn odwotania Dyrektora niezatwierdzenia lub
nieprzedstawienia rocznego sprawozdania z dziatalno$ci lub rocznego
sprawozdania finansowego Narodowego Instytutu oraz ,,dzialania niezgodnego z
prawem, zasadami rzetelnosci, gospodarnos$ci i celowosci” (art. 6 ust. 2), jak tez
odniesienia do niewlasciwego realizowania obowigzkéw jako podstawy
odwotania cztonkow Rady w art. 10 ust. 5 Projektu Ustawy lub przeformutowanie
tych zapisow w celu $cistego ograniczenia ich zakresu; [pkt 64]

E. rozwazenie uwzglednienia w zadaniach Narodowego Instytutu wymienionych w
art. 24 ust. 3 innych dziatan dotyczacych edukowania kobiet na temat ich praw
oraz pomocy w uzyskaniu ochrony prawnej, zapobiegania przemocy wobec kobiet
I przemocy domowej oraz zwalczania jej, rehabilitacji i ponownej integracji
spotecznej ofiar handlu ludzmi, dostgpu kobiet do wymiaru sprawiedliwosci,
promowania praw 0sOb z niepelnosprawno$ciami oraz praw  grup
zmarginalizowanych 1 mniejszosciowych, a takze przeformutowanie art. 24 ust. 3
pkt 4 w celu poszerzenia jego zakresu tak, aby obejmowat on ogolnie dziedzictwo
kulturalne, bez zawgzania go wyltacznie do jednego dziedzictwa religijnego i
narodowego; [pkt 47-53]

F.  zagwarantowanie, ze Projekt Ustawy lub inne akty prawne zapewnia, zZe
Narodowy Instytut bedzie kierowaé si¢ zasadami pomocniczo$ci, suwerennosci
stron, partnerstwa, efektywnos$ci, uczciwej konkurencji, przejrzystosci, rownego
traktowania 1 niedyskryminacji oraz poszanowania niezaleznosci stowarzyszen;
[pkt 54]

G. wskazanie, ze sposrod jedenastu czlonkow Rady nie wigcej niz sze$¢ oséb
powinno by¢ tej samej pici, oraz wilaczenie zasad i procedur dotyczacych ich
powolywania, ktore zapewnig zgodno$¢ z takimi wymogami réwnowagi plci, a
takze przepisow okreslajacych konsekwencje naruszenia tych zasad; [pkt 61-62]
oraz

H. zapewnienie, aby Narodowy Instytut publikowat roczne raporty ze
szczegdlowymi informacjami  na  temat  rodzajow beneficjentow
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finansowania/wsparcia zapewnionego przez Narodowy Instytut, kwoty
przyznanych $rodkéw oraz celow, na jakie wykorzystano finansowanie. [pkt 70]

W tekscie Opinii zawarto takze Dodatkowe Zalecenia (wyttuszczone).

IV. ANALIZA | ZALECENIA

1.  Miedzynarodowe standardy w zakresie prawa do wolnoSci zrzeszania sie¢ i
publicznego wsparcia dla stowarzyszen

Wolno$¢ zrzeszania si¢ jest prawem cztowieka, ktore ma podstawowe znaczenie dla
funkcjonowania demokracji, a takze stanowi warunek konieczny korzystania z innych
podstawowych wolnoéci.” Stowarzyszenia czesto odgrywaja wazna, pozytywna role w
osigganiu celow lezacych w interesie publicznym, co uznaje si¢ W mi¢dzynarodowym
orzecznictwie oraz w ogolnych uwagach i1 zaleceniach wydawanych przez organy
traktatowe ONZ, a takze w rezolucjach Rady Praw Cztowieka ONZ oraz innych
dokumentach miedzynarodowych i regionalnych.®

Prawo do wolno$ci zrzeszania si¢ jest zapisane w najwazniejszych migdzynarodowych i
regionalnych dokumentach w zakresie praw czlowieka, w tym w art. 22
Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych’ (zwanego dalej
»~MPPOiP”) oraz w art. 11 Europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolno$ci (zwanej dalej LEKPC”)® W tym kontek$cie zdolno$¢
poszukiwania, uzyskiwania 1 wykorzystywania zasobow finansowych (i innych) z
roznych zrodel, w tym publicznych lub prywatnych, krajowych, zagranicznych lub
mig¢dzynarodowych jest uznawana za niezbgdny element prawa do wolnosci zrzeszania
sie;.9 Szczegdtowe standardy, ktore rowniez odnosza si¢ do zdolnosci stowarzyszen do
uzyskania dostepu do srodkow finansowych, znajduja si¢ rowniez w dokumencie UN
Declaration on the Right and Responsibility of Individuals, Groups and Organs of
Society to Promote and Protect Universally Recognized Human Rights and
Fundamental Freedoms [,,Deklaracja Narodéow Zjednoczonych w sprawie praw i
odpowiedzialnos$ci oséb, grup 1 podmiotow spoteczenstwa w zakresie wspierania 1

Op. cit., przypis 3, pkt 8 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania sig”).

Ibidem, pkt 9 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”). Zob. tez np. rezolucj¢ Rady Praw Cztowicka ONZ  The rights
to freedom of peaceful assembly and of association [,Prawa do wolnosci pokojowego gromadzenia si¢ i zrzeszania si¢”] z 8
pazdziernika 2013 r., nr A/HRC/RES/24/5, w ktorej stwierdza sig: ,,Uznajgc znaczenie wolnosci pokojowego gromadzenia sig i
zrzeszania sig, a takze znaczenie spoteczenstwa obywatelskiego dla dobrych rzadéw, w tym dzigki przejrzystosci i odpowiedzialnosci,
ktora jest niezbedna dla budowy pokojowych, zamoznych i demokratycznych spoteczenstw, Swiadomi fundamentalnego znaczenia
aktywnego udziatu spoteczefistwa obywatelskiego w procesach rzadzenia wptywajacych na zycie ludzi”, a takze motyw rezolucji Rady
Praw Czlowieka ONZ Civil society space: creating and maintaining, in law and in practice, a safe and enabling environment
[,,Przestrzen spofeczenstwa obywatelskiego: tworzenie i utrzymywanie w prawie oraz w praktyce bezpiecznego i sprzyjajacego
rozwojowi srodowiska”] z 9 pazdziernika 2013 r., nr A/HRC/RES/24/21, w ktorej stwierdza si¢: ,,Uznajgc fundamentalne znaczenie
aktywnego udzialu spoteczenstwa obywatelskiego, na wszystkich poziomach, w procesach rzadzenia oraz w promowaniu dobrych
rzadéw, w tym dzigki przejrzystosci i odpowiedzialnosci na wszystkich poziomach, ktora jest niezbgdna dla budowy pokojowych,
zamoznych i demokratycznych spoteczenstw”.

Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych (zwany dalej ,,MPPOiP”) przyje¢ty przez Zgromadzenie Ogolne ONZ
rezolucja 2200A (XXI) z dnia 16 grudnia 1966 r. Polska Rzeczpospolita Ludowa ratyfikowata MPPOIP w dniu 18 marca 1977 r.
Konwencja Rady Europy o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (zwana dalej ,,EKPC”), podpisana w dniu 4 listopada
1950 r., weszta w zycie w dniu 3 wrze$nia 1953 r. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata EKPC w dniu 19 stycznia 1993 r.

Op. cit., przypis 3, Zasada 7 oraz pkt 102 i 200-217 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”). Zob. tez UN Special
Rapporteur on the rights to freedom of peaceful assembly and of association [Specjalny sprawozdawca ONZ ds. praw do swobodnego
pokojowego gromadzenia si¢ i zrzeszania si¢], Report to the UN Human Rights Council (Funding of associations and holding of
peaceful assemblies) [,Raport dla Rady Praw Czlowicka ONZ (Finansowanie stowarzyszen i przeprowadzanie pokojowych
zgromadzen)”], pkt 8, dokument ONZz nr A/HRC/23/39 z 24 kwietnia 2013,
http://www.ohchr.org/documents/HRBodies/HRCouncil/RegularSession/Session23/A.HRC.23.39_EN.pdf.
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ochrony powszechnie uznanych praw czlowieka i1 podstawowych wolnosci”]
(Deklaracji ONZ w sprawie obroncow praw czlowieka),10 w ktérej] wymaga si¢ od
panstw ,,przyjecia srodkow prawnych, administracyjnych lub innych w celu ulatwienia
lub przynajmniej nieutrudniania skutecznego korzystania z prawa dostepu do
finansowania”.!

16. Rada Europy wydata takze dokument Fundamental Principles on the Legal Status of
Non-governmental Organisations in Europe [,,Podstawowe zasady dotyczace statusu
prawnego organizacji pozarzadowych w Europie”],12 ktory stanowi cenne narzedzie w
zakresie interpretacji mie¢dzynarodowych norm traktatowych odnoszacych si¢ do
wolno$ci zrzeszania si¢. W ,,Zaleceniu nr CM/Rec(2007)14 Komitetu Ministrow dla
panstw cztonkowskich w sprawie statusu prawnego organizacji pozarzagdowych w
Europie™*® stwierdza si¢ tez: ,,Organizacje pozarzadowe powinny otrzymywaé pomoc w
realizacji swoich celéw poprzez finansowanie publiczne lub inne formy wsparcia”, oraz
formutuje si¢ pewng liczb¢ przewodnich zasad w tym zakresie. W Szczegolnosci
wszelkie formy wsparcia publicznego dla organizacji pozarzadowych powinny
podlega¢ przejrzystym i obiektywnym kryteriom, ktdore moga obejmowacé charakter
dziatan podejmowanych przez organizacje pozarzadowa i ich beneficjentow. ™

17. Na szczeblu OBWE Panstwa uczestniczace zobowigzaly si¢ do ,,zapewnienia,
aby jednostki mogly korzysta¢ z prawa do zrzeszania si¢, tacznie z prawem do
tworzenia organizacji pozarzadowych, wstepowania do nich i skutecznego uczestnictwa
w ich dziatalno$ci” (Dokument Kopenhaski z 1990 r.), a takze do ,,wzmocnienia
procedur kontaktu i wymiany pogladow miedzy organizacjami pozarzagdowymi a
wlasciwymi organami krajowymi oraz instytucjami rzadowymi” (Dokument
Moskiewski z 1991 r.). W tym celu panstwa uczestniczace OBWE powinny zapewnié¢
»wdrozenie odpowiednich mechanizmow 1 procedur udzialu stowarzyszen jako
przedstawicieli ~ spoteczefistwa  obywatelskiego ~w  sprawach  publicznych,
zapewniajacych regularny, ciagly, zinstytucjonalizowany 1 otwarty dialog w celu
ulatwienia ich skutecznego udziatu”.'> Opublikowane przez OBWE/ODIHR — Komisje
Wenecka Guidelines on Freedom of Association [,,Wytyczne w sprawie wolno$ci
zrzeszania si¢”’] (2015)™ oraz Guidelines on the Protection of Human Rights Defenders

10 Zgromadzenie Ogolne ONZ, Resolution adopting the Declaration on the Right and Responsibility of Individuals, Groups and Organs of
Society to Promote and Protect Universally Recognized Human Rights and Fundamental Freedoms (Declaration on Human Rights
Defenders) [,,Rezolucja przyjmujaca deklaracje w sprawie praw i odpowiedzialno$ci osob, grup i podmiotow spoleczenstwa w zakresie
wspierania i ochrony powszechnie uznanych praw czlowieka i podstawowych wolnosci (Deklaracje ONZ w sprawie obroncoéw praw
cztowieka)”], nr A/RES/53/144 z dnia 9 grudnia 1998 r.,
<http://www.ohchr.org/Documents/Issues/Defenders/Declaration/declaration.pdf>.

1 Zob. UN Special Rapporteur on the situation of human rights defenders [Specjalny sprawozdawca ONZ ds. sytuacji obroficéw praw
cztowieka], 2011  Report  [,Raport z 2011 r.”], nar  A/66/203 z 28 lipca 2011r, pkt 68,
<http://www.un.org/ga/search/viewm_doc.asp?symbol=A/66/203>.

12 Council of Europe [Rada Europy], Fundamental Principles on the Status of Non-governmental Organisations in Europe and
Explanatory Memorandum [,,Podstawowe zasady dotyczace statusu organizacji pozarzadowych w Europie i uzasadnienie”] z 13
listopada 2002r., zwlaszcza pkt 62-65 dotyczace wsparcia publicznego,
<http://www.legislationline.org/documents/action/popup/id/8082>.

¥ Council of Europe [Rada Europy], Recommendation CM/Rec(2007)14 of the Committee of Ministers to Member States on the Legal
Status of Non-governmental Organisations in Europe [,,Zalecenie nr CM/Rec(2007)14 Komitetu Ministrow dla panstw cztonkowskich
W sprawie statusu prawnego organizacji pozarzadowych w Europie™], 10 listopada 2007 r., zwlaszcza pkt 57-61 dotyczace wsparcia
publicznego oraz uzasadnienie, <https://rm.coe.int/16807096b7 >.

 Ibidem, pkt 58-59 (,,Zalecenie Rady Europy z 2007 r. nr CM/Rec(2007)14 w sprawie statusu prawnego organizacji pozarzadowych w

Europie”); oraz pkt 110-113 (,,Uzasadnienie Zalecenia Rady Europy nr CM/Rec(2007)14”).

Zob. Recommendations on Enhancing the Participation of Associations in Public Decision-Making Processes [,,Zalecenia dotyczace
zwigkszenia udzialu stowarzyszen w procesach podejmowania decyzji publicznych”] (wydane przez uczestnikoéw Forum Spoteczenstwa
Obywatelskiego zorganizowanego przez OBWE/ODIHR przy okazji Uzupetniajacego Spotkania ds. Ludzkiego Wymiaru Dotyczacego
Wolno$ci  Pokojowego  Gromadzenia si¢ 1  Zrzeszania si¢ z 2015r), Wieden 15-16 kwietnia 2015r.,
<http://www.osce.org/odihr/183991>.

16 Op. cit., przypis 3, cze$é¢ D ,,Udzial w procesach podejmowania decyzji oraz majatku, dochodach i aktywach” oraz cz¢s¢ E: ,,Wsparcie
panstwa i dostep do innych zasobow” w sekcji C, podsekcji 2 (,, Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania sig¢”).
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[,,Wytyczne w sprawie ochrony obroncéw praw czlowieka”] (2014)17 dostarczajg
przydatnych wskazowek na temat sposobu stanowienia prawa w kwestiach zwigzanych
z wolnoscig do zrzeszania si¢, w tym w sprawach dotyczacych wsparcia panstwa dla
stowarzyszen 1 ich udziatu w sprawach publicznych w sposob zgodny z
mi¢dzynarodowymi standardami oraz zobowigzaniami OBWE w zakresie ludzkiego
wymiaru.

