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WPROWADZENIE

Celem prowadzonego w ramach projektu ,Lex pro bono communi” monitorin-
gu jest ocena rzeczywistego stanu stosowania prawa regulujacego wspétprace rzadu
z organizacjami pozarzadowymi (NGO). Dzi¢ki monitoringowi pozyskano i usys-
tematyzowano rzetelne i szczegétowe dane o rzeczywistym stanie tej wspétpracy
przy tworzeniu polityk publicznych, stanowieniu prawa, przekazywaniu srodkéw
finansowych na dziatalno$¢ w interesie publicznym oraz udostgpnianiu oficjalnych
informacji o podejmowanych decyzjach. Opracowane dane, uzupelnione o powia-
zane z nimi tematycznie ekspertyzy, sa podstawa do sformutowania raportu obej-

mujacego rekomendacje zmian zdiagnozowanego stanu rzeczy.

Przedmiotowa zmiana, ktdra inicjuje ten monitoring, wykracza poza granice reali-
zowanego projektu, jednak jest w calym procesie waznym punktem odniesienia.
To wlasnie pod katem tego, co w obecnym systemie prawnym mozna by, a wrecz
nalezaloby poprawié, prowadzony jest niniejszy monitoring. Badany ,stan stoso-
. . , » . . .
wania prawa regulujacego wspétpracg rzadu z NGO” oceniono z punktu widzenia
systemu wspotpracy (relacji) miedzy administracjg rzadows a organizacjami poza-
rzadowymi (jego integralnosci, funkcjonalnosci i skutecznosci) oraz ewentualnych

nieprawidtowosci i ich przyczyn (zte prawo, zte stosowania prawa).

Oczywiscie tak sformutowane cele mogly zosta¢ osiagnigte jedynie w czgéci. Jest to
wynikiem zaréwno skali projektu, mozliwosci zebrania tylko podstawowych danych,
jak i faktu, ze przedmiot badania, z jednej strony zmieniat si¢ w trakcie monitorin-
gu, z drugiej— w niektérych obszarach byt zréznicowany (np. rézne umocowanie
cial dialogu). Niepetnos¢ danych sktonita autoréw do uzupetnienia tresci rekomen-
dacji o wnioski wynikajace z przeprowadzonych badan fokusowych, przygotowa-
nych ekspertyz, a takze — cho¢ miato to jedynie przymiot uzupelniajacy — o wnioski
z doswiadczent cztonkéw zespotu monitorujacego. Doswiadczenia z uczestniczenia
w procesach legislacyjnych, w pracach ciat dialogu, w procesie zdobywania informa-
¢ji publicznych czy startowania w konkursach grantowych pozwolily na spojrzenie

na wyniki badani réwniez z perspektywy codziennej pracy organizacji spotecznych.

Zgodnie z zalozeniami badanie monitoringowe eksplorowalo cztery obszary:



Mozliwos¢ udziatu NGO w tworzeniu polityk publicznych za posrednictwem
tzw. ciat dialogu obywatelskiego, tj. gremiéw o charakterze doradczym lub ne-
gocjacyjnym.

Uwzglednienie glosu NGO w stanowieniu prawa w drodze konsultacji publicz-
nych i opiniowania.

Przekazywanie $rodkéw finansowych NGO na dziatalno$¢ spoteczng oraz reali-
zacj¢ zadan i zaméwieni publicznych.

Dostgpnos¢ informacji publicznej w powyzszych obszarach.
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ROZDZIAL 1

UDZIAL CIAL DIALOGU W TWORZENIU POLITYK
PUBLICZNYCH ZA POSREDNICTWEM CIAL DIALOGU

Michat Dtugosz

Rola i znaczenie dialogu spotecznego w panstwach demokratycznych, szczegdlnie
w interakgji z organizacjami III sektora, jest obszarem mato znanym. Z tego powo-
du przeprowadzono szeroka analiz¢ o charakterze jurydycznym, opisujac prawne,
szczegblnie konstytucyjne, regulacje dotyczace dialogu spotecznego, a nastepnie
regulacje ustaw zwyktych i aktéw prawa wewngtrznego, instytucjonalizujace pro-
ces dialogu. Na wstepie pojawilo si¢ pytanie, czy dialog spoleczny z organizacjami
spolecznymi w ogdle jest prowadzony, a jesli tak, to w jakiej odbywa si¢ formie i czy

opowiada ona standardom paristwa prawa.
Pojecie dialogu spolecznego

Termin ,dialog spoteczny” nie jest prawnie zdefiniowany. Odtworzy¢ go zatem

mozna z tekstu ustawy zasadniczej, stosujac wyktadnie jezykows i historyczna.

Dialog, zgodnie ze stownikiem j¢zyka polskiego, definiowany jest jako:

1. rozmowa dwich 0séb, zwlaszcza bohateréw powiesci, sztuki lub filmu;

2. wurwor literacki niesceniczny, napisany w formie rozmowy;

3. szereg rozmdw, negocjacji i innych dziatar majacych doprowadzic do porozumienia
migdzy stronami konfliktu.’

Pomocniczo ten sam stownik wskazuje synonimy stowa dialog — ,wymiana zadari”

lub , dwugtos™.

Dla potrzeb niniejszego wywodu przyjeto rozumienie dialogu jako rozmowy, lub

szeregu rozmoéw, co najmniej dwdch oséb czy podmiotdéw, majacej na celu ra-
regu rozm najmniej d y jacej wy

1. Stownik jezyka polskiego, W. Doroszewski (red.), Wydawnictwo Sejmowe 2019, s. 58.
2. Ibidem.



cowanie wspSlnego stanowiska, ktére z kolei zaktada istnienie spornych intereséw

stron — co wazne, strony dialogu musza by¢ sobie réwne.

Przymiotnik ,spoteczny” wiaze si¢ natomiast z pewnymi problemami termino-
logicznymi. Jak wskazuje Barbara Szacka, ,[...] socjologia interesowata si¢ glownie
gjawiskami i procesami spolecznymi zachodzqcymi na poziomie makrospotecznym.
W odniesieniu do zbiorowosci tego poziomu podstawowq kategorig analityczng byto
spoleczeristwo, a przedmiotem zainteresowania jego czgsci skladowe, ich wzajemne re-
lacje, czynniki decydujqce o spdjnosci spoteczeristwa i przeciwdziatajgce jej, a takze me-
chanizmy jego zmiany |[...]"%.Szacka opisata interesujace nas zagadnienie w czasie
przesztym, poniewaz obecnie nurt badari socjologicznych poszerzony zostal o ru-
chy narodowe, ktére ,Staty si¢ tez glownym Zrédfem konfliktéw zaréwno na arenie
migdzynarodowej, jak i wewnqtrz poszczegdlnych krajow™. Przy czym zauwaza, ze
ol...] kategoria narodu staje si¢ mato odréznialna od kategorii spoteczeristwa.”. Da-
lej opisowo definiujac spoleczeistwo, wskazuje, ze ,,Spoleczeristwo nie budzi emocji.
Z narodem wiqzq si¢ niezwykle silne uczucia. Dla narodu ludzie oddajq wlasne zycie
i w imi¢ narodu odbierajq je innym. Nardd jest wartoscig autoteliczng. Spoleczeristwo
ma wartos¢ instrumentalng jako forma organizacji Zycia zbiorowego w obrebie jakiegos

terytorium’®.

Powyzsza analiza socjologiczna jest znacznie szersza niz stan prawny wynikajacy
z art. 4 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry lakonicznie stwierdza, ze , Wladza zwierzch-
nia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodw”. Réwnoczesnie ustawa zasadnicza
w art. 1 wskazuje, ze ,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywa-
tel”.

Z jurydycznego punktu widzenia termin ,naréd”, pojmowany jako wspdlnota
wszystkich obywateli, nie budzi kontrowersji, poniewaz desygnat tego pojecia od-

nosi si¢ nie do narodu w rozumieniu socjologicznym, ale wlasnie do spoteczeristwa’.

B. Szacka, Wprowadzenie do socjologii, Oficyna wydawnicza 2003, s. 246.

Ibidem, s. 245.

Ibidem, s. 246.

Ibidem, s. 246.

J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego paristwa w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 roku, Wolters Kluwer, Polska 2012, s. 31.
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Z punktu widzenia prawa zatem naréd pojmowany jest jako spoleczefistwo zwiaza-

ne pewnymi wartosciami®.

Powyzsze analizy socjologiczne i prawne skfaniaja do refleksji, ze przymiotnik ,,spo-
leczny” odnosi si¢ do szeregu skonfliktowanych na gruncie emocji lub wartosci grup
intereséw, zyjacych razem na obszarze jakiego$ paristwa. Tym samym pod pojeciem
dialogu spotecznego nalezy rozumie¢ zinstytucjonalizowana, w oparciu o kryteria
prawne, komunikacje¢ skonfliktowanych ze sobg na plaszczyznie wartosci lub emo-
¢ji podmiotéw albo grup, ktére zmuszone s3 do wzajemnej interakcji z powodu

zamieszkiwania na obszarze jednego panstwa.
Ewolucja dialogu spolecznego w Polsce

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 1952 roku, takze po noweliza-
qji, nie zakladata dialogu spotecznego’. Prawa i obowiazki obywateli nie okreslaty
koniecznoséci komunikacji wladzy z obywatelem, ale za pomocg zasady legalizmu
to podmioty dysponujace imperium pafistwowym samodzielnie mialy decydowa¢
o zaspokajaniu potrzeb obywateli'’. Jak wynika z preambuly do tej Konstytugji,
wladza pochodzi z sojuszy klasy robotniczej i chlopstwa, a wol¢ Narodu realizuje
Sejm''. Pojawienie si¢ Niezaleznego Samorzadnego Zwigzku Zawodowego ,Soli-
darno$¢” zmusito wladz¢ publiczng do dialogu spotecznego, wymuszajac wystucha-
nie spofecznych postulatéw, aby sfinalizowaé ten proces oficjalnymi ustaleniami

porozumien przy okraglym stole.

Dopiero Konstytucja z 1997 roku'? wprowadzita pojecie dialogu spotecznego. Kwe-
stii tej dotyczy wiele przepiséw ustawy zasadniczej, m.in art. 12, 20, 25, 58, 59,
172. Najdonioslejsza role odgrywa jednak w art. 20 Konstytugji, na podstawie kt4-
rego zaczeta funkcjonowaé Komisja Tréjstronna. W jej sktad mieli wehodzi¢ przed-
stawiciele rzadu, biznesu i pracownikéw, a takze marginalnie, organizacje pozytku
publicznego. Aktualnie Rada Dialogu Spotecznego, ktéra zastapita Komisje Tréj-

stronna, posiada szerokie kompetencje, wérdd nich najwazniejsze to:

8.  Szerzej na ten temat: W.J. Wolpiuk, Naréd jako pojecie konstytucyjne, Studia Iuridica Lublinen-
sia 2014, nr. 22.

9. Dz U. 1952 Nr 33, poz. 232 z péin. zm.

10. Zob. art. 1 ust. 2, art. 2 ust. 2, art. 4 ust. 3, Rozdzial VII Podstawowe prawa i obowiazki obywate-
li.

11. Preambuta do Konstytucjiz 1952 1.

12. Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483.
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1. inicjowanie procesu legislacyjnego;
2. opiniowanie:
a. projektéw zalozen projektéw ustaw oraz projektéw aktéw prawnych;
b. opiniowanie Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa, projektéw strate-
gii;
3. strony Rady moga zawiera¢ porozumienia i zajmowa¢ wspélne stanowiska;
4. prawo zajmowania stanowiska w kazdej sprawie dotyczacej polityki spotecznej

lub gospodarczej;

Warto zwrdci¢ takze uwagg na to, ze strona pracownikéw i pracodawcéw dysponuje

m.in. prawem wnoszenia o zmiang ustawy i kazdego innego aktu prawnego.

Wyraznie w tym miejscu wskaza¢ trzeba na art. 12 Konstytucji RP. Przepis o po-
dobnym charakterze zawieraja réwniez inne konstytucje panistw demokratycznych,
chociaz zwykle miedci si¢ on zazwyczaj w rozdziatach poswigconych wolnosciom,

prawom obywatela, nie za§ wéréd zasad ustroju'.

Umiejscowienie przepiséw art. 12 w rozdziale I Konstytugji byto skutkiem $wiado-
mego zamystu autoréw ustawy zasadniczej, chcacych nada¢ im charakter prawnej
zasady ustroju, a nie indywidualnych wolnosci i praw obywatelskich. Za takim roz-
wigzaniem przemawial argument, ze nie chodzi o zagwarantowanie praw podmio-
towych jednostki, lecz ustanowienie fundamentalnej prawnokonstytucyjnej zasady
ustroju panstwa. Oznacza to, ze rola instytucji wskazanych w art. 12 Konstytucji
jest udzial we wiladzy publicznej poprzez wykonywanie zadari publicznych przez
szeroki krag podmiotéw pozapaistwowych, najlepiej o charakterze obywatelskim'.

Celowe ulokowanie zasady wolnosci zrzeszania si¢ i spofeczeristwa obywatelskiego
wsréd zasad ustroju nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze istnienie i dziatalno$¢ pod-

miotéw wskazanych w art. 12 zostato uznane za konieczny i istotny element orga-

13. Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
roku, Liber, Warszawa 2008, s. 41.

14. Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 12 Konstytucji RP, w: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, L. Garlicki (red.), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, s. 1-3.
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nizacji pafistwa, czy nawet szerzej — fadu spotecznego®. Tezg taka odnalezé mozna

takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego'®.

Silna ustrojowa pozycja organizacji pozarzadowych i ich staba reprezentacja w Ko-
misji Tréjstronnej doprowadzitay do uchwalenia ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie'”. Na podstawie tej ustawy dia-
log spoteczny rzadu, samorzadu i organizacji spolecznych miat odbywac si¢ w insty-
tucji o nazwie Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego. Przy czym w odréznieniu od
Komisji Tréjstronnej i Rady Dialogu Spotecznego, ktdre sq podmiotami samodziel-
nymi, a strony dialogu sa w nich réwne i posiadaja ustawowe uprawnienia, Rada
Dziatalnosci Pozytku Publicznego jest organem jedynie opiniodawczo-doradczym
oraz pomocniczym ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spolecznego, a jej

uczestnicy nie majg zadnych praw, a tylko wspélne migkkie kompetencje'®.

Rada Dziatalno$ci Pozytku Publicznego od czasu jej powolania tylko stracita na
znaczeniu. Strona rzadowa wyeliminowata dialog spoteczny, powotujac Komitet do
spraw Pozytku Publicznego, w ktérym to rzad podejmuje faktyczne decyzje doty-
czace organizacji pozarzadowych. Natomiast Rada Dziatalnosci Pozytku Publiczne-
go, zamiast by¢ organem opiniodawczo-doradczym konstytucyjnego ministra, stata
si¢ takim organem przewodniczacego Komitetu do spraw Pozytku Publicznego®.
Zatem drastycznie obnizyla si¢ ustrojowa ranga Rady Dziatalnosci Pozytku Publicz-
nego, ktora z cala pewnoscia nie odgrywa roli ciata, w ktérym moze odbywa¢ si¢
dialog spoteczny. Dzieje si¢ tak przede wszystkim dlatego, ze dobér cztonkéw Rady
jest uzalezniony od arbitralnej decyzji Przewodniczacego Komitetu do spraw Pozyt-
ku Publicznego i z tego tez powodu cztonkowie Rady sa zalezni od Przewodniczace-
go. Zaleznos¢ ta z kolei wyklucza dialog réwnorzednych parteréw.