2. Uwagi ogolne

2.1. Cel Projektu Ustawy

Celem Projektu Ustawy jest utworzenie nowego organu — Narodowego Instytutu —
bedacego agencja wykonawceza w rozumieniu ustawy o finansach publicznych z 2009 r.
(zob. art. 2 Projektu Ustawy). Zgodnie z art. 1 Projektu Ustawy gltéwnym celem
Narodowego Instytutu jest ,,wspierani[e] rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, a
takze dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariatu”. W ramach jego ogo6lnej roli
odnoszacej si¢ do rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego 1 wspierania go, do zadan
Narodowego Instytutu naleza rowniez m.in. zarzadzanie programami wspierania
rozwoju  spoteczenstwa obywatelskiego (art. 23), wzmocnienie potencjalu
spoteczenstwa obywatelskiego, w tym w zakresie pozyskiwania srodkdw, wspieranie
uczestnictwa obywateli, organizacji pozarzadowych i innych zorganizowanych form
spoleczenstwa obywatelskiego w zyciu publicznym oraz edukacja obywatelska ( art. 24
ust. 1-3 Projektu Ustawy — zob. tez podsekcje 2.4 ponizej).

Obecnie ramy instytucjonalne wsparcia publicznego dla spoteczenstwa obywatelskiego
obejmuja Departament Ekonomii Spotecznej 1 Pozytku Publicznego Ministerstwa
Rodziny, Pracy i Polityki Spofecznej,® Rade Dzialalnosci Pozytku Publicznego,™
Pelnomocnika Rzadu ds. spoleczenstwa obywatelskiego i rownego traktowania w
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow? oraz organy administracji publicznej na szczeblu
ogblnokrajowym 1 lokalnym, ktore wspoipracuja z organizacjami spoteczenstwa
obywatelskiego 1 moga przydziela¢c im $rodki. Na mocy Projektu Ustawy zostanie
wprowadzony nowy organ — Narodowy Instytut, ktory przejmie czg$¢ zadan
Ministerstwa Rodziny, Pracy 1 Polityki Spotecznej, ale takze nowy podmiot rzadowy:
Komitet do spraw Pozytku Publicznego (zwany dalej ,Komitetem”) 1 jego
Przewodniczacy, ktory bedzie odgrywac decydujacg role w sprawowaniu nadzoru  nad
Narodowym Instytutem, a ogoélniej w dziedzinie rozwoju 1 wspierania spoteczenstwa
obywatelskiego w Polsce.

Proponowany cel nowej struktury instytucjonalnej zasadniczo odpowiada celom
przyjetym w programach wspierania 1 rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, ktore
funkcjonuja w niektorych innych krajach regionu OBWE, takich jak na przyktad

" OSCE/ODIHR [OBWE/ODIHR], Guidelines on the Protection of Human Rights Defenders [,,Wytyczne w sprawie ochrony obroncow

praw cztowieka”] (2014), <http://www.osce.org/odihr/119633>. Zob. w szczegdlnosci pkt 63—75 dotyczace wolnosci zrzeszania si¢ oraz
prawa do udziatu w sprawach publicznych, jak tez pkt 210-215 uzasadnienia dotyczace dostgpu do finansowania i zasobow, a takze pkt
216-223 dotyczace prawa do udziatu w sprawach publicznych.

Zob. < http://www.pozytek.gov.pl/ >

Rada Dziatalnos$ci Pozytku Publicznego jest organem opiniodawczo-doradczym Ministra Rodziny, Pracy i Polityki ~ Spotecznej
powotanym na podstawie ustawy z 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie; zob. <
http://www.pozytek.gov.pl/Podstawowe, informacje,768.html >

Zob. <http://www.spoleczenstwoobywatelskie.gov.pl/.>.
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Chorwacja, Estonia, Lotwa, Wielka Brytania 1 Szwecja. Koncentrujg si¢ one zazwyczaj
na nastepujacych trzech obszarach tematycznych:

- wzmocnieniu roli doradczej przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego i ich
udziatu w publicznych procesach podejmowania decyzji;

- koordynacji wysitkow i dzialan instytucjonalnych oraz prawodawczych w celu
stworzenia sprzyjajacych warunkow dla dialogu, wspdlpracy i partnerstwa ze
spoteczenstwem obywatelskim; oraz

- utatwieniu bardziej skoordynowanego, przejrzystego i skutecznego wsparcia
eksperckiego 1 finansowego dla dzialan oraz rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego.

Jednoczesnie, aby taka struktura byta w petni funkcjonalna, trwata i zdolna skutecznie
wspiera¢ rozwo6] spoteczenstwa obywatelskiego oraz promowaé¢ wdrazanie
mig¢dzynarodowych i regionalnych standardow oraz dobrych praktyk w zakresie
uczestnictwa w zyciu publicznym 1 wolno$ci zrzeszania sic,/ musi ona mie¢
nastepujace cechy:

- strategiczne podej$cie do ustanawiania takich ram instytucjonalnych, poddane
szeroko zakrojonym, efektywnym konsultacjom z organizacjami spoteczenstwa
obywatelskiego i zainteresowanymi grupami spotecznymi®® (zob. tez podsekcje 5
ponizej);

- jasne i dobrze zdefiniowane kompetencje podmiotow w tych ramach, aby unikngé
powielania zadan lub funkcji nadzorczych;?

- skuteczna koordynacja ze spoleczenstwem obywatelskim oraz jego rzeczywiste
wigczenie w prace tych podmiotow;*

- gwarantowany poziom niezalezno$ci programowej 1 finansowej tych podmiotéw
w celu zapewnienia ochrony przed ingerencja politycznac.25

Ponizsza oceng prawng oparto na wspomnianych ogélnych zasadach.

W Projekcie Ustawy nie wylacza si¢ wyraznie udzialu innych podmiotow z
dokonywania przydzialu $rodkow dla organizacji pozarzadowych. Jednak w

21

22

NN
a B

Zob. op. cit., przypis 3, pkt 106 i 183-189 dotyczace w szczegolnosci udzialu stowarzyszef w procesach decyzyjnych (,, Wytyczne z
2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”); oraz op. Cit., przypis 15, Zalecenie 13 (,,Zalecenia z 2015 r. dotyczace zwickszenia udziatu
stowarzyszen w procesach podejmowania decyzji publicznych”). Zob. tez np. UN Economic Commission for Europe [Komisja
Gospodarcza ONZ dla Europy] (UNECE), Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-making and Access to
Justice in Environmental Matters [,,Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczefistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostgpie
do sprawiedliwo$ci w  sprawach dotyczacych $rodowiska”] (Konwencja z Aarhus) z 25 czerwca 1998 r,
<http://www.unece.org/env/ppl/treatytext.html>; op. cit., przypis 13 (,,Zalecenie nr CM/Rec(2007)14 Rady Europy z 2007 r. Komitetu w
sprawie statusu prawnego organizacji pozarzadowych w Europie”); UN Human Rights Committee [Komitet Praw Czlowieka ONZ],
General Comment No. 25: The Rights to Participate in Public Affairs, Voting Rights and the Right of Equal Access to Public Service
[,,Prawo uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi, prawo wybierania i kandydowania w rzetelnych wyborach oraz prawo
réwnego dostepu do stuzby publicznej”] (art. 25 MPPOiP), nr CCPR/C/21/Rev.1/Add.7 z 27 sierpnia 1996 r.,
<http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CCPR%2FC%2F21%2FRev.1%2FAdd.7&Lang=en
>; op. cit., przypis 10 (,,Deklaracja ONZ z 1998 r. w sprawie obroncow praw cztowieka”); UN Human Rights Council [Rada Praw
Cztowieka ONZ], Resolution on Protecting Human Rights Defenders [,,Rezolucja o ochronie obroficéw praw cztowieka”] z 21 marca
2013 r. nr A/JHRC/RES/22/6, <http://www.refworld.org/docid/53bfa8564.html>; UN Human Rights Council [Rada Praw Cztowieka
ONZ], Study on best practices, experiences and challenges and ways to overcome them with regard to the promotion, protection and
implementation of the right to participate in public affairs in the context of the existing human rights law [,,Studium dotyczace
najlepszych praktyk, doswiadczen, wyzwan oraz sposobow ich przezwycigzenia w odniesieniu do promowania, ochrony i realizacji
prawa do udziatu w sprawach publicznych w kontekscie obowiazujacego prawa w zakresie praw cztowieka”], nr A’/HRC/30/26.

Op. cit., przypis 3, pkt 22, 106 i 183-184 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”).

Ibidem, pkt 105 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnos$ci zrzeszania sig”).

Ibidem, pkt 106 i 183—184 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania sig”).

Ibidem, pkt 217 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolno$ci zrzeszania si¢”).
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uzasadnieniu do Projektu Ustawy stwierdza si¢, ze projektowany akt prawny nada
Narodowemu Instytutowi funkcje ,,instytucji odpowiedzialnej za dystrybucje¢ srodkéw
w [...] zakresie [zadan zwigzanych z organizacjami pozarzagdowymi i1 pozytku
publicznego oraz wolontariatem]” (strona 10). Chociaz w uzasadnieniu stwierdza si¢, ze
organ ten nie przejmie kompetencji innych ministréw lub innych organé6w administracji
publicznej, ustawodawcow i decydentow zachgca si¢ do unikania sytuacji, w ktorej w
praktyce odpowiedzialno$¢ za rozdysponowywanie zdecydowanej wiekszoSci
Srodkow lub zasobOow zapewnianych przez wladze¢ centralna wsrod organizacji
spoleczenstwa obywatelskiego moglaby spoczywa¢ na tylko jednym podmiocie
wykonawczym.?

Mechanizm taki bylby niezgodny ze stosownymi zaleceniami i dobrymi
praktykami?’ w zakresie wsparcia publicznego dla organizacji spoleczenstwa
obywatelskiego, w ktorych wskazuje sie, zZe panstwo powinno przekazaé
odpowiedzialnos¢ za dystrybucje Srodkéw publicznych lub zasobéw réznym
organom, ktore sa w miare mozliwosci niezaleine od wplywow rzqdu, nie za$
jednemu ministerstwu lub innemu organowi rzadowemu.?® Podejicie takie pomaga
réwniez zapewniC przejrzysto$¢ procesow dystrybucji srodkéw. Generalnie zaleca si¢
zdecentralizowang dystrybucje funduszy, gdyz pozwala ona organom administracji
publicznej nawigza¢ bezposrednia wspotprace partnerska 1 zapewni¢ bardziej
ukierunkowane wsparcie dla organizacji pozarzadowych w obszarach, w ktérych
organy te posiadaja generalnie najwicksza wiedz¢ na temat stosownych potrzeb i
priorytetéw, a takze o tym, ktore organizacje pozarzadowe dziataja w danym obszarze.
W krajach, w ktorych funkcjonuje centralny podmiot odpowiedzialny za wsparcie i
rozw0j spoteczenstwa obywatelskiego, jego wsparcie finansowe dla spoteczenstwa
obywatelskie%o nie zastepuje przydziatu srodkéw przez inne podmioty publiczne, lecz
je uzupetnia.®

% OBWE/ODIHR nie jest w stanie dokonaé oceny poziomu finansowania dostarczanego przez wladze centralng w poréwnaniu z wtadza
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lokalng lub innymi zrédtami.

Programy wsparcia publicznego, na mocy ktorych srodki publiczne sa przyznawane za posrednictwem wielu r6znych kanatow (tj.
ministerstw, ogdlnokrajowych fundacji, pozaministerialnych organizacji publicznych itp.), funkcjonuja w réznych krajach regionu
OBWE, takich jak Chorwacja, Stowenia, Wegry, Estonia, Szkocja, Irlandia czy Holandia. W krajach, w ktorych istnieje centralny
podmiot odpowiedzialny za wspieranie i rozwijanie spoteczenstwa obywatelskiego (takich jak Chorwacja i Estonia), jego rola polega nie
tylko na wspieraniu finansowym organizacji spoteczenstwa obywatelskiego (rola ta jest generalnie marginalna i uzupetnia inne systemy
przydziatu srodkéw publicznych), ale — co wazniejsze — na wzmacnianiu potencjatu organizacji spoteczefistwa obywatelskiego, w tym
przez zapewnienie wsparcia niematerialnego, badania, budowanie wspdlnoty itp. Zob. European Center for Not-for-Profit Law (ECNL)
[Europejskie Centrum ds. Prawa Organizacji Niekomercyjnych], Paper on Public Funding for Civil Society Organizations — Good
Practices in the European Union and Western Balkans [,,Studium finansowania publicznego organizacji spoteczenstwa obywatelskiego
- dobre praktyki w Unii Europejskiej oraz na Balkanach Zachodnich”] (2011),
<http://www.icnl.org/research/resources/ngogovcoop/engh54.pdf>.

2 0p. cit., przypis 3, pkt 217 (,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”). Zob. tez chorwackg Narodowg Strategi¢

Utworzenia Srodowiska Sprzyjajacego Rozwojowi Spoteczenstwa Obywatelskiego (2012-2016)

,  <http://www.ohchr.org/Documents/AboutUs/CivilSociety/ReportHC/states/5_Croatia_National%20Strategy-Civil%20Society-Croatia-
2012-2016-eng.pdf>, ktorej celem jest dalsza decentralizacja systemu przydzielania dotacji organizacjom spoteczenstwa obywatelskiego i
inicjatywom obywatelskim (zob. Czg$¢ I — Dziatanie4).