15. L. Pisarczyk, Komentarz do art. 12 Konstytucji RP, w: M. Safjan, L. Bosek, C.H. Beck, Konstytu-
¢ja RP. Tom I. Komentarz, Warszawa 2016, s. 370.

16. Zob. Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 24 kwietnia 2014 r. — sygn. akt 54/02 i 2 czerwca
2015 r. — Sygn. ake K 1/13.

17. Dz. U. 2003 nr 96, poz. 873.

18. Zob. art. 35 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie (Dz. U. 2003 Nr 96, poz. 873) — pierwotny tekst ustawy.

19. Zob. art. 34a ust. 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie (Dz. U. z 2019 ., poz. 688).
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Pojecie ciala dialogu

Jak wynika z art. 1 i 2 Konstytucji*® Rzeczypospolita Polska jest dobrem wspélnym
wszystkich obywateli i demokratycznym pafstwem prawnym. Zgodnie z art. 4 ust.
2 ustawy zasadniczej: ,,Nardd sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bez-
posrednio.”. Oznacza to, ze wladzg w Polsce obywatele sprawuja bezposrednio lub za
posrednictwem swoich przedstawicieli. Konstytucja w art. 62 ust. 1 expressis verbis
daje kazdemu polskiemu obywatelowi, ktéry ukoriczyt 18 lat, prawo do bezposred-
niego sprawowania wladzy na dwa sposoby. Pierwszy poprzez referendum, drugi za

posrednictwem wyboru przedstawicieli do organéw wtadzy publicznej.

Nie oznacza to jednak, ze w ten sposéb ustrojodawca ustanawiajac demokracje
przedstawicielska, pozbawia obywateli udziatu w bezposrednim sprawowaniu wia-
dzy. Wraz z wladzg sprawowana przez przedstawicieli funkcjonujg rézne formy de-
mobkracji bezpo$redniej, sa to np. referenda, konsultacje spoteczne i ich forma — rady
dialogu. Przedmiotem naszego zainteresowania jest tu ta druga forma demokracji

bezposredniej, czyli konsultacje spoteczne.

Za konsultacje spoteczne uzna¢ mozna deliberatywny proces prowadzony przez
podmioty posiadajace imperium paristwowe, prowadzony z obywatelami zaintere-
sowanymi danym procesem stanowienia prawa lub podejmowania decyzji, ktérego
celem jest pozyskanie legitymizacji spotecznej dla tego dziatania przez podmiot po-
siadajacy wladze. W tym kontekscie warto zwréci¢ uwage na potrzebe pozyskania
dodatkowej legitymizacji pomimo udzielania tej legitymizacji przez suwerena jego

przedstawicielom w wyborach.

Wydaje sig, ze zjawisko to wynika nie tyle z umocowania zasady zrzeszania si¢ wéréd
zasad ustroju, co z tworzenia takiego prawa i podejmowania takich decyzji, ktdre
uwzglednia¢ beda demokratyczny charakter paristwa. Zatem konsultacje spotecz-
ne sa niejako wyjsciem naprzeciw konstytucyjnemu obowiazkowi troski o dobro
wspélne i zapewnieniem wstegpnej ochrony takim zasadom ustroju, jak zasada okre-

$lonosci prawa czy zakazu nadmiernej ingerencji paristwa.

20. Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.
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Analiza wybranych cial dialogu i ich kompetencji

Proces konsultacji spotecznych moze odbywac¢ si¢ na dwa zasadnicze sposoby, nie-
zinstytucjonalizowany lub zinstytucjonalizowany. Pierwszy mozna spotkaé m.in.
na gruncie ustaw samorzadowych. Ustawodawca zobowiazuje w nich organy do
przeprowadzenia obligatoryjnych konsultacji w przedmiocie np. tworzenia, facze-
nia, znoszenia oraz ustalania nowych granic tych jednostek. Przy czym w zaden
sposéb nie okresla, czym konsultacje maja by¢, w jakim trybie maja si¢ odbywac¢ ani
w jakiej formie. Drugi sposéb prowadzenia konsultacji spotecznych odznacza sig
szczatkowym sformalizowaniem i czasami wyposazeniem w kompetencje o charak-
terze niewtadczym. Ta forma nazywana jest cialami dialogu. Ich byt uregulowany
jest na podstawie zaréwno prawa powszechnie obowiazujacego, jak i wewngtrznego.

Na podstawie prawa powszechnie obowiazujacego dzialaja:

1. Rada Dzialalnosci Pozytku Publicznego, ktéra jest organem opiniodaw-
czo-doradczym Przewodniczacego Komitetu do spraw Pozytku Publicznego.
Uprawnienia tego podmiotu reguluje rozdziat 5 ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Rada, zgodnie
z art. 35 ust. 2, posiada otwarty katalog kompetencji:

a. wyrazanie opinii w sprawach dotyczacych stosowania ustawy,

b. wyrazanie opinii o projektach aktéw prawnych oraz programach rzadowych
zwigzanych z funkcjonowaniem organizacji pozarzadowych oraz dziatalno-
$cig pozytku publicznego oraz wolontariatu,

c. udzielanie pomocy i wyrazanie opinii w przypadku sporéw miedzy organa-
mi administracji publicznej a organizacjami pozarzadowymi,

d. zbieranie i dokonywanie analizy informacji o prowadzonych kontrolach
i ich skutkach,

e. wyrazanie opinii w sprawach zadan publicznych, zlecania tych zadan do
realizacji przez organizacje pozarzadowe,

f.  tworzenie, we wspdlpracy z organizacjami pozarzadowymi, mechanizméw
informowania o standardach prowadzenia dziatalnoéci pozytku publiczne-
go oraz o stwierdzonych przypadkach naruszenia tych standardéw,

g. organizowanie wyboréw przedstawicieli organizacji pozarzadowych do
sktadu komitetu monitorujacego.

W celu realizacji tych zadan Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego moze:
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a. powolywac ekspertéw,

b. zaprasza¢ do uczestnictwa w jej posiedzeniach przedstawicieli organéw ad-
ministracji publicznej i organizacji pozarzadowych, a takze przedstawicieli
rad wojewddzkich, powiatowych i gminnych,

c. zlecaé przeprowadzanie badan i opracowanie ekspertyz zwiazanych z reali-

zacja jej zadan.

Rada Dialogu z Mlodym Pokoleniem, funkcjonujaca w oparciu o rozdzial 5a
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie. Ustawa ta Rad¢ Dialogu z Mlodym Pokoleniem okresla jako or-
gan opiniodawczo-doradczy Przewodniczacego Komitetu. Takze i w przypadku

tego organu zastosowano otwarty katalog kompetencji, expressis verbis:

a. wyrazanie opinii w sprawach dotyczacych stosowania ustawy w zakresie do-
tyczacym mlodego pokolenia,

b. wyrazanie opinii o projektach aktéw prawnych oraz programach rzadowych
w zakresie dotyczacym mlodego pokolenia,

c. inicjowanie i wspieranie dziatan na rzecz zwigkszania poziomu partycypadji
obywatelskiej mtodych ludzi w Rzeczypospolitej Polskiej,

d. tworzenie forum dialogu miedzy organizacjami pozarzadowymi i innymi
instytucjami spolecznymi a organami wiladzy publicznej w zakresie doty-
czacym miodego pokolenia,

e. wspieranie dziatalnoéci instytucji dialogu obywatelskiego dziatajacych
na rzecz mlodego pokolenia, w tym dzieci i mlodziezy, ze szczegblnym

uwzglednieniem mlodziezowych rad gmin.

Rada Narodowego Instytutu, powotana przepisami art. 4, 9-11 ustawy z dnia
15 wrzesnia 2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum Rozwoju
Spoteczenistwa Obywatelskiego®. W art. 12 tejze ustawy wymieniono kompe-
tencje tej instytucji, polegajace na wyrazaniu opinii, wyborze firmy audytorskiej
kontrolujacej Narodowy Instytut oraz wgladzie do dokumentéw, ktére Naro-
dowy Instytut gromadzi.