2 70b. European Center for Not-for-Profit Law (ECNL) [Europejskie Centrum ds. Prawa Organizacji Niekomercyjnych], Paper on Public

Funding for Civil Society Organizations — Good Practices in the European Union and Western Balkans [,,Studium finansowania
publicznego organizacji spoleczenstwa obywatelskiego — dobre praktyki w Unii Europejskiej oraz na Batkanach Zachodnich”] (2011),
gdzie w sekcji II zawarto przeglad mechanizméw finansowania funkcjonujacych w Chorwacji, Anglii, Estonii, na Wegrzech i w Bylej
Jugostowianskiej Republice Macedonii, <http://www.icnl.org/research/resources/ngogovcoop/engb54.pdf>. Na przyklad w Estonii
srodki publiczne sa rozdzielane w zdecentralizowany sposob, przez rozne podmioty, w tym ministerstwa, agencje wdrazajace polityke w
roznych obszarach (np. Centrum Pracy Mlodziezy, Rad¢ Ochrony Konsumentow) oraz Narodowa Fundacj¢ Spoteczenstwa
Obywatelskiego; finansowanie jest wzglednie przewidywalne i stabilne przez kilka lat z rzgdu; dostgpne jest rowniez wsparcie
organizacyjne, zwykle oparte na dtugoterminowej wspolpracy. Podobnie w Chorwacji Narodowa Fundacja Rozwoju Spoteczenstwa
Obywatelskiego wspiera stosunkowo niewielka liczbg organizacji, ale nastepuje to rownolegle do innych form wsparcia ze strony wtadz
krajowych i lokalnych w konkretnych dziedzinach dzialania. Zob. tez OSCE Project Co-ordinator in Ukraine [Koordynator projektu
OBWE na Ukrainie], Research on International Practices on Funding Civil Society Organisations [, Badania dotyczace
mi¢dzynarodowych praktyk w zakresie finansowania organizacji spoleczenstwa obywatelskiego”] (grudzien 2010r.), s. 62,
<http://www.osce.org/ukraine/76889?download=true>.
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Ponadto do zadan Komitetu nalezy miedzy innymi wspoipraca w sprawach zwigzanych
z rozwojem spoteczenstwa obywatelskiego z innymi panstwami, organizacjami oraz
instytucjami mi¢dzynarodowymi i zagranicznymi (nowy art. 34b ust. 2 pkt 1 Ustawy z
2003 r.). Nie jest jasne, czy mogloby to oznaczaé, ze finansowanie z zagranicy i inne
formy zagranicznego wsparcia dla rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego powinny by¢
zarzadzane wylacznie przez Komitet, co mogloby potencjalnie ograniczy¢ dostgp
organizacji  spoteczenstwa obywatelskiego do zasobdéw  zagranicznych lub
mig¢dzynarodowych. W takim przypadku uregulowanie to bytoby sprzeczne z Zasada 7
»Wytycznych w sprawie wolno$ci zrzeszania si¢”, zgodnie z ktérg stowarzyszenia
powinny mie¢ swobod¢ poszukiwania, uzyskiwania i wykorzystywania krajowych,
zagranicznych oraz miedzynarodowych zasobdéw finansowych, materialnych i ludzkich,
1 nalezaloby je ponownie rozwazyc¢.

W swietle powyzszego Narodowy Instytut powinien uzupeliaé¢ inne systemy
finansowania publicznego, nie za$ peli¢ roli scentralizowanego organu
odpowiedzialnego za dystrybucje¢ zdecydowanej wiekszos$ci Srodkow oraz zasobow
zapewnianych przez wladze wsréd organizacji spoleczenstwa obywatelskiego.
Nalezy to w miar¢e mozliwosci wyraznie wskaza¢ w Projekcie Ustawy. Podobne
uwagi dotycza finansowania z zagranicy i innych form zagranicznego wsparcia dla
rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego, ktore nie powinny byé zarzadzane
wylacznie przez Komitet i/lub Narodowy Instytut.

2.2. Decydujgcy wplyw wladzy wykonawczej na Narodowy Instytut i w zakresie
rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego

W Projekcie Ustawy wprowadza si¢ nowy organ witadzy wykonawczej, mianowicie
Komitet, ktorego Przewodniczacy bedzie sprawowa¢ nadzor nad Narodowym
Instytutem (art. 3 Projektu Ustawy 1 art. 39 ust. 11 Projektu Ustawy zmieniajgcy Ustawe
z 2003 r.). Osoba zajmujaca to nowe stanowisko bedzie cztonkiem Rady Ministrow
(nowy art. 34a ust. 2 Ustawy z 2003 r.). Bedzie ona powotywac i odwotywaé Dyrektora
Narodowego Instytutu oraz zastgpcéw Dyrektora na wniosek Dyrektora (art. 5, 6 1 7),
zatwierdza¢ plany oraz sprawozdania dotyczace kwestii programowych 1 finansow
Narodowego Instytutu (art. 8), powotywaé Przewodniczacego Rady Narodowego
Instytutu (art. 11 ust. 1), powotywac pieciu cztonkéw Rady sposrod kandydatow
zaproponowanych przez organizacje pozarzadowe (art. 9 ust. 1 pkt 4 czytany lacznie z
art. 10 ust. 1) oraz petni¢ szereg funkcji sprawowanych obecnie przez ministra
wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego (art. 39 pkt 4—7). Przewodniczacy
Komitetu nadaje takze statut Narodowemu Instytutowi w drodze rozporzadzenia (art. 2
ust. 3 Projektu Ustawy) i zatwierdza regulamin okreslajacy zasady wynagradzania
pracownikow ustalony przez Dyrektora Narodowego Instytutu (art. 13 ust. 2). Ponadto
jezeli Przewodniczacy Komitetu nie zatwierdzi lub odméwi zatwierdzenia rocznego
sprawozdania z dziatalno$ci Narodowego Instytutu badz jego rocznego sprawozdania
finansowego, moze to stanowi¢ podstaw¢ do odwotania Dyrektora Narodowego
Instytutu (art. 6 ust. 2 pkt 1 i 2). Zatem Przewodniczacy Komitetu sprawuje kontrolg
nad najwazniejszymi funkcjami zwigzanymi z zarzagdzaniem Narodowym Instytutem i
jego dziataniem.

Do zadan Komitetu nalezy mig¢dzy innymi koordynowanie i monitorowanie wspolpracy
migdzy organami administracji rzadowej a organizacjami spoteczenstwa
obywatelskiego, przygotowywanie i konsultowanie z nimi programdéw wspierania
rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego oraz opiniowanie projektow aktoéw prawnych w
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zakresie rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego (nowy art. 34b Ustawy z 2003 r.). W
sktad Komitetu wchodza Przewodniczacy, wiceprzewodniczacy (sekretarz stanu w
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow), przedstawiciele cztonkéw Rady Ministrow na
szczeblu sekretarzy stanu oraz Dyrektor Narodowego Instytutu (nowy art. 34a Ustawy z
2003 r.). Obstuge Komitetu zapewnia Kancelaria Prezesa Rady Ministrow (nowy art.
34g Ustawy z 2003 r.).

8. W art. 8 1 12 Projektu Ustawy okreslono role oraz obowigzki dwoch organdw
Narodowego Instytutu, tj. Dyrektora i Rady Narodowego Instytutu. Dyrektor, ktory jest
powotywany przez Przewodniczacego Komitetu, kieruje dziatalnos$cia Narodowego
Instytutu, podejmuje decyzje we wszystkich sprawach niewchodzacych w zakres
kompetencji Rady, jak tez jest odpowiedzialny za coroczne planowanie i
sprawozdawczo$¢ zwigzane z kwestiami programowymi oraz finansowymi (art. 8 ust. 1,
3 1 4). Rada Narodowego Instytutu petni przede wszystkim rol¢ doradcza w zakresie
przygotowywania projektow wszystkich rocznych planow 1 sprawozdan programowych
oraz finansowych Narodowego Instytutu, a takze projektow programow wspierania
rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego (art. 12). Rada sklada si¢ z jednego czlonka
powotywanego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, trzech czltonkéw
powotywanych przez Przewodniczacego Komitetu, jednego czionka powotywanego
przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, jednego czlonka
reprezentujagcego jednostki samorzadu terytorialnego oraz pieciu  czlonkow
reprezentujacych organizacje pozarzadowe i inne podmioty wymienione w art. 3 ust. 3
Ustawy z 2003 r. Jej Przewodniczacy jest wybierany przez Przewodniczacego Komitetu
sposrod cztonkdow Rady (art. 11 ust. 1).

2. Chociaz z zadowoleniem nalezy przyja¢ fakt, ze liczbe przedstawicieli organizacji
pozarzadowych w Radzie zwigkszono z dwoch do pigciu w pordéwnaniu z zapisami
zawartymi w wersji Projektu Ustawy z lutego 2017 r., nadal stanowig oni w tym organie
mniejszoS§¢ w porownaniu z przedstawicielami wladzy wykonawczej. Ponadto
Przewodniczacego Rady wyznacza Przewodniczacy Komitetu, ktory jest cztonkiem
Rady Ministréw (art. 11 ust. 1 Projektu Ustawy). Nie jest jasne, dlaczego uprawnienie
to przyznano przedstawicielowi wladzy wykonawczej, nie za§ samym cztonkom Rady.
Ponadto uchwaty Rady zapadaja bezwzgledng wiekszoscig gtosow w obecnosci co
najmniej sze$ciu czlonkow Rady (art. 11 ust. 5), przy czym rozstrzygajacy gtos posiada
Przewodniczacy Rady, co oznacza, ze takie decyzje moglyby potencjalnie by¢
podejmowane pod nieobecno$¢ przedstawicieli organizacji pozarzadowych. Ogolnie
oznacza to, ze przedstawiciele wladzy wykonawczej beda mogli faktycznie kontrolowac
prace Rady (zob. tez zalecenie dotyczace tej kwestii w pkt 60 ponizej).

0. W swietle powyzszego wiladza wykonawcza wydaje si¢ mie¢ bezposrednio lub
posrednio decydujacy wptyw na zarzadzanie Narodowym Instytutem, jego organizacje i
funkcjonowanie, w tym planowanie i sprawozdawczo$¢ odnoszace si¢ do jego
programu oraz finansow, jak tez wewnetrzne procesy podejmowania decyzji. Wtadza
wykonawcza miataby rowniez bezposredni wplyw na okreslenie priorytetow
dotyczacych wsparcia dla organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, gdyz Rada
Ministrow jest odpowiedzialna za ustanowienie, w drodze uchwaty, programéow
wspierania rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego, ktére sg nastepnie zarzadzane przez
Narodowy Instytut (art. 23 ust. 2). Rada Ministrow decyduje takze, czy bedzie nadal
finansowa¢ programy wspierania rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, czy nie (art.
27 ust. 2).
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Watpliwe jest, czy tak silny wptyw wladzy wykonawczej w tym obszarze jest pozadany
lub korzystny z punktu widzenia celow i procesow wspierania dziatania spoteczenstwa
obywatelskiego. Jak wskazano w ,,Wytycznych w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”:
»|W] celu zwigkszenia przejrzystosci [...] odpowiedzialno$¢ za dystrybucje srodkow
publicznych lub zasobow nalezy przekaza¢ rdéznym organom, ktore sg w miarg
mozliwos$ci niezalezne od wplywow rzqdu, nie za$ jednemu ministerstwu lub innemu
organowi rzqdowemu”.?’0 W istocie taka koncentracja uprawnien w r¢kach wiladzy
wykonawczej oraz jej bezposredni nadzor nad decyzjami programowymi i finansowymi
oraz nad funkcjonowaniem Narodowego Instytutu moze uczyni¢ wsparcie dla
spoteczenstwa obywatelskiego mniej elastycznym, niezaleznym badz autentycznym, co
jest sprzeczne z celem takich mechanizméw wsparcia. Ponadto w Projekcie Ustawy nie
okreslono roli przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego i samych organizacji w
rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego oraz we wsparciu dla niego w ramach nowego
zaproponowanego systemu (zob. podsekcje 2.3 ponizej).

Co do zasady nalezy zapobiega¢ przejeciu przez panstwo kontroli nad dowolnym
systemem ustanawiajacym publiczne wsparcie dla stowarzyszen w jakiejkolwiek
formie, a takze nalezy zapewni¢ ochrone niezaleznosci tych stowarzyszen.*' Gdy
wladza wykonawcza dysponuje nadmiernym wplywem na systemy wsparcia
spoleczenstwa obywatelskiego i priorytety finansowania w tym obszarze, jak ma to
miejsce w tym przypadku, moze to posrednio wpltywaé na decyzje i1 dziatania
stowarzyszen, ksztattujac de facto kierunek prac sektora spoteczenstwa obywatelskiego,
ktory czgsto boryka si¢ z ograniczonym finansowaniem, a przez to stanowi¢ generalnie
zagrozenie dla niezalezno$ci stowarzyszen. Mechanizm, w ktorym organy rzadowe
ingeruja bezposrednio W dziatania stowarzyszen majace na celu pozyskanie srodkow,
kontrolujac dystrybucje tych srodkéw lub kierujac dotacje od darczyncéw do niektdrych
organizacji pozarzagdowych lub projektow, stanowi takze ingerencj¢ w swobode
poszukiwania 1 pozyskiwania SrodkOw przez organizacje  spoteczenstwa

obywatelskiego.*?

Autorzy projektu powinni zatem ponownie rozwazy¢ obecng strukture nadzorcza i
organizacyjna przewidziana w Projekcie Ustawy, w szczegolnosci nadzor nad
Narodowym Instytutem przez czlonka Rady Ministrow. Ponadto nalezy
uwzgledni¢ Srodki lub zabezpieczenia ograniczajace potencjalny bezposredni
wplyw wladzy wykonawczej na Narodowy Instytut i systemy wsparcia
spoleczenstwa obywatelskiego. Mozna tego dokonac przez zwig¢kszenie udzialu
przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskiego (i innych podmiotéw) w procesie
selekcji organow lub ich zaangazowania w ten proces, a takze zwig¢kszenie ich
reprezentacji w strukturach zarzadzajacych, ogolniej za§ przez bardziej
systematyczne angazowanie ich w prace i dzialalno$¢ Narodowego Instytutu (zob.
tez podsekcje 2.3 1 3.2 ponizej). Podobne uwagi odnosza si¢ do prac Komitetu.
Ponadto w prace i/lub ksztaltowanie skladu Rady oraz Komitetu moglyby by¢
aktywnie zaangazowane inne (niezalezne) podmioty, takie jak krajowa instytucja
ochrony praw czlowieka (Rzecznik Praw Obywatelskich) (zob. pkt 60 ponizej).
Przewodniczacy Rady powinien by¢é wybierany przez czlonkéw Rady, nie za$ przez
Przewodniczacego Komitetu (art. 11). Autorzy projektu powinni rowniez rozwazy¢
nadanie Radzie wiekszych uprawnien decyzyjnych, (zob. takze podsekcje 3.1

% Op. cit., przypis 3, pkt 217 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnoéci zrzeszania si¢”).

31

Ibidem, pkt 215 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnos$ci zrzeszania si¢”).

% Op. cit., przypis 17, pkt 221 (,,Wytyczne ODIHR z 2014 . w sprawie ochrony obroncéw praw cztowicka™).
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ponizej). Nalezy tez ponownie rozwazy¢, czy wlasciwe jest przyjmowanie przez
Rade¢ Ministrow programow wspierania rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego
zarzadzanych przez Narodowy Instytut, przy jednoczesnym zapewnieniu, aby
przedstawiciele spoleczenstwa obywatelskiego mieli rzeczywisty udzial w
projektowaniu takich programoéw (zob. podsekcje 2.3 ponizej).