Zesp6t Monitorujacy do spraw Przeciwdzialania Przemocy w Rodzinie,

dziatajacy na podstawie art. 10a ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciw-

Dz. U. 22018 r.,, poz. 1813 z pézn. zm.
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dziataniu przemocy w rodzinie??. Takze i w tym wypadku Zespét zostat okreslo-
ny przez ustawodawcg jako organ opiniodawczo-doradczy ministra wlasciwego
do spraw zabezpieczenia spolecznego. Jak stwierdza ustawa, do zadan Zespotu

nalezy w szczegélnosci:

a. inicjowanie i wspieranie dzialan majacych na celu przeciwdzialanie przemo-
cy w rodzinie,

b. monitorowanie dziatani w zakresie przeciwdzialania przemocy w rodzinie,
wyrazanie opinii w sprawach dotyczacych stosowania ustawy oraz inicjo-
wanie zmian przepiséw w zakresie przeciwdzialania przemocy w rodzinie,

d. wyrazanie opinii w przypadku sporéw migdzy organami administracji pu-
blicznej a organizacjami pozarzadowymi realizujacymi zadania w zakresie
przeciwdziatania przemocy w rodzinie,

e. wyrazanie opinii w sprawach zadan publicznych w obszarze przeciwdziata-
nia przemocy w rodzinie oraz w sprawach zlecania tych zadani do realizacji,

f.  opracowanie standardéw pomocy ofiarom przemocy w rodzinie i pracy
z osobami stosujacymi przemoc w rodzinie,

g. tworzenie, we wspdlpracy z innymi podmiotami, mechanizméw infor-
mowania o standardach udzielania pomocy ofiarom przemocy w rodzinie
i pracy z osobami stosujacymi przemoc w rodzinie,

h. upowszechnianie wynikéw monitoringu dziataii w zakresie przeciwdziata-

nia przemocy w rodzinie.

Rada Zatrudnienia Socjalnego, dziatajaca na podstawie rozdziatu VIla ustawy

z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym®. Jak wynika z art. 18d

ust. 1 omawianej ustawy, przy ministrze wlasciwym do spraw zabezpieczenia

spotecznego dziata Rada Zatrudnienia Socjalnego jako organ opiniodawczo-do-

radczy w sprawach zatrudnienia socjalnego. Art. 18d ust. 2 przywotanej ustawy

stwierdza, ze do zakresu dziatania Rady Zatrudnienia Socjalnego nalezy:

a. opiniowanie projektéw aktéw prawnych oraz inicjowanie zmian przepiséw
prawa w zakresie zatrudnienia socjalnego,

b. przygotowywanie ekspertyz dotyczacych wybranych obszaréw zatrudnienia
socjalnego,

c. przedstawianie ministrowi wlasciwemu do spraw zabezpieczenia spoteczne-

go okresowych informacji o swojej dziatalnosci,

Dz. U. 22015 r., poz. 1390 z pézn. zm.
Dz. U. 22019 r, poz. 217 z péin. zm.
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d. przyjmowanie i opiniowanie dla ministra wlasciwego do spraw zabezpie-
czenia spolecznego wnioskéw o nagrody specjalne za wybitne osiagniecia

w zakresie zatrudnienia socjalnego.

Rada Jezyka Migowego, dzialajaca na podstawie art. 19 ustawy z dnia 19

sierpnia 2011 r. o jezyku migowym i innych $rodkach komunikowania sig*.

Zgodnie z tym przepisem Rada Jezyka Migowego jest organem doradczym mi-

nistra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spolecznego. Do zakresu jej dziata-

nia nalezy:

a. ustalanie rekomendacji w celu prawidlowego stosowania komunikacji mi-
gowej,

b. upowszechnianie i promowanie wiedzy o jezyku migowym poprzez wspie-
ranie inicjatyw promujacych rozwigzania na rzecz oséb uprawnionych
i upowszechniajacych rozwiazania wspierajace komunikowanie si,

c. sporzadzanie opinii o funkcjonowaniu przepiséw ustawy,

d. opiniowanie projektéw dokumentéw rzadowych w zakresie dotyczacym
funkcjonowania 0séb uprawnionych,

e. wskazywanie propozycji rozwiazan wplywajacych na funkcjonowanie oséb

uprawnionych.

Pasistwowa Rada Ochrony Srodowiska funkcjonuje w oparciu art. 387 usta-
wy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska® jako organ dorad-
czy i opiniodawczy ministra wlasciwego do spraw srodowiska. Art. 388 ustawy
wymienia tylko dwa zadania. Pierwsze to opracowywanie opinii w sprawach
ochrony srodowiska. Drugie za$ to przedstawianie propozycji i wnioskéw zmie-
rzajacych do tworzenia warunkéw zréwnowazonego rozwoju i ochrony srodo-

wiska oraz do zachowania lub poprawy jego stanu.

Jak wynika z art. 6 ustawy z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o zdrowiu publicznym?,
Rada do spraw Zdrowia Publicznego petni funkcj¢ opiniodawczo-doradcza

dla ministra wlasciwego do spraw zdrowia. Do jej zadari nalezy:

Dz. U.z 2017 r., poz. 1824.
25.
26.

Dz. U.z 2019 r., poz. 1396 z p6in. zm.
Dz. U. 2019 r., poz. 2365.
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opiniowanie projektu Narodowego Programu Zdrowia i ewaluacja wdraza-
nia tego programu,

przedstawianie ministrowi nowych zadan stuzacych realizacji celéw opera-
cyjnych Narodowego Programu Zdrowia,

wykonywanie innych zadan opiniodawczo-doradczych w zakresie zdrowia

publicznego powierzonych przez ministra wlasciwego do spraw zdrowia.

9. W éwietle art. 95 pkt 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody*”

10.

Pafistwowa Rada Ochrony Przyrody jest organem opiniodawczo-doradczym

w zakresie ochrony przyrody, dziatajacym przy ministrze wlasciwym do spraw

srodowiska. Zgodnie z art. 96 ust. 3 tej ustawy do zadad Padstwowej Rady

Ochrony Przyrody nalezy w szczeg6lnosci:

a.

b.

ocena realizacji ustawy,

opiniowanie strategii, planéw i programéw dotyczacych ochrony przyrody,
ocena realizacji programu ochrony i zréwnowazonego uzytkowania rézno-
rodnosci biologicznej,

opiniowanie projektéw aktéw prawnych dotyczacych ochrony przyrody,
przedstawianie wnioskéw i opinii w sprawach ochrony przyrody,

popularyzowanie ochrony przyrody.

Zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 9 kwietnia 2010 roku o Stuzbie Wigzien-

nej”® Rada Polityki Penitencjarnej jest organem doradczym Ministra Sprawie-

dliwosci. Natomiast z art. 2 ust. 5 ustawy wynika, ze do zadari Rady Polityki

Penitencjarnej nalezy w szczegdlnosci:

o

inicjowanie nowych kierunkéw oddziatywan penitencjarnych,
dokonywanie oceny biezacej polityki penitencjarnej,

inicjowanie, przeprowadzanie i wspieranie badani naukowych dotyczacych
zadani Stuzby Wiezienne;j,

przedstawianie opinii w sprawach przekazanych przez Ministra Sprawiedli-
wosci, zwigzanych z jego kompetencjami okreslonymi w ustawie,
inicjowanie i wspieranie przedsigwzig¢ stuzacych poprawie bezpieczeristwa

funkcjonariuszy i pracownikéw Stuzby Wieziennej oraz oséb skazanych na

27. Dz.U.z2018 ., poz. 1614 z péin. zm.
28. Dz.U.z2019r, poz. 1427 z péina. zm.
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kar¢ pozbawienia wolnosci, tymczasowo aresztowanych i oséb, wobec kté-

rych stosowane sg $rodki przymusu skutkujace pozbawieniem wolnosci.

11. Rada Gléwna do Spraw Spolecznej Readaptacji i Pomocy Skazanym dziata
na podstawie art. 40 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonaw-
czy”. Zgodnie z przepisem dziata w celu koordynowania wspétdziatania or-
ganéw panstwowych i przedstawicieli spoteczeristwa w zapobieganiu przestgp-
czosci i wykonywaniu orzeczeri oraz w celu $wiadczenia pomocy w readaptacji
spolecznej, a takie wykonywania kontroli spotecznej i dokonywania oceny po-
lityki penitencjarnej. Ustawa nie okresla, czym jest Rada Giéwna ani tez nie
wskazuje jej kompetencji. Dopiero w Rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw
z dnia 21 sierpnia 1998 r. w sprawie okreslenia szczegétowych zasad i trybu po-
wolywania oraz dziatania Rady Gléwnej do Spraw Spotecznej Readaptacji i Po-
mocy Skazanym, a takze rad terenowych do spraw spotecznej readaptacji i po-
mocy skazanym® wskazano, ze Rada Giéwna dziata w szczegdlnosci poprzez:
a. organizowanie, inicjowanie i wspieranie przedsiewzig¢ stuzacych zapobiega-

niu przestgpczosci i spotecznej readaptacji skazanych,

b. opiniowanie dziatalnoéci organéw rzadowych i przedstawicieli spoteczen-
stwa, podejmowanej w zakresie zapobiegania przestgpczosci, wykonywania
orzeczen i readaptacji spotecznej skazanych oraz udzielania pomocy skaza-
nym i ich rodzinom,

c. koordynowanie dziatalnosci stowarzyszen, fundacji, organizacji i instytu-
¢ji oraz kosciotéw i zwiazkéw wyznaniowych, jak réwniez oséb godnych
zaufania, podejmowanej w zakresie wykonywania kar, srodkéw karnych,
zabezpieczajacych i zapobiegawczych,

d. podejmowanie, organizowanie i koordynowanie spotecznej kontroli nad
wykonywaniem kar, $rodkéw karnych, zabezpieczajacych i zapobiegaw-
czych,

e. dokonywanie oceny polityki penitencjarnej,
przedstawienie wnioskéw i opinii w sprawie podziatu oraz wykorzystania
srodkéw z funduszu pomocy penitencjarne;j,

g. inicjowanie i wspieranie badaii naukowych stuzacych zapobieganiu prze-

stepczoscei i spolecznej readaptacji skazanych.

29. Dz.U.z2019r, poz. 676 z péin. zm.
30. Dz.U. 1998 Nr 113, poz. 723.
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Na podstawie przepiséw prawa wewngtrznego funkcjonuje szereg ciat dialogu. Jak
wynika z art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw”', Prezes
Rady Ministréw moze zarzadzeniem tworzy¢ organy pomocnicze Rady Ministréw
lub Prezesa Rady Ministréw. Podobne uprawnienie nadaje Cztonkom Rady Mini-
stréw art. 7 ust. 4 pkt 5 ustawy. Zgodnie z nim po zawiadomieniu Prezesa Rady
Ministréw mozna powotad rady i zespoly jako organy pomocnicze w sprawach nale-
zacych do zakresu jego dzialania. Stosownie do tresci art. 93 Konstytucji, uchwaty
i zarzadzenia Rady Ministréw i jej cztonkéw maja charakter wewngtrzny i obowia-
zujg tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu te akty. Ozna-
cza to, ze akty prawa wewngtrznego nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec
obywateli, 0séb prawnych oraz innych podmiotéw. Rozwigzanie takie spéjne jest
z my$la ustrojodawcy, ktéry w art. 31 ust. 2 i 3 ustawy zasadniczej okredlit regute,
zgodnie z kt6ra tylko w drodze przepisu rangi ustawy mozna nakladaé na obywateli
obowiazki i przyznawaé im prawa. Zatem podmioty powolywane przez Czlonkéw
Rady Ministréw nie moga rozpatrywaé spraw indywidualnych, ich ustalenia nie
mogg by¢ zrédlem prawa ani jego wyktadni. Przykladowo wskaza¢ mozna kilka tego
typu organdéw pomocniczych:

1. Zespét do spraw Opracowania Rozwigzari w zakresie Poprawy Sytuacji Oséb
Niepetnosprawnych i Czlonkéw ich Rodzin, powolany Zarzadzeniem nr 89
Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 sierpnia 2016 r.*%. Jak wynika z § 1 ust 2
Zarzadzenia, Zespol jest organem pomocniczym Rady Ministréw.

2. Krajowy Komitet Rozwoju Ekonomii Spotecznej, powolany Zarzadzeniem nr
7 Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 27 lutego 2015 r.**. Zgodniez § 1
pkt 3 Zarzadzenia Krajowy Komitet Rozwoju Ekonomii Spotecznej jest orga-
nem pomocniczym Ministra Pracy i Polityki Spotecznej.

3. Rada do Spraw Ksztalcenia i Doskonalenia Kadr Kultury Fizycznej powola-
na Zarzadzeniem nr 13 Ministra Sportu i Turystyki z dnia 29 maja 2018 r.
w sprawie powofania i trybu dziatania Rady do Spraw Ksztalcenia i Dosko-
nalenia Kadr Kultury Fizycznej*’. Jak wynika z § 1pkt 2 Zarzadzenia, Rada
stanowi kolegialny organ pomocniczy Ministra Sportu i Turystyki o charakterze
opiniodawczo-doradczym w obszarze ksztatcenia i doskonalenia kadr kultury

fizycznej.

31. Dz.U.z2019r, poz. 1171.

32. M.P 2016, poz. 850.

33. Dziennik Urzgdowy Ministra Rodziny Pracy i Polityki Spotecznej z 2015 r., poz. 9 z pézn. zm.
34. Dziennik Urzgdowy Ministra Sportu i Turystyki z 2018 r., poz. 47.
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4. Spoleczna Rada do Spraw Alternatywnych Metod Rozwiazywania Konfliktéw
i Sporéw, powolana Zarzadzeniem Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 2 marca
2015 r. w sprawie powotania Spotecznej Rady do spraw Alternatywnych Metod
Rozwiazywania Sporéw przy Ministrze Sprawiedliwosci®. Zgodnie z § 1 tego
Zarzadzenia Rada jest organem pomocniczym Ministra Sprawiedliwosci.

Ustrojowa pozycja cial dialogu

Zgodnie z definicja normatywna zawartg w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. pod pojeciem
organéw administracji publicznej rozumie si¢ ministréw, centralne organy admini-
stracji rzadowej, wojewoddw, dzialajace w ich lub we wlasnym imieniu inne tere-
nowe organy administracji rzadowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek
samorzadu terytorialnego, inne organy paristwowe oraz inne podmioty, gdy sa one
powotane z mocy prawa lub na podstawie porozumieri do zatatwiania spraw przed
organami administracji publicznej w nalezacych do whasciwosci tych organéw spra-
wach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo za-
tatwianych milczaco.

Zatem pomimo przypisania zadan oraz powotania na podstawie prawa ciala dialogu
pozbawione s3 mozliwosci rozstrzygania jakichkolwiek spraw. Poza tym wyraznie
podkresli¢ trzeba, ze wszystkie tzw. ,kompetencje” ciat dialogu maja forme nie-
wladcza w stosunku do jakiegokolwiek podmiotu. Ich jedyna rola ogranicza si¢ do
opiniowania i doradzania organom administracji publicznej**. W tym kontekscie
warto zwrdci¢ uwage na art. 93 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji w odniesieniu do

tych ciat dialogu, ktére powotywane sa aktem prawa wewngtrznego.

Z przyjetej w toku prac na Konstytucja koncepcji odnosnie do zrédet prawa we-
wnetrznego jednoznacznie wynika, ze nie moga one stanowi¢ podstawy decyzji,
praw i obowiazkéw wobec obywateli oraz ze odnosza si¢ tylko do pracownikéw

jednostek organizacyjnych podlegtych organowi wydajacemu te akta.