2.3. Brak skutecznej koordynacji oraz rzeczywistego wilgczenia spoleczenstwa
obywatelskiego i jego udziatu w pracach Narodowego Instytutu oraz Komitetu
do spraw PoZytku Publicznego

3. Projekt Ustawy odnosi si¢ do pewnych form zaangazowania spoleczenstwa
obywatelskiego w prace Narodowego Instytutu, np. poprzez uwzglednienie pigciu
przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego posrdd jedenastu cztonkéw Rady (art. 9
ust. 1 pkt 4), konsultowanie ze spoteczenstwem obywatelskim programoéw wspierania
rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego (nowy art. 34b ust. 1 pkt 2 ustawy z 2003 r.),
zapewnienie Narodowemu Instytutowi mozliwosci powierzenia spoteczenstwu
obywatelskiemu zadan wymienionych w art. 24 ust. 1-3 w drodze otwartego konkursu
ofert (art. 24 ust. 5) oraz zaangazowaniu go w proces otwartego konkursu ofert zgodnie
z Rozdzialem 2 Dziatu II Ustawy z 2003 r. Nalezy stwierdzi¢, ze chociaz celem
Projektu Ustawy jest rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego, w tym zwigkszenie jego
uczestnictwa w zyciu publicznym 1 wspieranie obywatelskiej kontroli nad
funkcjonowaniem instytucji publicznych (art. 24 ust. 1 oraz art. 24 ust. 3 pkt 1 i 2), nie
przewidziano w nim systematycznej wspolpracy lub partnerstwa Narodowego Instytutu
oraz  Komitetu/Przewodniczagcego Komitetu z  organizacjami  spoteczenstwa
obywatelskiego w wykonywaniu zadan tych podmiotow.

3. Warto zauwazy¢, ze art. 28 Projektu Ustawy mowi, ze przepisy Ustawy z 2003 r. maja
zastosowanie do realizacji zadan, o ktorych mowa w art. 24 ust. 1-3 Projektu Ustawy.
Nie jest jasne, dlaczego przepisy Ustawy z 2003 r. majg mie¢ zastosowanie tylko do
tych zadan, a nie do innych obszarow pracy Narodowego Instytutu. Jezeli zamiarem
tworcoOw projektu bylo ustanowié, ze Narodowy Instytut bedzie dziatat w pelni zgodnie
z przepisami Ustawy z 2003 r., obecne brzmienie Projektu Ustawy zyskatoby, gdyby
wyrazi¢ ten zamiar jasno.

36. W proponowanym nowym art. 34b Ustawy z 2003 r. stwierdza si¢, ze do zadan
Komitetu naleza konsultacje z organizacjami pozarzadowymi przy opracowywaniu
programOw wspierania rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, co stanowi postgp w
poréwnaniu z wczesniejsza wersjg Projektu Ustawy z lutego 2017 r. Jednoczesnie w
Projekcie Ustawy nie wskazuje si¢ jednak, ze takie konsultacje musza by¢ efektywne
(zob. pkt 21 1 33 powyzej oraz 41-44 ponizej), ani tez nie wspomina si¢ o mozliwych
konsekwencjach ich nieprzeprowadzenia.

37. W szczegodlnosci przedstawiciele spoteczenstwa obywatelskiego nie sa zaangazowani w
opracowywanie projektdéw rocznych plandéw dziatalno$ci 1 planéw finansowych oraz
sprawozdan z dzialalno$ci 1 sprawozdan finansowych Narodowego Instytutu (art. 8).
Podobnie z organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego nie przeprowadza si¢
konsultacji podczas ustalania regulaminoéw konkursow ofert, w tym okreslania rodzajow
zadan podlegajacych finansowaniu (art. 30). Nalezy jednak rozumieé, ze przepisy
rozdzialu 2 Ustawy z 2003 r. pozostang w mocy, co oznacza, ze w sktad komisji
konkursowej beda wchodzi¢ przedstawiciele organizacji pozarzadowych lub innych
podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 Ustawy z 2003 r. (art. 15 ust. 2d Ustawy z
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2003 r.). Ponadto w odniesieniu do nowych zadan, ktore b¢dg teraz wykonywane przez
Przewodniczacego Komitetu (np. przyjmowania wzorcow ofert, umoéw ramowych i
sprawozdan zgodnie z art. 45 Projektu Ustawy w zwigzku z art. 19 1 19a Ustawy z 2003
r.) brakuje wzmianek o ewentualnych konsultacjach lub wspolpracy z organizacjami
spoteczenstwa obywatelskiego, podczas gdy te srodki lub dokumenty beda mialy
bezposredni wplyw na ich funkcjonowanie. Ogolniej, w Projekcie Ustawy nie okreslono
zadnych form wspotpracy Narodowego Instytutu z organizacjami spoleczenstwa
obywatelskiego przy wykonywaniu jego zadan wymienionych w art. 24, poza
wskazaniem, ze Narodowy Instytut moze oglosi¢ otwarty konkurs ofert.

38 Kontrastuje to z przepisami Ustawy z 2003 r., w ktorej okreslono rézne procedury
wspolpracy migdzy organami administracji publicznej a organizacjami pozarzagdowymi,
takie jak mechanizmy wzajemnego przekazywania informacji zwrotnych, konsultacje
dotyczace projektow ustaw, tworzenie wspolnych zespolow doradczych i zawieranie
bardziej formalnych uméw o partnerstwie.*® Ponadto w Ustawie z 2003 roku stwierdza
si¢ na przyklad, ze przedstawiciele organizacji pozarzadowych stanowig co najmniej
potowe sktadu Rady Dziatalno$ci Pozytku Publicznego (art. 36 ust. 1a Ustawy z 2003
r.), przy czym organizacje spoleczenstwa obywatelskiego maja bezposredni wptyw na
wybor czlonkow Rady, gdyz wskazuja kandydatéw do niej. Organizacje pozarzadowe
moga rowniez by¢ zapraszane do uczestnictwa w posiedzeniach Rady (art. 38 ust 2.
Ustawy z 2003 r.), a organizacje niereprezentowane w Radzie s3 mimo to uprawnione
do udzialu w pracach/dziataniach Rady zgodnie z procedurami okreslonymi w
rozporzadzeniu ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spolecznego (art. 40
Ustawy z 2003 r.). Ten ostatni przepis odnosi si¢ rowniez w szczegdlnosci do znaczenia
zapewnienia wlasciwego udzialu wszystkich organizacji pozarzagdowych w pracach
Rady, a takze uwzglednienia roznorodnos$ci rodzajow dziatalnosci pozytku publicznego.

0. Z kolei w sktad nowo utworzonego Komitetu nie wchodza przedstawiciele
spoteczenstwa obywatelskiego (zob. pkt 27 powyzej). Chociaz w posiedzeniach
Komitetu moga uczestniczy¢ ,,0soby posiadajace odpowiednia wiedzg lub
doswiadczenie w zakresie zagadnien objetych zadaniami Komitetu”, ich udziat jest
mozliwy wylacznie na zaproszenie Przewodniczacego Komitetu z jego wilasnej
inicjatywy lub na wniosek poszczegdlnych cztonkow (nowy art. 34a ust. 5 Ustawy z
2003 r.). Przewodniczacy Komitetu moze tez, z wlasnej inicjatywy lub na wniosek
cztonka Komitetu, tworzy¢ zespoly robocze, a takze okresla¢ ich sktad 1 zakres zadan.
Oproécz konsultacji przy opracowywaniu programow wspierania rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego (zob. pkt 36 powyzej), w Projekcie Ustawy nie okre§lono mozliwosci
ani procedur konkretnego udzialu przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskiego w
pracach Komitetu badZ dowolnych zespotdéw roboczych utworzonych w jego obrebie.

40. Prawo jednostek do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi jest uznawane
na calym $wiecie oraz w poszczegdlnych krajach; opracowano standardy i modele
regionalne majace wspiera¢ udziat spoleczenstwa, w tym stowarzyszen, w procesach
podejmowania decyzji jako zasad¢ cechujaca dobra administracje;.35 Panstwa

% Zob. art. 5 ust. 2 Ustawy z 2003 .

W art. 36 ust. 1a Ustawy z 2003 1. stwierdza si¢: ,,Przedstawiciele organizacji pozarzadowych, zwiazkéw i porozumien organizacji
pozarzadowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 stanowia co najmniej potowg sktadu Rady”.

Zob. op. cit., przypis 3, Zasada 8 oraz pkt 183-189 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”). Zob. tez op. Cit., przypis
22, pkt 8 (,Komentarz Ogélny Rady Praw Czlowieka nr 25”); op. cit., przypis 10 (,,Deklaracja ONZ w sprawie obroncow praw
czlowieka z 1998 r.”), w ktorym stwierdza si¢, ze kazdy ma prawo do skutecznego i niedyskryminacyjnego dostgpu do udziatu w
rzadzeniu swoim krajem oraz do kierowania sprawami publicznymi (art. 8); oraz op. cit., przypis 15 (,,Zalecenia z 2015 r. dotyczace
zwigkszenia udziatu stowarzyszen w procesach podejmowania decyzji publicznych”); oraz op. cit., przypis 17, sekcja Il, podsekcja G
dotyczaca prawa do udzialu w zyciu publicznym (,,Wytyczne ODIHR z 2014 r. w sprawie ochrony obroncow praw cztowieka”).

35
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41

42

uczestniczace OBWE zobowigzaty si¢ takze do ,,wzmocnienia procedur kontaktu i
wymiany pogladow miedzy organizacjami pozarzagdowymi a wilasciwymi organami
krajowymi i instytucjami rzadowymi” (Moskwa 1991, pkt 43.1). W tym celu panstwa
uczestniczace OBWE powinny wdrozy¢ odpowiednie mechanizmy i procedury
zapewniajace udzial stowarzyszen, jako przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego,
w  kierowaniu  sprawami  publicznymi, umozliwiajgc  regularny, ciagtly,
zinstytucjonalizowany 1 otwarty dialog w celu ulatwienia ich skutecznego
uczestnictwa.*®  Takie zaangazowanie publiczne organizacji  spoteczenstwa
obywatelskiego stanowi kluczowy element zdrowego spoteczenstwa obywatelskiego i
funkcjonujace;j demokracji.37 We wspolnym interesie organizacji pozarzagdowych i
organdow administracji publicznej, jak tez spoteczenstwa jako calosci, lezy ponadto
posiadanie mechanizméw w celu utatwienia zrozumienia probleméw publicznych, a

takze wykorzystania zdolno$ci, wiedzy 1 umiejgtnosci organizacji spoteczenstwa

obywatelskiego.*®

W $wietle powyzszego, oprocz zwigkszenia liczby przedstawicieli spoleczenstwa
obywatelskiego w strukturze zarzadzania Narodowego Instytutu i zwigkszenia ich
zaangazowania w proces powolywania jego organow (zob. podsekcje 3.2 ponizej),
autorzy projektu powinni rozwazy¢ uwzglednienie w Projekcie Ustawy procedur
podobnych do przewidzianych w Ustawie z 2003 r. Powinni oni co najmniej
zapewni¢ efektywny udzial przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskiego w
stosownych dzialaniach, w szczegdlno$ci w opracowywaniu projektow rocznych
planéw dzialalnosci i planéw finansowych oraz sprawozdan z dzialalnoSci i
sprawozdan finansowych Narodowego Instytutu (art. 8), a takze w ustalaniu
regulaminu konkursu ofert, w tym okreslaniu rodzajow zadan podlegajacych
finansowaniu (art. 30).*° Organizacje spoleczefistwa obywatelskiego powinny tez
by¢ aktywnie zaangazowane w sprawowanie ogolnego nadzoru nad Narodowym
Instytutem. Podobnie postanowienia dotyczace Komitetu, jego skladu i procedur
roboczych powinny zosta¢ poprawione i/lub uzupelnione w celu zapewnienia, ze
organizacje spoleczenstwa obywatelskiego beda mogly w efektywny sposob
uczestniczy¢ w jego pracach oraz procesach podejmowania decyzji.
Przewodniczacy Komitetu powinien ponadto wspoélpracowaé z organizacjami
spoleczenstwa obywatelskiego przy wykonywaniu wymienionych powyzej funkcji.
Dodatkowo w Projekcie Ustawy mozna byloby stwierdzi¢ ogélniej, ze podczas
wykonywania swoich zadan i prowadzenia dzialalnosci Narodowy Instytut, jego
Dyrektor/zastepcy Dyrektora, Rada, Komitet i jego Przewodniczacy, a takze Rada
Ministrow powinni wspolpracowacé z organizacjami pozarzadowymi w rozumieniu
art. 5 ust. 2 Ustawy z 2003 r.

W idealnym scenariuszu organizacje spoleczenstwa obywatelskiego powinny
uczestniczy¢ w zarzadzaniu Narodowym Instytutem, podejmowaniu decyzji |

% |bidem, we wstepie oraz Zaleceniach 3 i 13 (,,Zalecenia z 2015 r. dotyczace zwickszenia udziatu stowarzyszen w procesach

podejmowania decyzji publicznych”).

3 Op. cit., przypis 17, pkt 218 (,Wytyczne ODIHR z 2014 r. w sprawie ochrony obroncow praw cztowieka™).
% Ibidem, pkt 220 (,,Wytyczne ODIHR z 2014 r. w sprawie ochrony obroncow praw cztowieka”). Zob. tez OSCE/ODIHR

39

[OBWE/ODIHR], Annotated Agenda of the Supplementary Human Dimension Meeting on Freedom of Peaceful Assembly and
Association [,,Opatrzony adnotacjami porzadek Uzupetniajacego Spotkania ds. Ludzkiego Wymiaru Dotyczacego Wolnosci
Pokojowego Gromadzenia si¢ i Zrzeszania”], 16—17 kwietnia 2015 r., <http://www.osce.org/odihr/144421>.

Na przyktad w Chorwacji prowadzone sa konsultacje spoteczne podczas opracowywania planoéw strategicznych i ustalania priorytetow
prac Narodowej Fundacji Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego, a takze w celu okreslenia priorytetow finansowania chorwackiego
spoleczenstwa obywatelskiego z funduszy strukturalnych UE. Ponadto w obrgbie poszczegdlnych obszaréw programowych (tj. w
zakresie wolontariatu i pedagogiki spofecznej) prowadzone sg konsultacje w celu opracowania wnioskow do Europejskiego Funduszu
Spotecznego. Takie konsultacje sa organizowane przez Biuro Rzadu ds. Organizacji Pozarzadowych lub Narodowa Fundacj¢ Rozwoju
Spoteczenstwa Obywatelskiego.
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opracowywaniu programow przez nawigzanie partnerstwa/stworzenie wspélnych
struktur decyzyjnych, a nie wylacznie przez konsultacje, ktére pozwalajq im
jedynie przedstawi¢ opinie na temat sformulowanych juz propozycji.** Podobne
uwagi odnosza si¢ do udzialu w procesach podejmowania decyzji i opracowywania
planéw w obre¢bie Komitetu, zwlaszcza podczas przygotowywania programoéw
wspierania rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego (nowy art. 34b ust. 2 Ustawy z
2003 r.).