Zatem nie mozna cial dialogu nazwa¢ organami w rozumieniu prawa administra-

cyjnego, poniewaz pozbawione sa one imperium paristwowego i zwiazanych z nim

35. Dziennik Urzgdowy Ministra Sprawiedliwosci z 2015 r., poz. 87 z p6zn. zm.
36. Dz. U.zz2018 r., poz. 2096 z péin. zm.

21



prerogatyw, malo tego, Konstytucja uniemozliwia wyposazenie ciat dialogu opar-

tych na aktach prawa wewngtrznego w kompetencje o charakterze wiadezym.

W tym kontekscie moze wydac si¢ dziwne uparte stosowanie przez ustawodawce
i podmioty powotujace ciata dialogu pojecia organu z dodatkiem przymiotniko-
wego zlepka ,,opiniodawczo-doradczy”. Wydaje sig, ze z uwagi na brak dostatecz-
nego jeszcze poziomu kultury dialogu i co za tym brak odpowiedniej terminologii
dotyczacej tego aspektu procesu legislacyjnego, instytucje paristwa — bez glebszej
refleksji — postuguja si¢ tym utartym zwrotem, zupetnie zapominajac o tym, ze prze-
ciez zaréwno w doktrynie prawa, jak i na poziomie normatywnym z pojeciem tym

zwiazana jest konkretna definicja odnoszaca si¢ do wyraznie okreslonego desygnatu.

Kolejng forma, kt6rg warto poddac analizie z punktu widzenia teorii prawa, jest za-
ktad administracyjny. Zdaniem Jana Zimmermanna jest to wyodrebniona jednost-
ka organizacyjna, ktéra otrzymuje do wykonania okreslony zestaw zadan publicz-
nych od tworzacego ja podmiotu administracji publicznej i ktéra z tego powodu
pozostaje pod stalym nadzorem tego podmiotu”.

Ciala dialogu, jak wskazano wyzej, nie posiadajg takich zadan, ktdre wiazg si¢ z re-
alizacja zadan publicznych, ani tez takich, kedre stuzg realizacji wtadzy publiczne;.
W zwiazku z brakiem konkretnych zadari do wykonania takze i forma zaktadu ad-
ministracyjnego nie jest formg dziatania, w ramach ktérej miescityby si¢ ciata dia-
logu.

Pojawia si¢ zatem pytanie, czy ciala dialogu w ogéle mozna klasyfikowa¢ jako pod-
mioty prawa administracyjnego. Mozna przyjaé, ze jest to instytucja bardziej z ob-
szaru prawa konstytucyjnego niz administracyjnego. Wynika to ze zwiazku tego
podmiotu ze sprawowaniem wiadzy i wywodzenia konsultacji spotecznych wprost
Z norm ustawy zasadniczej, w szczegélnos’ci zart. 2 i 5 Konstytucji. Niemniej samo
prawo konstytucyjne jest przeciez podstawa dla materialnego prawa administra-
cyjnego, a dalej takze i procesowego prawa administracyjnego, mozliwe jest zatem
uplasowanie tych podmiotéw w szerokim ujeciu po prostu jako instytucje prawa

publicznego.

37. Zob. ]J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer Polska Sp. z o.0., Warszawa 2008,
s. 111.
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W kontekscie powyzszego warto zwrdci¢ uwage na sposoby naboru do poszczegél-
nych ciat dialogu. Analiz¢ warto rozpocza¢ od ciat dialogu powolywanych w drodze
aktéw prawa wewngtrznego. Z tresci poszczegdlnych zarzadzeri wynika, ze to od
arbitralnej decyzji Ministréw zalezy, kto bedzie cztonkiem danego ciata dialogu. Co
istotne, do ciat dialogu powotuje si¢ poszczegélne osoby bedace w jakis sposéb zwia-
zane z podmiotami I1I sektora, a nie same NGO-sy. Tworzy to pole do naduzy¢, po-

niewaz nie wiadomo, czy te osoby faktycznie reprezentujg interesy tych organizagji.

Bardzo ciekawie na tym tle wygladaja regulacje Kodeksu karnego wykonawczego
ksztattujace sktad Rady Gléwnej do spraw Spotecznej Readaptacji i Pomocy Ska-
zanym. Regulacja ustawowa udzial w Radzie Gléwnej takze ciat trzeciego sektora,
jednak tylko fakultatywnie, co dziwi z uwagi na ustawowy cel podmiotu, ktérym
jest przeciez koordynacja wspétdziatania paristwa i trzeciego sektora. Zatem wyraz-
nie od arbitralnej woli Ministra zaleze¢ bedzie, czy w Radzie Gléwnej znajda si¢
w ogdle organizacje III sektora oraz ktére sposrdd nich. Minister ma tutaj petng
swobodg doboru cztonkéw Rady Gléwnej. Jezeli chciatby bez najmniejszego sprze-
ciwu dysponowa¢ $rodkami finansowymi z Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym
oraz Pomocy Penitencjarnej, moze albo w ogdle nie wskazywaé oséb zwiazanych
z III sektorem, albo jezeli obawiaé si¢ bedzie krytyki takiego dziatania, powotaé
osoby z organizacji niezajmujacych si¢ niesieniem pomocy osobom, dla ktérych
fundusz zostat powotany.

Same ciala dialogu, poza zupelnie swobodnym ksztattowaniem ich sktadu przez
Ministréw, jak wskazano wyzej, nie posiadaja zadnych kompetencji wtadezych,
z wyjatkiem rachitycznego opisu w art. 389 ustawy Prawo ochrony srodowiska.
Zgodnie z tym przepisem Minister, wystepujac do Pafistwowej Rady Ochrony Sro-
dowiska o opinie, zobowigzany jest dotaczy¢ niezb¢dne materiaty. Oznacza to dwa
uprawnienia tego ciata dialogu. Pierwsze to kompetencja procesowa, przejawiaja-
ca si¢ mozliwoscig oceny, czy zalaczone przez organ materialy spetniajg kryterium
»niezbednosci” do sporzadzenia opinii lub propozycji i co za tym idzie mozliwos¢.
Drugie to wezwanie Ministra do uzupelnienia braku, jedli taki zostanie ustalony,

a w razie braku dziafania z jego strony, odmowa wykonania zadania.

Takie uksztattowanie tego ciata dialogu wskazuje na jego samodzielnos¢ i admini-
stracyjne wyodrebnienie ze struktury ministerstwa. Jest to bardzo istotne, bowiem
poza Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego i Rada Narodowego Instytutu, ktére

mozna traktowaé na mocy przepiséw ustaw jako podmioty o wickszym stopniu
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niezaleznosci, wyodrgbnione administracyjnie, wszystkie pozostate ciata dialogu

stanowig integralny element urzgdéw administracji publiczne;.

Wydaje sig, ze ciata dialogu jedynie ulatwiaja pracg organu, ktéremu do pomocy
zostaly powotane. Wszystkie pelnig funkcje¢ opiniodawczg i/lub doradcza. Tym sa-
mym idealnie wpasowuja si¢ w klasyczna definicj¢ urzedu jako aparatu pomocnicze-
go organu. Zatem poziom deprecjacji cial dialogu, wynikajacy z podporzadkowania
administracyjnego tej instytucji w praktyce ustrojowej jest tak duzy, ze niemozliwe

jest wykonywanie przez nie funkcji whasciwych dla konsultacji spotecznych.

Na problem mozna tez spojrze¢ z zupelnie innej perspektywy — podchodzac do
samej analizy pojecia ,cial dialogu” oraz celu ich funkcjonowania, tj. komunikacji
migdzy partnerami spolecznymi i rzadem. W tym kontekscie analiz¢ nalezy roz-
poczaé od art. 20 Konstytucji RP. Zgodnie z nim podstawe ustroju gospodarczego
panistwa stanowi spofeczna gospodarka rynkowa, oparta m.in. na dialogu i wspét-
pracy partneréw spotecznych. Ow dialog spoteczny wspomniany jest tu po raz dru-
gi w ustawie zasadniczej. Pierwszy raz Konstytucja wspomina o dialogu spotecznym
w preambule, stwierdzajac, ze jest to jedno z praw podstawowych.