43 Co do zasady stowarzyszenia powinny mie¢ mozliwo$§¢ mianowania swoich
przedstawicieli bioragcych udzial w publicznych procesach decyzyjnych, w tym
zasiadajacych w organach doradczych i ustanowionych organach rzadowych.*' Nalezy
wdrozy¢ mechanizmy zapewniajace, aby proces selekcji takich przedstawicieli byt
sprawiedliwy, publiczny, przejrzysty, otwarty, niedyskryminacyjny, pluralistyczny
i konkurencyjny.*”” Taki proces selekcji powinien si¢ opiera¢ na jasnych i z gory
okreslonych kryteriach, z jednoczesnym zapewnieniem ré6znorodnosci wybranych
organizacji spoleczenstwa obywatelskiego, przy czym ogloszenia o wolnych
miejscach powinny trafia¢ do duzej liczby odbiorcéow i w sposéb maksymalizujgcy
potencjalng liczbe kandydatow z szerokiej gamy organizacji spoleczenstwa
obywatelskiego. Ponadto, aby zapewni¢ przejrzystos¢ proceséw selekcji,
rekomendowane byloby wskazanie, ze przed powolaniem zostanie opublikowany
wykaz kwalifikujacych si¢ (speliajacych kryteria) kandydatow, a takze
dopilnowanie, aby zostaly opublikowane podstawowe informacje na temat
organizacji spoleczenstwa obywatelskiego bioracych udzial w tych procesach.43
Zaleca si¢ stosowne uzupelnienie Projektu Ustawy.

44, Przy okreslaniu kryteriow oraz procedur takiego uczestnictwa i wspotpracy zaleca sie
dodatkowo, aby autorzy projektu skonsultowali si¢ takze z réznymi
zainteresowanymi stronami, w tym organizacjami spoleczenstwa obywatelskiego.

2.4. Inne uwagi

45. W preambule Projektu Ustawy 1 niektorych jej postanowieniach (art. 24 ust. 3 pkt 31 6)
znajdujg si¢ obecnie odniesienia do ,,obywateli”, nie za$ ,,0s0b” lub ,,jednostek”. W tym
kontekscie nalezy stwierdzi¢, ze niektore prawa moga dotyczy¢ wylacznie obywateli.
Jednak chociaz w art. 25 MPPOIiP wyraznie chronione jest jedynie prawo ,,obywateli”
do uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi, korzystania z czynnego i
biernego prawa wyborczego oraz dostepu do stuzby publicznej, nie wyklucza to
przyznania niektorych elementéw takiego prawa roéwniez innym grupom.** Z drugiej
strony warto podkresli¢, ze gwarancje podstawowych praw 1 wolno$ci, w tym prawa do
wolnosci zrzeszania si¢, dotycza wszystkich, a nie tylko obywa‘[eli.45 W zwigzku z tym
odniesienie do ,,obywateli” nie powinno by¢ interpretowane w sposob, ktory

0 70h. np. Council of Europe [Rada Europy], Code of Good Practices for Civil Participation in the Decision-Making Process [,,Kodeks
dobrych praktyk dotyczacych udziatu obywateli w procesie decyzyjnym”] (2009), strona 8,
<https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentld=09000016802eed5¢>.

“10p. cit., przypis 13, Zalecenie 13 (,,Zalecenia z 2015 r. dotyczace zwigkszenia udziatu stowarzyszef w procesach podejmowania decyzji

publicznych”).

Ibidem, Zalecenie 13 i Cze¢$¢ 1 (,,Zalecenia z 2015 r. dotyczace zwigkszenia udziatu stowarzyszen w procesach podejmowania decyzji
publicznych”).

% |bidem, Zalecenie 13 (,,Zalecenia z 2015 r. dotyczace zwigkszenia udziatu stowarzyszen w procesach podejmowania decyzji
publicznych”).

“ Op. cit., przypis 22, pkt 3 (,Uwaga ogélna Komitetu Praw Cztowieka ONZ nr 25”).

5 70b. art. 22 MPPOIP i art. 11 EKPC w odniesieniu konkretnie do prawa do wolnosci zrzeszania sig. Zob. tez op. cit., przypis 3, pkt 93
(,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”).

42
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41.

49,

uniemozliwialby organizacjom spoteczenstwa obywatelskiego zatozonym przez
cudzoziemcoOw lub osoby niebgdace obywatelami badz zatozonym wspolnie przez
obywateli 1 osoby niebedace obywatelami dostgp do finansowania ze $rodkow
publicznych z Narodowego Instytutu lub z innych struktur (zob. tez pkt 49 ponizej
dotyczacy niedyskryminacyjnego dostepu do finansowania ze srodkow publicznych).

W preambule jest takze mowa o pewnych podstawowych wartos$ciach lub koncepcjach
oraz opisany jest kontekst, w jakim panstwo powinno wspiera¢ rozwoj spoteczenstwa
obywatelskiego. W szczegbdlnosci odniesiono si¢ w niej do ,,zr¢b[ow] kultury narodowej
i lokalnej”, ,,wolno$ciow[ych] 1 chrzescijanski[ch] ideal[ow] obywateli” I
,ksztaltowania dojrzatego patriotyzmu”, wskazujgc takze, iz panstwo polskie bedzie
dazy¢ do ,,[otoczenia] szczegdlng ochrong [...] organizacj[i] mal[ych], krzewiac[ych]
etos spolecznikowski i pielggnujac[ych] dziedzictwo lokalne”. Chociaz nie sa one
prawnie wigzace, preambuty pomagaja ogdlnie w wyjasnieniu celu i zamiaru lezacego u
podstaw instrumentu normatywnego. W art. 24 ust. 3 pkt 4 stwierdza si¢ ponadto, ze do
zadan Narodowego Instytutu bedzie naleze¢ takze ,,podtrzymywanie i upowszechnianie
kultury oraz zakorzenionej w chrze$cijanskim dziedzictwie tradycji narodowej i
lokalnej, pielegnowanie polskosci oraz rozwoju $wiadomosci narodowej, obywatelskiej
1 kulturowe;j, a takze solidarnosci 1 wrazliwosci spotecznej”.

Odwotujac sie do swojej europejskiej kultury i1 wspolnych wartosci, panstwa
uczestniczace OBWE zobowigzaly si¢ chroni¢ oraz krzewi¢ swoje ,,dziedzictwo
kulturalne i duchowe z calym jego bogactwem i ré6znorodnoscig" (Paryska Karta Nowe;j
Europy OBWE, 1990). W Dokumencie Kopenhaskim OBWE (1990) uznaly réwniez
,wazng role organizacji pozarzadowych, w tym partii politycznych, zwigzkow
zawodowych, organizacji ochrony praw cztowieka i grup religijnych w krzewieniu
tolerancji 1 roznorodnosci kulturowej oraz rozwigzywaniu kwestii odnoszacych si¢ do
mniejszosci narodowych” (pkt 30). W Dokumencie Krakowskiego Sympozjum na
temat dziedzictwa kulturalnego panstw uczestniczacych OBWE (1991), podkreslajac
kluczowa rolg ochrony dziedzictwa kulturalnego oraz rolg stowarzyszeh pozarzadowych
w tym zakresie (pkt 14 1 19), stwierdzono réwniez, ze ,,ochrona i interpretacja wartosci
oraz dziedzictwa kulturalnego réznych grup stang si¢ petniejsze dzigki zaangazowaniu
tych grup, a zaangazowanie to sprzyja odgrywajacej niezmiernie wazng rol¢ tolerancji
dla odmiennych kultur 1 ich poszanowaniu”. Waski zakres art. 24 ust. 3 pkt 4, w ktérym
mowa jest tylko o jednej religii 1 pochodzeniu narodowym, wydaje si¢ by¢ sprzeczny z
tymi zasadami.

Ponadto zgodnie z art. 18 MPPoiP, art. 9 EKPC oraz zobowigzaniami OBWE dot.
wolnosci religii lub wyznania,46 panstwo ma obowigzek poSzanowania, promowania i
utatwiania wykonywania prawa do wolnosci religii lub wyznania i nie moze stosowac
dyskryminacji. Europejski Trybunat Praw Czlowieka stwierdza w szczegodlnosci, ze
»panstwo ma obowigzek zachowania neutralnosci i bezstronnosci W wykonywaniu
swojej wladzy regulacyjnej oraz w stosunkach z poszczegolnymi religiami, wyznaniami
1 przekonaniami”, gdyz ma to kluczowe znaczenie dla ,,zachowania pluralizmu i

L. . . sy 47
wlasciwego funkcjonowania demokracji”.

Ponadto w art. 23 ust. 1 stanowi si¢, ze Narodowy Instytut zarzadza programami
wspierania rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, realizujac zadania, o ktorych mowa

* Zobacz w szczegolnosci, Dokument Wiedenski OBWE (1989), pkt. 11 oraz 16-17, <http://www.osce.org/mc/40881> oraz Dokument

47

Kopenhaski OBWE (1990), pkt. 9.4, <http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14304>.

ECtHR [ETPC], Supreme Holy Council of the Muslim Community v. Bulgaria [,,Najwyzsza Swicta Rada Wsp6Inoty Muzutmanskiej

przeciwko Bulgarii”] (skarga nr 39023/97, wyrok z 16 grudnia 2004 r.), pkt 93, <http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-67795>.
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w art. 24. Oznacza to, ze Narodowy Instytut bedzie w szczegdlnosci wspieraé
organizacje spoteczenstwa obywatelskiego, ktore prowadza dziatania zwigzane z
upowszechnianiem ,,zakorzenionej w chrze$cijanskim dziedzictwie tradycji [...],
pielggnowanie[m] polsko$ci oraz rozwoj[em] $swiadomosci narodowej [...]”. Moze to
implikowaé, ze stowarzyszenia koncentrujace si¢ na tych kwestiach moga by¢
traktowane w sposob uprzywilejowany w odroznieniu od innych spolecznosci
religijnych badz wyznaniowych, co jest prima facie dyskryminujace, gdyz przepis ten
nie wydaje si¢ stuzy¢ uzasadnionemu celowi ani tez mie¢ innego obiektywnego i
racjonalnego uzasadnienia, a takze stanowigce ingerencj¢ w wolno$¢ religii lub
wyznania spolecznos$ci lub organizacji religijnych badz wyznaniowych.48 Jak
stwierdzono w ,,Wytycznych w sprawie wolno$ci zrzeszania si¢”, kryteria okreslania
poziomu finansowania ze §rodkow publicznych dostepnych dla kazdego stowarzyszenia
musza byé obiektywne i niedyskryminacyjne.”* Co do zasady przy zapewnianiu
wsparcia ze strony panstwa nie powinna wystgpowac dg/skryminacja przeciwko
stowarzyszeniom ze wzgledu na obszary ich dzialania,” chociaz moze istnie¢
uzasadniona potrzeba wspierania stowarzyszen, ktore zajmujg si¢ pewnymi kwestiami
lezacymi w interesie publicznym®! (zob. pkt 51-52 ponizej). Ponadto sformutowanie art.
24 ust. 3 pkt 4 mogtoby sugerowaé, ze Narodowy Instytut moze nie przyznawac
priorytetu dziatalno$ci zwigzanej z ochrong praw mniejszosci narodowych,
cudzoziemcow, bezpanstwowcodw, uchodzcoéw, migrantdw itp.

W zwigzku z powyzszym, a takze w celu unikniecia nieporozumien, zaleca sie
przeformulowanie art. 24 ust. 3 pkt 4 Projektu Ustawy w celu rozszerzenia jego
zakresu na dziedzictwo kulturalne ogolnie, bez ograniczania go do wylacznie
jednego dziedzictwa religijnego i pochodzenia narodowego, przy jednoczesnym
podkresleniu wagi tolerancji, wspolistnienia i rownego traktowania.

Jednoczesnie w miedzynarodowych 1 regionalnych standardach oraz zaleceniach
stwierdza si¢, ze panstwa powinny zapewni¢ wsparcie finansowe rowniez
stowarzyszeniom, ktorych dziatania wnosza wklad w osigganie celdw zapisanych w
migdzynarodowych lub regionalnych instrumentach prawnych. Dotyczy to np.
stowarzyszen, ktore edukuja kobiety na temat ich praw oraz pomagaja im uzyskac
ochron¢ prawng przed naruszeniami ich prawa do réwnego i niedyskryminacyjnego
traktowania, dziataja na rzecz zapobiegania przemocy wobec kobiet 1 przemocy
domowej oraz zwalczania jej (w tym przez zapewnienie schronienia i wsparcie dla
rehabilitacji),” pracuja z kobietami, ktore padty ofiara handlu ludzmi, w celu utatwienia
ich rehabilitacji i reintegraciji,>* utatwiaja kobietom dostep do wymiaru sprawiedliwosci,

8 Zob. op. cit., przypis 3, pkt 93-94, 96 i 123 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania sig”).
“ Ibidem, pkt 208 (,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnoéci zrzeszania si¢”). Zob. takze Opublikowane przez OBWE/ODIHR -Komisje
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Wenecka Guidelines on the Legal Personality of Religious or Belief Communities [,,Wytyczne dot. osobowo$ci prawnej spotecznosci
religijnych i wyznaniowych”] (2014), pkt. 38-42 <http://www.osce.org/odihr/139046>.

Ibidem, pkt 210 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnos$ci zrzeszania si¢”).

Ibidem, pkt 96 i 204 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolno$ci zrzeszania si¢”).

Komitet ds. Likwidacji Dyskryminacji Kobiet, General Recommendation No. 28 on the Core Obligations of States Parties under article
2 of the Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women [, Zalecenie ogoélne nr 28 dotyczace
podstawowych obowigzkow Panstw-Stron na mocy art. 2 Konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet”], nr
CEDAW/C/GC/28 z 16 grudnia 2010 r., pkt 34: , Panstwa-Strony powinny wspiera¢ finansowo niezalezne stowarzyszenia i o$rodki
zapewniajace zasoby prawne kobietom w ramach swoich dziatan polegajacych na edukowaniu kobiet na temat ich praw do réwnosci i
udzielaniu im pomocy w uzyskaniu ochrony prawnej przed dyskryminacja”.

Council of Europe [Rada Europy], Convention on Preventing and Combating Violence Against Women and Domestic Violence
[.,Konwencja Rady Europy w sprawie zapobiegania i zwalczania przemocy wobec kobiet i przemocy domowej”’] (Konwencja ze
Stambutu), 12 kwietnia 2011 r., ETS 210, art. 8, <http://www.coe.int/en/web/istanbul-convention/basic-texts>. Konwencja ze Stambutu
zostala ratyfikowana przez Rzeczpospolita Polska w dniu 27 kwietnia 2015 r. i weszta w zycie na jej terytorium w dniu 1 sierpnia 2015
r

% Zgromadzenie Generalne ONZ, Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Persons Especially Women and Children

supplementing the United Nations Convention against Transnational Organized Crime [,,Protokot o zapobieganiu, zwalczaniu oraz
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W tym przez zapewnienie pomocy prawnej,>® a takze pracuja z grupami
marginalizowanymi lub mniejszosciowymi.®® W swoich najnowszych uwagach
koncowych o Polsce z listopada 2016 r. Komitet Praw Cztowieka ONZ uznat rowniez,
7e te obszary te wymagaja wzmozonych wysitkow.*’

5  Warto takze nadmieni¢, ze w art. 29 Konwencji ONZ o prawach o0sob
niepetnosprawnych (zwanej dalej ,,KPON”)*® podkresla sie kluczowa role organizacji
pozarzadowych 1 stowarzyszen w promowaniu S$rodowiska, w ktérym osoby
niepelnosprawne beda mogty efektywnie i w pelni uczestniczy¢ w kierowaniu sprawami
publicznymi.

53 W zwiazku z tym autorzy projektu powinni rozwazy¢ uzupelnienie art. 24 ust. 3 w
sposéb zapewniajacy wspieranie przez Narodowy Instytut rowniez organizacji
dzialajacych w tych obszarach. Warto podkresli¢, ze z art. 24 ust. 3 usunigto
szczegolnie pozadany zapis o zadaniach zwigzanych z poszerzaniem zakresu i form
wsparcia dla grup narazonych na ryzyko wykluczenia spotecznego oraz wlaczeniem ich
w procesy podejmowania decyzji. Autoréw projektu zacheca si¢ do rozwazenia
ponownego wprowadzenia tej formy wsparcia.

3. Kompetencje, struktura zarzadzania i funkcjonowanie Narodowego
Instytutu

A Nalezy zauwazy¢, ze Projekt Ustawy nie zawiera ogdlnych zasad okreslajacych sposob
funkcjonowania Narodowego Instytutu i proces podejmowania decyzji w jego ramach.
W tym kontekscie zauwaza si¢, ze Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie¢ na
»zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia obywateli i1 ich wspdlnot”
(Preambuta), a takze stwierdza si¢ w niej, ze ,,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos$¢
tworzenia i dziatania [...] dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji” (art. 12). Ponadto w
art. 5 ust. 3 Ustawy z 2003 r. wskazano zasady kierujace wspotpracg miedzy organami
administracji publicznej a organizacjami pozarzadowymi, tj. ,,zasad[y] pomocniczosci,
suwerennosci stron, partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji i jawnosci”.
Jesli wskazane powyzej rekomendacje dotyczace stosowania przepisow Ustawy z 2003
r. nie zostang uwzglednione (zob. pkt. 35 powyzej), takie zasady mozna bytoby
wyraznie uwzgledni¢ w Projekcie Ustawy, podobnie jak zasade réwnego traktowania
I niedyskryminacji oraz poszanowania niezalezno$ci stowarzyszen, ktore nie sg
obecnie uwzglednione w Ustawie z 2003 r. Zaleca si¢ stosowne uzupelnienie
Projektu Ustawy.

karaniu za handel ludzmi, w szczegdlnosci kobietami i dzie¢mi, uzupetniajacy Konwencje Narodow Zjednoczonych przeciwko
migdzynarodowej przestgpczosci zorganizowanej”] z 15 listopada 2000 r., Organizacja Narodow Zjednoczonych, art. 6, 9 i 10,
<http://www.ohchr.org/EN/Professional Interest/Pages/Protocol TraffickingInPersons.aspx>.

% Zob. na przyktad CEDAW [Komitet ds. Likwidacji Dyskryminacji Kobiet], Concluding Observations on Kazakhstan [,, Uwagi koncowe
dotyczace Kazachstanu”], CEDAW/C/KAZ/CO/3-4, 10 marca 2014 r., pkt 13.

% Zob. OSCE Copenhagen Document [,,Dokument Kopenhaski OBWE”] (1990), pkt 30. Zob. tez op. Cit., przypis 3, pkt 204 (,,Wytyczne z
2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”).

" UN Human Rights Committee [Komitet Praw Cztowicka ONZ], Concluding Observations on the 7" Periodic Report of Poland [,,Uwagi
koncowe  dotyczace VIl sprawozdania  okresowego  Rzeczypospolitej  Polskiej”] z 23  listopada 2016 .,
<http://thinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CCPR%2fC%2fPOL%2fCO%2f7&Lang=en>.

%8 Konwencja ONZ o prawach osob niepenosprawnych (zwana dalej ,,KPON™) przyjeta przez Zgromadzenie Ogblne rezolucja 61/106 z
dnia 13 grudnia 2006 r. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata KPON w dniu 25 wrzes$nia 2012 r.
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3.1. Kompetencje i zakres prac Narodowego Instytutu

5%. W ramach jego ogolnej roli odnoszacej si¢ do rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego i
wspierania go, do zadan Narodowego Instytutu naleza rowniez zarzadzanie programami
wspierania rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego (art. 23 ust. 1) oraz zwickszanie
instytucjonalnej sprawnos$ci i profesjonalizmu dziatania ,,organizacji pozarzadowych
oraz innych zorganizowanych form spoteczenstwa obywatelskiego™ (art. 24 ust. 1).
Instytut ma ponadto miedzy innymi wzmacnia¢ potencjal organizacji pozarzadowych
oraz wspiera¢ dodatkowo pozyskiwanie przez organizacje pozarzadowe S$rodkow
pozabudzetowych na dziatalno$¢, ktérej celem jest wspieranie rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego (art. 24 ust. 2), wspiera¢ zaangazowanie obywateli i1 organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego w zycie publiczne, zwlaszcza w procesy podejmowania
decyzji, a takze wspiera¢ obywatelska kontrole nad podmiotami publicznymi 1 edukacje
obywatelska (art. 24 ust. 3 pkt 11 6).

%. W rozdziale 4 Projektu Ustawy zatytulowanym ,,Tryb realizacji zadan Narodowego
Instytutu” opisano szczegdlowo zagadnienia odnoszace si¢ do tylko jednego aspektu
zadan Narodowego Instytutu, a mianowicie wdrazania programow wspierania rozwoju
spoteczenstwa obywatelskiego, o ktorych mowa w art. 23 ust. 1, samodzielnie lub w
drodze otwartego konkursu ofert. W Projekcie Ustawy nie okreslono jednak procedur i
zasad wykonywania pozostatych zadan okreslonych w art. 24 Projektu Ustawy, badz tez
sposobu wdrozenia regulacji podrzednych wobec ustawy, ktore zawieratyby z kolei
szczegotowe procedury realizacji tych zadan. Moze to skutkowaé niepewnoscig i
potencjalnie rozbieznymi interpretacjami dotyczacymi rzeczywistych kompetencji
Narodowego Instytutu, a takze moze prowadzi¢ do potencjalnego pokrywania si¢
zakresu jego uprawnien z uprawnieniami innych organow publicznych. Cho¢ nie kazdy
aspekt kompetencji Narodowego Instytutu musi by¢ okreslony w Projekcie
Ustawy, nalezy wskaza¢ przynajmniej nadrz¢edne ramy okreslajace zadania
Narodowego Instytutu, a kwestie te powinny zosta¢ bardziej szczegélowo ujete w
aktach wykonawczych lub innych dokumentach.*®

5. W Swietle art. 12 ust. 1 Projektu Ustawy Rada Narodowego Instytutu wydaje si¢ petni¢
role glownie doradcza, gdyz wykaz jej zadan obejmuje jedynie wyrazanie opinii.
Jednocze$nie brzmienie innych przepisow Projektu Ustawy sugeruje pewne
uprawnienia decyzyjne, np. zatwierdzanie regulaminu konkursu (art. 30 ust. 2). Aby
wyjasni¢ te kwestie, w Projekcie Ustawy nalezy wyrazniej okres$li¢ role Rady i jej
kompetencje w zakresie przyjmowania wiazacych decyzji, oprocz przekazania
wiekszych uprawnien decyzyjnych Radzie (zob. pkt 33 powyzej).

3.2. Powolywanie, sklad i odwolywanie organow Narodowego Instytutu

58 W art. 5 Projektu Ustawy wymieniono wymogi, jakie musi spetnia¢ powolywany przez
Przewodniczacego Komitetu Dyrektor Narodowego Instytutu. Obejmuja one
,ciesz[enie si¢] nieposzlakowang opinia 1 da[wanie] rekojmi prawidlowego
wykonywania powierzonych zadan”. Podobnie w art. 9 ust. 2 wyszczegdlniono kryteria
kwalifikowalnos$ci dla cztonkow Rady, takze zawierajace zapis o ,,nieposzlakowan|[ej]
opini[i]”. Nalezy zauwazy¢, ze w obydwu przepisach jest oprocz tego mowa 0

%9Na przyktad w statucie estonskiej Narodowej Fundacji Spoteczenstwa Obywatelskiego stwierdza sig: ,,Dziatania Fundacji musza by¢
zgodne z  krajowymi  dokumentami  strategicznymi  dotyczacymi  rozwoju  spoleczefistwa  obywatelskiego”;  zob.
<http://www.kysk.ee/failid/Upload/filessENG/ARTICLES_OF_ASSOCIATION.pdf>.
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6L

skazaniach za przestepstwa umyslne, co stanowi obiektywny element oceny
kwalifikowalno$ci kandydata. Odniesienie do ,,nieposzlakowanej opinii” ma z Kolei
do$¢ niejasny i ogolny charakter; zapis ten nalezy ponownie rozwazy¢ lub
sformulowaé¢ w bardziej precyzyjny sposoéb w celu zapewnienia jasno$ci prawnej i
przewidywalnosci oraz zapobiezenia jego uznaniowemu stosowaniu. JeSli
zamiarem tworcow projektu bylo, aby obja¢ zakresem takze pewne nieumyslne
przestepstwa uwazane za szczegOlnie naganne, Projekt Ustawy powinien
uwzglednia¢ odniesienia do stosownych przepisow w celu zapewnienia
przejrzystosci.

Zgodnie z zaleceniem w pkt 41 powyzej nalezy zapewni¢ wigkszy udziat
przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskiego w procesie wyboru organdow
Narodowego Instytutu lub ich zaangazowanie w ten proces. Z zadowoleniem nalezy
przyja¢ fakt, ze przedstawiciele organizacji pozarzadowych w Radzie sa obecnie
zglaszani przez organizacje pozarzadowe lub podobne podmioty, podczas gdy w wersji
Projektu Ustawy z lutego 2017 r. nie byto wzmianki o procedurach ich wyboru. Jest to
zgodne z zasada, ze stowarzyszenia powinny mie¢ mozliwo$s¢ wyboru swoich
przedstawicieli biorgcych udziat w publicznych procesach podejmowania decyzji, w
tym zasiadajagcych w organach doradczych i ustanowionych organach rze;dowych.60
Jednoczesnie Przewodniczacy Komitetu, ktory jest cztonkiem Rady Ministrow, ma
prawo powotywac i odwotywaé takich cztonkéw Rady na wniosek reprezentowanych
przez nich organizacji. Oznacza to, ze w przypadku, gdy jest wigcej niz pigciu
kandydatoéw, Przewodniczacy wydaje si¢ posiadaé nieograniczong swobode i ostateczne
uprawnienia decyzyjne w odniesieniu do ich powotania. Nie jest rowniez jasne, czy
Przewodniczacy moze odméwi¢ powotania niektorych kandydatow, a jezeli tak, pod
jakimi warunkami i na jakiej podstawie moze on wykonywac takie uprawnienia. Nalezy
to wyjasnic.

Jak wskazano juz wczesniej, autorzy projektu powinni rozwazy¢ zapewnienie
bardziej wywazonego skladu Rady w celu zréwnowazenia wplywu wladzy
wykonawczej, na przyklad przez wprowadzenie wymogu, aby co najmniej g)olowg
czlonkéw Rady stanowili przedstawiciele spoleczeiistwa obywatelskiego® i/lub
przedstawiciele powolani przez inne niezalezne podmioty, takie jak Rzecznik Praw
Obywatelskich (zob. pkt 33 powyzej). Jednoczes$nie warto podkresli¢, ze ze wzgledu
na fakt, iz w zarzadzaniu Narodowym Instytutem Rada pelni rol¢ glownie doradcza,
takie zmiany same w sobie niekoniecznie dadza przedstawicielom spoteczenstwa
obywatelskiego wiekszy wptyw na dzialanie Narodowego Instytutu.

Dodatkowo w Projekcie Ustawy nie okre$lono zadnych warunkéw 1 zasad majacych
zapewni¢ sklad Rady zrownowazony pod wzgledem plci. Nalezy podkresli¢, ze w
»Zaleceniu Komitetu Ministrow Rady Europy nr 2003(3)” zaleca si¢, aby panstwa
cztonkowskie zapewnily zroOwnowazong reprezentacje obydwu pici w przypadku
wszystkich powotan dokonywanych przez ministrow lub rzad do publicznych
komitetow oraz na stanowiska lub funkcje, ktorych posiadacze sa powotywani przez

% Op. cit., przypis 15, Zalecenie 13 (,,Zalecenia z 2015 r. dotyczace zwigkszenia udziatu stowarzyszen w procesach podejmowania decyzji

publicznych”).

81 Na przyktad chorwacka Narodowa Fundacja Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego posiada Zarzad ztozony z dziewigciu cztonkéw, z

ktorych pieciu wywodzi si¢ sposrdd organizacji spoleczenstwa obywatelskiego lub sposrod ekspertéw ds. spoleczenstwa
obywatelskiego, jeden jest przedstawicielem jednostek samorzadu lokalnego i regionalnego, a trzech jest przedstawicielami ministerstw
(Ministerstwa Edukacji, Ministerstwa Finansow i Ministerstwa Spraw Zagranicznych). W Estonii Narodowa Fundacja Spoteczenstwa
Obywatelskiego jest zarzadzana przez Rad¢ Nadzorcza, ktora sktada si¢ z pigeiu przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskiego, dwoch
przedstawicieli parlamentu (jednego z koalicji wigkszo$ciowej i jednego z opozycji), jednego przedstawiciela Ministerstwa Finansow,
jednego Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i jednego przedstawiciela Rady Kosciotow.
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rzad i1 inne organy administracji publicznej, co oznacza reprezentacj¢ na poziomie co
najmniej 40%.°% Autorzy projektu powinni zatem wskazaé, ze sposréd jedenastu
czlonkow Rady nie wiecej niz sze$¢ os6b powinno by¢ tej samej plci.63

62  Ponadto wdrozenie takich regut powinno by¢ wzmocnione przez wprowadzenie
wymogow dotyczacych plci w procesie nominacji na etapie wskazywania kandydatow,
a takze odpowiednich regul i procedur dotyczacych powolywania.®* W oparciu o dobre
praktyki z innych krajow, przyktadowymi sposobami osiggnigcia tego celu moze by¢
np. nominowanie dwoéch kandydatow — kobiety i mezczyzny® i/lub dostosowanie
procedur powolywania w celu zapewnienia ogdlnej rownowagi pici.66 Wreszcie, aby
wymogi te byly skuteczne, Projekt Ustawy powinien rOwniez zawieraé przepisy
okreslajace konsekwencje naruszenia wymogéw w zakresie rownowagi plci.t” W
zwiazku z tym w Projekcie Ustawy nalezy okresli¢ zasady i procedury
powolywania w celu zapewnienia zgodnosci z wymogami w zakresie rownowagi
plci, a takze zawrze¢ w nim przepisy okreslajace konsekwencje naruszenia tych
zasad (zob. tez pkt 51 i 53 powyzej dotyczacy finansowania ze srodkow publicznych
stowarzyszen zajmujacych si¢ konkretnymi kwestiami).