Na podstawie powyzszego wywodu mozna stwierdzié, ze dialog to rozmowa doty-
czaca pewnego konfliktu intereséw, polegajaca na wymianie stanowisk (zdari) przez
strony. Warunkiem funkcjonowania dialogu jest, jak wskazano wyzej, réwno$¢ jego
stron. Dialog nie moze si¢ odbywa¢ w sytuacji, kiedy jeden z podmiotéw dysponu-
je wladza nad drugim. W tym kontekscie warto zwréci¢ uwagg na art. 46 ustawy
z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 2020 r., poz. 568.). Jak wynika z jego tresci, Prezes Rady Ministréw moze
odwota¢ cztonka Rady Dialogu Spotecznego z powodu utraty zaufania zwiazanej
z informacja dotyczaca pracy, wspotpracy lub petnienia stuzby w organach bezpie-
czefistwa panistwa lub sprzeniewierzenia si¢ dziataniom Rady i doprowadzenia do
braku mozliwosci prowadzenia przejrzystego, merytorycznego i regularnego dialo-

gu organizacji pracownikéw i pracodawcéw oraz strony rzadowe;.

Rada Dialogu Spotecznego jako podmiot, ktéry powinien realizowa¢ dialog, o kté-
rym mowa w art. 20 Konstytucji, pomigdzy pracownikami, pracodawcami i rza-

dem, zostala tej mozliwosci pozbawiona. Jezeli bowiem Prezes Rady Ministréw
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moze arbitralnie dobiera¢ strony dyskusji i wyklucza¢ z niej tych, ktérzy podnosza
niewygodne dla strony rzadowej postulaty, to nie ma mowy o dialogu, poniewaz nie
jest obecny istotny element definicji dialogu, jakim jest konflikt stron wynikajacy

ze sprzecznosci interes6w.

Ponadto Paristwo polskie nie zdecydowato si¢ wyciaga¢ konsekwencji wobec funk-
cjonariuszy stuzby bezpieczerstwa. Wykluczanie kogos z dialogu spotecznego 30
lat po tym, jak przestat on petni¢ swoja funkeje z powodu szricze historycznego, jest
nichumanitarne. Nawet przestgpcy traktowani sa lepiej, poniewaz paristwo w kon-

cu zacierajac kary, ,,zapomina” o ich bedach.

Druga przestanka nowelizacji daje Prezesowi Rady Ministréw ogromne pole do ar-
bitralnoéci. Rada Dialogu Spotecznego dziata w ramach pewnego wewngtrznego
porzadku, wynikajacego z regulaminu, ktérego podstawe stanowi art. 36 ustawy
z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu
spolecznego®.

Stwierdzenie zatem, ze strona dialogu moze si¢ sprzeniewierzy¢ jej dziataniom, do-
prowadzajac do braku mozliwosci prowadzenia dialogu, oznacza, ze zaréwno usta-
wa o Radzie Dialogu Spofecznego, jak i sam regulamin funkcjonowania tej Rady,
nie maja mocy i nie sa skuteczne. Oto jedna ze stron dialogu — posiadajaca impe-
rium publiczne — stwierdza, ze zamiast stosowal prawo powszechnie obowiazujace

i wewnetrzne, arbitralnie bedzie sterowad sktadem Rady.

Mimo dialogu w nazwie instytucji nie mozna juz zatem méwic¢ o prowadzeniuw
Radzie Dialogu Spotecznego dialogu z uwagi na zaburzanie réwnowagi sit stron.
Oczywiste jest, ze przy kompetencji Prezesa Rady Ministréw do wykluczania pod-
miotéw pozostajacych ze soba w konflikcie Rada Dialogu Spolecznego zapelni si¢
podmiotami jedynie przytakujacymi stronie rzadowe;.

Taka sytuacja pozwala jeszcze raz spojrzeé na ciata dialogu z perspektywy obsady ich
cztonkéw. Ministrowie nie majg do czynienia w swoich cialach dialogu ze strona-
mi dyskursu spolecznego, ale z wybranymi przez siebie osobami fizycznymi, ktére
mimo powigzania z jaka$ organizacja pozarzadowa wcale nie musza reprezentowad

jej stanowiska czy intereséw. Dzieje si¢ tak, poniewaz osoby uczestniczace w pracach

38. Dz U.z2018r, poz. 2232 z péin. zm.
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ciata dialogu nie sa réwna strong dyskursu, a jedynie czlonkami instytucji, ktérej

zadaniem jest doradza¢ lub opiniowa¢, ale na pewno nie spiera¢ sie.

Osoba wyrazajaca negatywne opinie w takim organie zapewne nie bedzie trakto-
wana jako ktos, kto wnosi co$ konstruktywnego, szczegélnie jesli bedzie otwarcie
kontestowad przedstawione rozwigzania. Postawa nonkonformistyczna moze by¢
potraktowana jako ,sprzeniewierzenie si¢ dzialaniom Rady” i powodowa¢ wyklu-
czenie niepozadanego czlonka. Pozwala to zadaé pytanie, czy organy opiniodaw-
czo-doradcze w ogdle umozliwiaja realizacje dialogu spotecznego pomigdzy strong
rzadowa a organizacjami pozarzadowymi. W kontekscie powyzszego nalezy dos¢
jednoznacznie stwierdzi¢, ze organy opiniodawczo-doradcze wydaja si¢ uniemozli-

wia¢ dialog spoteczny, o ktérym mowa w ustawie zasadnicze;.
Wnioski

W ramach ministerstw funkcjonuja ciala o charakterze opiniodawczym lub dorad-
czym, ale nie majg wyplywu na polityki publiczne. Przykladem jest Rada Pozytku
Publicznego, jesli zestawi si¢ jej kompetencje z kompetencjami Komitetu do spraw
Pozytku Publicznego, ktéry w mysl ustawy o pozytku publicznym i wolontariacie
jest organem administracji publicznej i posiada funkcje wladcze, decyduje o organi-
zacjach pozarzadowych, ale bez przedstawicieli tych organizacji.
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ROZDZIAL 1T

ROLA I ZNACZENIE GEOSU ORGANIZAC]I
POZARZADOWYCH W STANOWIENIU PRAWA
W DRODZE KONSULTACJI PUBLICZNYCH
I OPINIOWANIA

Justyna Balachowska, Przemystaw Zak

Udzial w procesie stanowienia prawa, a wigc takze w procesie tworzenia polityk pu-
blicznych, jest jednym z najwazniejszych obszaréw, gdzie udzial obywateli i ich or-
ganizacji jest kluczowy tak z uwagi na kwestie aksjologiczne (partycypacja obywate-
li), jak i efektywnosciowe (dobre prawo). To wladza podejmuje ostateczne decyzje,
jednak wlaczanie obywateli (partycypacja), przynajmniej w formie konsultacji, po-
winno by¢ czym$ naturalnym w procesie decyzyjnym, branie pod uwagg ich glosu
powinno by¢ standardem. Naszym celem byto wigc wskazanie na przepisy, prakeyki

i okoliczno$ci utrudniajace szeroki udziat organizacji w procesie stanowienia prawa.

Gwarancje konsultacji dla NGO

Dost¢pnosé¢ dokumentacji

Kilka kwestii zwrécito nasza szczegdlng uwage i postanowilismy z ich perspekty-
wy przeprowadzi¢ analiz¢. Pierwszym problemem, zdiagnozowanym juz na etapie
pilotazu, jest problem rzetelnosci realizowania obowiazku zamieszczania na stro-
nach RPL (rzadowy proces legislacyjny””) dokumentéw zwiazanych z przebiegiem
poszczegdlnych etapéw procesu legislacyjnego (np. pisma kierujacego projekt do
konsultacji publicznych czy stanowisk przedstawionych w ramach konsultacji), jak
réwniez publikacji dokumentéw w niewlasciwych zakladkach w RPL.