63 W odniesieniu do powolywania Dyrektora/ zastepcow Dyrektora Narodowego
Instytutu przez Przewodniczacego Komitetu, zaleca si¢ takze zapewnienie
skutecznego zaangazowania organizacji spoleczenstwa obywatelskiego. Mozna to
uczyni¢, zamieszczajac zapis o ich udziale w zglaszaniu kandydatow na te
stanowiska i ich wyborze. Byloby to zgodne z celem Narodowego Instytutu, tj.
wspieraniem zaangazowania spoteczenstwa obywatelskiego w zycie publiczne i procesy
podejmowania decyzji (zob. art. 24 wust. 3 pkt 1). Mechanizm selekcji
Dyrektora/zastepcow Dyrektora powinien by¢ ponadto sprawiedliwy, publiczny,
przejrzysty, otwarty i konkurencyjny, aby zapewni¢ wybor najlepszych

82 Council of Europe [Rada Europy], Recommendation CM/Rec(2003)3 of the Committee of Ministers to Member States on the Balanced
Participation of Women and Men in Political and Public Decision-making [,,Zalecenie nr CM/Rec(2003)3 Komitetu Ministréw dla
panstw cztonkowskich w sprawie zrownowazonego uczestnictwa kobiet i mezczyzn w podejmowaniu decyzji politycznych i
publicznych”], przyjete 30 kwietnia 2002 r., preambuta i pkt 9-10 zatacznika, <https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=2229>.

63 Zob. tez np. ODIHR, Comments on the Draft Law of Albania on Civil Society Development Fund (2008) [,,Uwagi dotyczace albanskiego

projektu ustawy o Funduszu Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego™], pkt 20, <http://www.legislationline.org/documents/id/15486>.

Zob. np. w odniesieniu do nominacji i wyboru sedziow trybunaléw miedzynarodowych i sadu: Thordis Ingadottir, International Criminal

Court Discussion Paper No 4 on Nomination and Election of Judges [,,Dokument dyskusyjny nr 4 Migdzynarodowego Trybunatu

Karnego dotyczacy nominacji i wyboru sgdziow”] (czerwiec 2002 r.), <http://www.pict-pcti.org/publications/ICC_paprs/election.pdf>.

% Na przyktad w przypadkach, gdy organy publiczne lub organizacje nominuja kandydatéow do powotania na stanowiska, niektére kraje

wprowadzity obowigzek przedstawienia w kazdym przypadku dwoch kandydatow — kobiety i mg¢zczyzny (np. w Danii, zatgcznik IV do

uzasadnienia Zalecenia RE nr CM/Rec(2003)3).

Mozna ten cel osiagna¢ w Projekcie Ustawy, wymagajac, aby z trzech cztonkéw powotywanych przez Przewodniczacego Komitetu nie

wiecej niz dwoch bylo tej samej plci, a wsrdd pigeiu cztonkow reprezentujacych organizacje pozarzadowe nie wigcej niz trzech byto tej

samej plci, przy jednoczesnym zapewnieniu, aby w nastgpnej kolejnosci powolywany byt przedstawiciel jednostek samorzadu
lokalnego, a ostatnie powotania dokonywane przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych powinny by¢ zgodne z wymogami réwnowagi pici okreslonymi w art. 9. Ponadto przepisy dotyczace wymiany cztonkow —

w stosownych przypadkach — powinny wskazywaé, ze nowy czlonek musi by¢ tej samej plci, co odchodzacy. Zob. pkt 8 Rezolucji nr

66/130 Zgromadzenia Ogolnego przyjetego 19 marca 2012,

<http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/66/130&Lang=E>, w ktérym zachgca si¢ panstwa ,,do powotywania kobiet

na stanowiska na wszystkich szczeblach rzadowych, w tym w stosownych przypadkach w organach odpowiedzialnych za projektowanie
reform konstytucyjnych, dotyczacych ordynacji wyborczej, politycznych lub instytucjonalnych”. Zob. tez w celach informacyjnych pkt

9-10 zatacznika do Zalecenia CM/Rec(2003)3 Rady Europy.

67 Zob. UN Working Group on the Issue of Discrimination Against Women in Law and in Practice [Grupa robocza ONZ ds. dyskryminacji
kobiet w prawie i praktyce], 2013 Report [,,Raport z2013 r.”] (nr A/HRC/23/50), przyjety w dniu 19 kwietnia 2013 r., pkt 39,
<http://www.ohchr.org/Documents/HRBodies/HRCouncil/RegularSession/Session23/A.HRC.23.50_EN.pdf>, w ktorym stwierdza si¢ —
w innej, cho¢ powiazanej sprawie — ze ,.kwoty dziataja najlepiej, gdy towarzysza im sankcje i $ciste monitorowanie przez niezalezne
organy zajmujace si¢ sprawami pici”. Praktyki w poszczegodlnych krajach bardzo si¢ roéznia. Na przyktad zgodnie z nowa francuska
ustawa o rownosci kobiet i m¢zezyzn z 4 sierpnia 2014 r. powotania cztonkéw zarzadow niektorych organdéw administracyjnych
podlegaja uniewaznieniu, jezeli nie zachowano réwnowagi plci (z wyjatkiem powotan cztonkéw nalezacych do niedostatecznie
reprezentowanej plci); jednoczes$nie uniewaznienie powolan nie uniewaznia decyzji, ktore zostaly juz wczesniej przyjete przez
wspomniane organy (zob. art. 66 i 75,
<http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do;jsessionid=84EC2437366E2DFFBSDEEEFEB386BB2B.tpdjo15v_3?cidTexte=JORFTE
XT000029330832&categorieLien=id>).
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kandydatéow. Ogloszenia o wolnych miejscach powinny trafia¢ do duzej liczby
odbiorcow i w spos6b maksymalizujacy potencjalng liczbe kandydatow
pochodzacych z réinych S$rodowisk. Przed powolaniem powinny zostaé
opublikowane wykazy kwalifikujacych si¢ kandydatow.

64 W art. 6 wymieniono pewng liczbe okolicznosci, ktore mogg prowadzi¢ do odwotania
Dyrektora; jak wspomniano powyzej, nalezg do nich niezatwierdzenie lub
nieprzedlozenie rocznego sprawozdania z dziatalno$ci Narodowego Instytutu badz jego
rocznego sprawozdania finansowego (art. 6 ust. 2 pkt 1 i 2). Wydaje si¢ to by¢
nieproporcjonalng kara, gdyz uzyskanie takiego zatwierdzenia nie lezy w petni w mocy
Dyrektora; nie jest tez jasne, dlaczego brak zatwierdzenia powinien stanowi¢ sam w
sobie uchybienie podlegajace karze. Jezeli chodzi o nieprzedtozenie takich
dokumentéw, w miejsce natychmiastowego odwotlania Dyrektora powinno mu si¢
umozliwi¢ naprawienie tego zaniedbania. Dodatkowo podstawa odwotania Dyrektora
wskazana w art. 6 ust. 2 pkt 3 (czyli ,,dzialani[e] niezgodn[e] z prawem, zasadami
rzetelnosci, gospodarnosci i celowosci”) jest do$¢ niejasna, podobnie jak jedna z
podstaw wskazanych w art. 10 ust. 6 pkt 3 w odniesieniu do czlonkow Rady (4.
niewlasciwe realizowanie obowigzkow cztonka Rady). Autorzy projektu powinni
zatem rozwazy¢ usuniecie tych podstaw odwolania z art. 6 i 10 Projektu Ustawy
lub je przeformulowac w celu Scislego ograniczenia ich zakresu.

6.  Wreszcie, w Projekcie Ustawy wprowadzono rowniez, w porownaniu z wersja z lutego
2017 r., nowa podstawe obowigzkowego odwotania Dyrektora, zastepcow Dyrektora i
cztonkow Rady, tj. gdy przedstawili oni niezgodne z prawda o$wiadczenie lustracyjne,
co zostaje stwierdzone prawomocnym orzeczeniem sadu (art. 6 ust. 1 pkt 4, art. 7 ust. 2
i art. 10 ust. 5 pkt 5 Projektu Ustawy). Powigzane zmiany wprowadza si¢ w ustawie z
dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organow
bezpieczenstwa panstwa z lat 1944—1990 oraz tresci tych dokumentow. Chociaz ocena
legalnosci prawodawstwa lustracyjnego 1 jego zgodno$ci z migdzynarodowymi
standardami wykracza poza zakres niniejszej Opinii, warto tutaj odnie$¢ si¢ do
dokumentu Guidelines of the Parliamentary Assembly of the Council of Europe to
ensure that lustration laws and similar administrative measures comply with the
requirements of a state based on the rule of law [,,Wytyczne Zgromadzenia
Parlamentarnego Rady Europy w sprawie zapewnienia zgodnosci przepiséw
dotyczacych lustracji i podobnych §rodkéw administracyjnych z wymogami  panstwa
praworzadnego™] (1996).° W tym wzgledzie watpliwe jest, czy wspomnianych
powyzej stanowisk w ogole powinna dotyczy¢ lustracja oraz czy nowe stanowiska, w
odniesieniu do ktorych zastosowanie ma lustracja, powinny by¢ dodawane dwadziescia
lat po przyjeciu w 1997 r. w Polsce pierwszej ustawy o lustracji.

4.  Kryteriai procedura otwartego konkursu ofert

6. Ze wzgledu na niezarobkowy charakter stowarzyszen oraz ich znaczenie dla
spoleczenstwa, organizacje pozarzadowe powinny by¢ wspierane w osigganiu swoich
celow przez finansowanie ze srodkéw publicznych 1 inne formy wsparcia publicznego.69
Finansowanie publiczne dla stowarzyszen moze by¢ zapewnione za posrednictwem

%8 Dokument jest dostepny pod adresem <http://assembly.coe.int/nw/xml/xref/x2h-xref-viewhtml.asp?fileid=7506&lang=en>.
5 Op. cit., przypis 3, pkt 203 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnoéci zrzeszania si¢”). Zob. tez op. cit., przypis 13, pkt 57 (,,Zalecenie
Rady Europy z 2007 r. nr CM/Rec(2007)14 w sprawie statusu prawnego organizacji pozarzadowych w Europie”).

25


http://assembly.coe.int/nw/xml/xref/x2h-xref-viewhtml.asp?fileid=7506&amp;lang=en

Opinia OBWE/ODIHR dotyczgca Projektu Ustawy o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum
Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego (Rzeczpospolita Polska)

réoznych mechanizméw, w tym m.in. zaméwien na ustugi, dotacji na realizacje
konkretnych projektow lub w celu wsparcia instytucjonalnego danego stowarzyszenia,
wsparcia rzeczowego lub ulg podatkowych.” Z zadowoleniem nalezy przyjaé fakt, ze w
zmienionym Projekcie Ustawy przewiduje si¢ ogélne wsparcie dla zdolnosci
instytucjonalnych organizacji/stowarzyszen pozarzadowych”™ w przeciwiefistwie do
wersji z lutego 2017 r. Projekt Ustawy przewiduje takze, ze generalna procedura
otwartego konkursu ofert przewidziana w Ustawie z 2003 r. majaca zastosowanie do
wszystkich organéw administracji publicznej zlecajacych ,,zadania publiczne”, bedzie
miata zastosowanie do Narodowego Instytutu, o ile nie przewidziano inaczej w
Projekcie Ustawy. Jest to postep w stosunku do wersji Projektu Ustawy z lutego 2017 r.,
w  ktérej stworzono dorazng procedur¢ konkursowa odnoszacg si¢ do
finansowania/wspotfinansowania projektow przez Narodowy Instytut.

6/.  Charakter oraz beneficjenci dziatan prowadzonych przez stowarzyszenia moga by¢
istotnymi wzgledami przy podejmowaniu decyzji o udzieleniu lub odmowie udzielenia
roznych form wsparcia ze $rodkdw publicznych; przyznawanie pomocy publicznej
moze by¢ rdwniez uzaleznione od tego, czy dane stowarzyszenie nalezy do okreslonej
kategorii lub dziala zgodnie z okreslonym systemem wskazanym w przepisach, badz
tego, Czy stowarzyszenie ma konkretng forme prawna.’” Jednak przede wszystkim
kazdy system wsparcia ze strony panstwa musi by¢ otwarty, przejrzysty i
sprawiedliwy.” Wsparcie publiczne dla stowarzyszen powinno opieraé si¢ na jasnych,
obiektywnych i niedyskryminujacych kryteriach™ okre§lonych w ustawach i/lub
regulacjach, ktore sg publicznie 1 w latwy sposob dostepne.” Co do zasady panstwa
powinny zapewni¢ réwny 1 niedyskryminujacy dostgp do finansowania ze Srodkow
publicznych, a zatem powstrzymac si¢ od naktadania ograniczen lub warunkow, ktore
bezposrednio lub posrednio dyskryminowatyby niektére stowarzyszenia lub grupy.”®
Ponadto nalezy wprowadzi¢ jasne zasady w celu zagwarantowania obiektywnosci i
przejrzystosci procedur wyboru organizacji pozarzadowych.”’

68 Jednym z glownych zadan Narodowego Instytutu jest zarzadzanie programami
wspierania rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego zgodnie z procedurg opisang w
rozdziale 4 Projektu Ustawy. Projekty finansowane na podstawie Projektu Ustawy
powinny miesci¢ si¢ w szerszych ramach innych zadan Narodowego Instytutu
opisanych szczegdtowo w art. 24. Rada Ministrow jest odpowiedzialna za przyjecie, W

Ibidem, pkt 206 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania sig”).

Wsparcie dla ,,potencjalu instytucjonalnego” to finansowanie operacyjne lub podstawowe finansowanie ukierunkowane na pokrycie
kosztow organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, ktorych nie mozna przypisaé do konkretnego projektu, ale musza one zostaé
poniesione dla prawidtowego dziatania organizacji (zob. ECNL [Europejskie Centrum ds. Prawa Organizacji Niekomercyjnych], Paper
on Public Funding for Civil Society Organizations — Good Practices in the European Union and Western Balkans [,,Studium
finansowania publicznego organizacji spoleczenstwa obywatelskiego — dobre praktyki w Unii Europejskiej oraz na Batkanach
Zachodnich™] (2011), strona 23, <http://www.icnl.org/research/resources/ngogovcoop/engb54.pdf>). Na przyktad takie wsparcie
instytucjonalne lub dotacje operacyjne funkcjonuja w krajach, takich jak Wegry, Stowenia, Estonia, Szkocja, Chorwacja i Holandia.
20p. cit, przypis 3, pkt 205 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢™); zob. tez op. cit., przypis 13, pkt 59-60 (,,Zalecenie

Rady Europy z 2007 r. nr CM/Rec(2007)14 w sprawie statusu prawnego organizacji pozarzadowych w Europie”).
™ Op. cit., przypis 3, pkt 206 i 208 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania sig”).
™ lbidem, pkt 205 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”). Zob. tez op. Cit, przypis 12, pkt 63 (,,Podstawowe zasady
Rady Europy z 2002 r. dotyczace statusu prawnego organizacji pozarzadowych w Europie™); oraz op. cit., przypis 13, pkt 58 (,,Zalecenie
Rady Europy z 2007 r. nr CM/Rec(2007)14 w sprawie statusu prawnego organizacji pozarzadowych w Europie”).
Ibidem, pkt 205 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”); oraz pkt 62—65 dotyczace wsparcia publicznego
(,,Podstawowe zasady Rady Europy z 2002 r. dotyczace statusu prawnego organizacji pozarzadowych w Europie”).
6 Op. cit., przypis 17, pkt 215 (,,Wytyczne ODIHR z 2014 r. w sprawie ochrony obroncow praw cztowieka™).
" Ibidem, pkt 211 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”). Zob. tez np. artykut Co-operation in the Area of Social
Services Delivery and Mechanisms of State Financing of NGOs (Sample Models) [,,Wspolpraca w dziedzinie §wiadczenia  ustug
socjalnych i mechanizméw pafistwowego finansowania organizacji pozarzadowych (przyktadowe modele)”] autorstwa doradczyni
prawnej Radost Toftisovej, ICNL [Miedzynarodowe Centrum ds. Prawa Organizacji Niekomercyjnych] — Budapeszt  (2001),
<http://www.icnl.org/research/journal/vol3iss4/special_3.htm>.
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drodze uchwaty, takich programéw wspierania rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego
(art. 23 ust. 2). W tych ramach regulamin konkursu, w tym rodzaje zadan podlegajacych
finansowaniu oraz podmioty uprawnione do udzialu w konkursie, jest ustalany przez
Dyrektora Narodowego Instytutu i zatwierdzany przez Rade (art. 30 ust. 2) — dwa
podmioty, ktore podlegaja ogoélnie wpltywowi wladzy wykonawcze;] w zwigzku z
procedurami ich powotywania i hierarchiami podlegtosci stuzbowej (zob. podsekcje 2.2
13.2 powyzej).

60. Ogodlnie rzecz biorac, w Projekcie Ustawy brak jasnych zapisow dotyczacych
szczegblowych kryteriow 1 standardow, ktére stanowityby podstawe okreslenia
kwalifikujacych si¢ zadan oraz podmiotow. Jak wskazano powyzej, wszelkie formy
wsparcia publicznego dla stowarzyszen powinny podlega¢ przejrzystym i obiektywnym
kryteriom, przy jednoczesnym zapewnieniu braku dyskryminacji stowarzyszen ze
wzgledu na ich obszar dziatalnosci.”® Oznacza to, ze regulamin konkursu nie powinien
by¢ bezposrednio ani posrednio dyskryminujacy dla pewnych rodzajéow stowarzyszen.
Nie jest jasne, czy kryteria te zostaly juz przyjete w innej regulacji lub przez inne
podmioty, czy tez zostang one okreslone na po6zniejszym etapie. Jak wspomniano w pkt.
54 powyzej, zasady rownego traktowania oraz niedyskryminacji, a takze poszanowania
niezalezno$ci stowarzyszen nie sg obecnie wspomniane W Ustawie z 2003 r. W
Projekcie Ustawy nalezy wyraznie wskaza¢ ogolne zasady i kryteria dotyczace
regulaminu otwartego konkursu ofert, w tym w szczegolnosci zasade
niedyskryminacji — bezposrednio lub przez odniesienie do innego stosownego
ustawodawstwa. Jak wspomniano w pkt 41 powyzej, przedstawiciele spoteczenstwa
obywatelskiego powinni takze bra¢ udzial w ustalaniu regulaminu otwartego konkursu
ofert.

70. W art. 25 stwierdza si¢, ze Narodowy Instytut prowadzi systematyczng ewaluacje
programéw wspierania rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego. Stwierdza si¢ w nim
tez, ze Dyrektor Narodowego Instytutu przedstawia Radzie, w terminie do dnia 30
czerwca kazdego roku, informacje¢ o wynikach ewaluacji. Dodatkowo, zgodnie z art. 15
ust. 2j Ustawy z 2003 r., wyniki otwartego konkursu ofert powinny by¢ opublikowane
niezwlocznie po wyborze oferenta. Warto takze doda¢, ze art. 34 ust. 1 pkt 9 ustawy o
finansach publicznych wymaga od jednostek organizacyjnych nalezacych do sektora
finanséw publicznych udostepniania corocznych sprawozdan dotyczacych finansoéw i
dziatalnosci. Cho¢ takie przepisy sa wtasciwe, Projekt Ustawy nie wydaje si¢ wymagaé
publikacji szczegdélowych informacji dot. beneficjentow ani typoéw aktywnosci, ktore
beda wspierane przez Narodowy Instytut i1 tworcy projektu mogliby rozwazyc
uwzglednienie dodatkowych wymagan w Projekcie Ustawy w celu zapewnienia
wiekszej przejrzystosci. W szczegolnosci w Projekcie Ustawy powinno si¢ wymagac od
Narodowego Instytutu corocznej sprawozdawczos$ci przez dostarczenie danych na temat
beneficjentow, kwoty srodkow przyznanych kazdemu beneficjentowi oraz celow, na
jakie wykorzystano finansowanie. Takie sprawozdania powinny by¢ przedstawiane w
podziale na rodzaje beneficjentow, aby dostarczy¢ przejrzyste informacje na temat
rodzajow grup, ktdrym przyznano S$rodki, a takze informacje na temat kwot srodkéw
oraz zasobow rzeczowych przydzielonych kazdej grupie.79 Zaleca si¢ uzupelnienie
Projektu Ustawy w tym zakresie.

® Op. cit., przypis 3, pkt 205 i 210 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”).

™ Ibidem, pkt 209 (,Wytyczne z 2015 1. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”). Na przyklad Biuro Rzadu ds. Wspélpracy z Organizacjami
Pozarzadowymi w Chorwacji gromadzi dane i publikuje roczne sprawozdania dotyczace przydziatu $rodkow z budzetu panstwa
organizacjom spofeczenstwa obywatelskiego; sprawozdania te obejmuja kompleksowe i zr6znicowane informacje ilosciowe oraz
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5.  Proces legislacyjny i podej$cie partycypacyjne

W zobowigzaniach OBWE wymaga si¢, aby ustawodawstwo bylo przyjmowane ,,w
wyniku otwartego procesu odzwierciedlajacego wolg narodu — bezposrednio lub grzez
jego wybranych przedstawicieli” (Dokument Moskiewski z 1991 r., pkt 18.1).
»Wytycznych w sprawie wolnosci zrzeszania si¢” zaleca si¢, aby propozycje zmian
ustaw 1 innych przepisow, ktére dotycza statusu, finansowania oraz dziatania
stowarzyszen, byty w kazdym przypadku z nimi konsultowane,®* a zarazem stwierdza
si¢, ze stowarzyszenia powinny by¢ zaangazowane w projektowanie ustawodawstwa i
polityki w zakresie finansowania oraz wsparcia z budzetu panstwa.® Jak rozumiemy,
Projekt Ustawy byt przedmiotem konsultacji spotecznych — zardwno internetowych, jak
i osobistych, w tym na szczeblu lokalnym.® Nalezy rowniez wskazaé, ze petnomocnik
ds. spoteczenstwa obywatelskiego 1 ds. rownego traktowania w Kancelarii Premiera
sporzadzil sprawozdanie dotyczace wszystkich otrzymanych uwag, wyjasniajac takze,
dlaczego niektore z nich zostaly lub nie zostaly uwzglednione.®® Chociaz
OBWE/ODIHR nie dokonywal oceny wszystkich dokumentéw dotyczacych procesu
konsultacji, zeby zbada¢ czy w rzeczywistosci konsultacje byly efektywne i znaczace,
proces wydaje si¢ by¢ ogdlnie w zgodzie ze wspomnianymi powyzej zobowigzaniami i
zaleceniami, zgodnie z ktoérymi panstwa powinny zapewni¢ odpowiedni i terminowy
mechanizm informacji zwrotnej umozliwiajacy organom publicznym odnotowanie
uwag oraz reakcje na nie.®

Jednak aby =zapewni¢ skuteczne uczestnictwo, mechanizmy konsultacji musza
umozliwia¢ zglaszanie sugestii na wczesnym etapie oraz w trakcie catego procesu,86
czyli nie tylko wtedy, gdy projekt jest opracowywany przez odpowiednie ministerstwa
lub rzad, ale takze wtedy, gdy jest on omawiany w parlamencie (np. przez organizacj¢
wystuchan publicznych).

Przeprowadzajac powszechne i1 efektywne konsultacje spoteczne, urzednicy oraz
instytucje zaangazowane w procesy ustawodawcze moga zgromadzi¢ poglady i
doswiadczenia réznych zainteresowanych stron, reprezentujacych roéznorodne grupy i
wywodzacych si¢ z réznych $srodowisk, w sprawach, ktore majg byc regulowane.87
Konsultacje spoteczne stanowiag takze narzedzie otwartych i demokratycznych rzadow;
prowadza one do zwigkszenia przejrzystosci i odpowiedzialnosci instytucji publicznych
oraz pomagaja zapewni¢ okreslenie potencjalnie kontrowersyjnych kwestii przed
przyjeciem polityki, przepisow prawa lub innych decyzji publicznych.88 Dyskusja
publiczna oraz otwarta i pluralistyczna debata podniesie $wiadomos$¢ roéznych
czynnikow zwigzanych z danym zagadnieniem wsrod wszystkich zainteresowanych

80
81
82
83

jakosciowe dotyczace przydzielonego wsparcia, odbiorcéw, podziatu terytorialnego i finansowanych projektow lub programéw; zob.
<https://udruge.gov.hr/en>.
Dokument jest dostgpny pod adresem <http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14310>.
Op. cit., przypis 3, pkt 186 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania si¢”).

Ibidem, pkt 207 (,,Wytyczne z 2015 r. w sprawie wolnosci zrzeszania sig”).

Zob. <http://www.konsultacje.gov.pl/node/4378>, z mozliwosécia przedstawiania uwag dotyczacych Projektu Ustawy od 20 grudnia
2016 r. do 31 stycznia 2017 r. Zob. tez list¢ planowanych konferencji/spotkan dotyczacych Projektu Ustawy organizowanych przez
Pelnomocnika Rzadu ds. spoleczenstwa obywatelskiego pod adresem
<http://www.spoleczenstwoobywatelskie.gov.pl/aktualnosci/spotkania-regionalne-poswiecone-projektowi-narodowego-centrum-
rozwoju-spoleczenstwa>.

8 Dokument jest dostepny pod adresem <http://www.spoleczenstwoobywatelskie.gov.pl/sites/default/files/raport_z_konsultacji.pdf>.
& Op. cit., przypis 15, Zalecenie 16 lit. ¢) (,,Zalecenia z 2015 r. dotyczace zwickszenia udzialu stowarzyszen w procesach podejmowania
decyzji publicznych”).
% Op. cit., przypis 17, pkt 221 (,,Wytyczne ODIHR z 2014 r. w sprawie ochrony obroficow praw cztowieka™).
8 Zob. np. OSCE/ODIHR [OBWE/ODIHR], Opinion on the Draft Law of Ukraine ,,On Public Consultations” [,,Opinia na temat projektu

ukrainskiej ustawy o konsultacjach spotecznych”] z 1 wrzesnia 2016 r., pkt 11, <http://www.legislationline.org/documents/id/20027>.

& Ibidem.

28


https://udruge.gov.hr/en
http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14310
http://www.konsultacje.gov.pl/node/4378
http://www.spoleczenstwoobywatelskie.gov.pl/aktualnosci/spotkania-regionalne-poswiecone-projektowi-narodowego-centrum-rozwoju-spoleczenstwa
http://www.spoleczenstwoobywatelskie.gov.pl/aktualnosci/spotkania-regionalne-poswiecone-projektowi-narodowego-centrum-rozwoju-spoleczenstwa
http://www.spoleczenstwoobywatelskie.gov.pl/sites/default/files/raport_z_konsultacji.pdf
http://www.legislationline.org/documents/id/20027

Opinia OBWE/ODIHR dotyczgca Projektu Ustawy o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum
Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego (Rzeczpospolita Polska)

74,

stron, jak tez zwigkszy zaufanie do przyjetego ustawodawstwa, a ostatecznie usprawni
takze jego wdrozenie. Takie partycypacyjne podejscie do przyjmowania przepisow
skutkuje nie tylko zwickszeniem legitymacji demokratycznej danej regulacji, ale takze
buduje zaufanie do instytucji.®®

W Swietle powyzszego polskiego ustawodawce zacheca si¢ do dalszych dzialan w
celu zapewnienia, aby Projekt Ustawy stal si¢ przedmiotem powszechnych,
szczegolowych i efektywnych konsultacji zgodnie z zasadami wskazanymi powyzej
az do chwili jego przyjecia, w tym podczas debaty parlamentarnej na jego temat.
Jako wazny element mechanizmu dobrego stanowienia prawa, powinien zostac
stworzony spojny system monitorowania i ewaluacji realizacji Ustawy oraz jej
wplywu na spoleczenstwo obywatelskie, ktory umozliwilby efektywna ocene
dzialania i skutecznosci Ustawy po jej przyjeciu.”® Ten wymog nalezy odréznié¢ od
wszelkich mechanizméw nadzoru i sprawozdawczo$ci przewidzianych dla Narodowego
Instytutu ustanowionych na mocy Projektu Ustawy. Te bowiem koncentruja si¢ na
funkcjonowaniu Instytutu, ale niekoniecznie obejmuja ocen¢ realizacji nowej ustawy,
jej wpltywu na spoteczenstwo obywatelskie i wolno$¢ zrzeszania si¢ lub ocene, czy
doszlo do osiaggnigcia celow, ktore autorzy mieli zamiar osiggnac.

[KONIEC TEKSTU]

89

Ibidem.

% 70b. n.p. OECD, Miedzynarodowe Praktyki dot. Ewaluacji ex post (2010), <http://www.oecd-ilibrary.org/governance/evaluating-laws-

and-regulations/international-practices-on-ex-post-evaluation_9789264176263-3-en>.
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