System przyjety w Polsce, w zwiazku z funkeja i pozycja Rzadowego Centrum Le-
gislacji (zwane dalej RCL) opiera si¢ na systemowym udostepnianiu wszelkiej do-
kumentacji dotyczacej rzadowego procesu legislacyjnego w serwisie RCL. Drugim

39. zob. hteps://legislacja.rcl.gov.pl/
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waznym filarem transparentnosci, przewidywalnosci, rzetelnosci i rozliczalnosei

tego procesu jest ujmowanie projektéw w tzw. wykazie prac legislacyjnych.

Ile projektéw jest konsultowanych oficjalnie?

Powiazany z tym pytaniem problem byt sygnalizowany juz na etapie przeprowadzo-
nego przez nas w projekcie badania fokusowego, w ekspertyzie nr 2: ,, Niepokojgce
dla transparentnosci konsultacji sq natomiast zjawiska, ktdre eksperci wprost nazwali
szarg strefg procesu legislacyjnego” (por. s. 9 i 10 ekspertyzy). Wskazano tutaj brak
jawnosci procesu konsultacyjnego, czy tez istnienie zjawiska konsultacji nieformal-
nych — zaréwno na etapie przed upublicznieniem projektu (co moze sugerowaé
zastgpowanie oficjalnego instrumentu prac, jakim jest opracowanie zatozeri do pro-
jektu aktu), jak i po zakoriczeniu oficjalnych konsultacji. Wydaje si¢, ze sprowadza
si¢ to w duzej mierze do braku mechanizméw rejestrowania i ujawniania kolejnych

zmian w projektach ze wskazywaniem czasu i 0séb, ktére je naniosly.

Warto poruszy¢ tez problem kregu adresatéw konsultacji. Z pewnoscig korzystaja
z pierwszeristwa podmioty, do ktérych organy rzadowe wprost wysytajg zaproszenie
do konsultagji. Jak wynika z naszej analizy z fokuséw, uczestnicy spotkari wskazy-
wali na brak réwnego dost¢pu organizacji spotecznych do konsultagji: ,[...] jessi
w ogdle wystepuje jakis element opiniowania, no to jest opiniowanie, czy prosha o opinig
zambknigta do okreslonej grupy podmiotow. Ta, ktora jest wybierana, nie wiadomo skqd
i dlaczego” (IDI_R3) lub ,,Organizacje pozarzqdowe nie biorq udziatu w konsulta-
cjach: bo to jest trudne, dla nich niedostgpne. Chodzi o to, ze ustawodawca ,nie widzi”
organizacji’ (IDI_R2).

Przy czym zauwazmy, ze zasadniczo organizacje majg mozliwos$¢ zgloszenia swo-
jego zainteresowania okreslonego rodzaju tematyka, by zosta¢ wpisanymi na listg
podmiotéw, do ktérych beda kierowane projekty do konsultagji. Nie jest to jednak
praktyka powszechna ani mozliwos¢ szerzej znana. Nie umniejsza ona réwniez wagi
opisanego powyzej problemu. RPRM (Regulamin Pracy Rady Ministréw*’) nie za-

wiera tez jasnych standardéw w tym zakresie.

Przejawem zjawiska ,szarej strefy” moze by¢ réwniez odsetek projektéw, ktdre nie sg
poddawane konsultacjom publicznym. Stad na te kwestie postanowilismy zwréci¢

uwage.

40. zob. http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20190000137
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Trzeba podkresli¢ tez, ze zgodnie z RPRM § 21 — konsultacje sa wymieniane obok
uzgodnien i opiniowania projektu. Nie wchodzac w szczegély, mozna powiedzied, ze
to s3 procesy do siebie podobne, réznig si¢ jednak specyfika adresatéw oraz upraw-
nieniami, jakie ci posiadaja. Dla organizacji pozarzadowych dostgpne sg zasadniczo
jedynie konsultacje publiczne (nie liczac posrednio Rady Dzialalnosci Pozytku Pu-

blicznego, ktéra moze wzia¢ udziat w procesie w ramach tzw. opiniowania).

Co wazne, cho¢ w § 36 ust. 1 wskazano, ze organ moze skierowa¢ projeke do kon-
sultacji, uwzgledniajac szereg wymienionych tam czynnikéw, teoretycznie ich anali-
za moze prowadzi¢ do rezygnacji ze skierowania projektu do konsultacji i pozostaje

w pewnych granicach uznania organu administracyjnego.

Jednak trzeba zwrdci¢ uwaga na obowiazkowy element dla kazdego projekeu akeu
normatywnego, tj. OSR. Zgodnie z § 28 ust. 4 ocena skutkéw regulacji powinna
zawiera¢ w przypadku zatozeni projektu ustawy, projektu ustawy lub rozporzadze-
nia — przyczyny rezygnacji z prowadzenia konsultacji publicznych — o ile z nich

Zrezygnowano.

RPRM, czytany kompleksowo, pozwala postawi¢ tezg, ze we wzorcu nalezytej sta-
rannosci przy opracowywaniu dokumentacji i prowadzeniu rzadowego procesu
legislacyjnego miesci si¢ obowiazek rozwazenia czynnikéw z § 36 ust. 1 i, w przy-
padku rezygnacji z konsultacji, zawarcia w OSR (ocena skutkéw regulacji*!) opisu
przyczyn rezygnacji. Przytoczy¢ w tym momencie warto, do jakich kryteriéw powi-
nien si¢ odnosi¢ taki dokument:
*  tredci projektu zatozen projekeu ustawy, projektu ustawy lub projektu rozpo-
rzadzenia,
* innych okolicznosci, w tym:
» znaczenie projektu,
»  przewidywane skutki spoteczno-gospodarcze,
»  stopien jego ztozonosci,

» jego pilnos¢.

41. zob. np. https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/ocena-wplywu/4156,0cena-wplywu-w-
-rzadowym-procesie-legislacyjnym.heml
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Terminy

Dla wspétpracy w ramach udzialu w procesie legislacyjnym kluczowe znaczenie
ma realne umozliwienie zapoznania si¢ z projektami oraz przygotowania wlasnych

uwag. Dlatego tak istotne sa terminy wyznaczane przez organy.

Warto tu zwréci¢ uwagg, ze § 40 RPRM w ust. 3 wskazuje na wymég 14-dniowego
terminu konsultacji projektéw aktéw normatywnych. Przyjelismy to za wyznacznik
standardu. Jednak jednocze$nie na stronach rzadowych (na stronach Ministerstwa
Cyfryzacji*?) mozna znalezé oméwienie tzw. 7 zasad konsultacji, ktére swoja droga
sa rowniez uznawang wskazéwka do prowadzenia konsultacji przez RCL. W omé-
wieniu podkredla si¢, ze termin rekomendowany powinien wynosi¢ co najmniej 21

dni ,tak by obywatele mieli czas, by zaznajomic si¢ z konsultowanymi projektamsi”.

W tym kontekscie zupelnie niezrozumiata jest polityka organéw paristwowych,
zgodnie z ktéra w Ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z dnia 6.12.2006
r. (dalej ustawa o rozwoju) ustawodawca wprowadzit w art. 6 ust. 3 standard az 35
dni na przedstawienie opinii w ramach konsultacji. 35 dni, i to gwarantowanych
ustawowo, m.in. dla partneréw spotecznych. Zwrdéémy uwagg, ze dotyczy to tzw.
projektéw strategii rozwoju, niezaleznie od podmiotu, ktéry je opracowuje. Sa to
wigc akty oczywiscie wazne, niemniej niemajace charakteru aktéw prawa powszech-

nie obowiazujacego.

Powazna watpliwo$¢ pojawia si¢ tu wigc nie co do samego standardu 35 dni, ale
co do powodu, dla ktérego w przypadku procesu tworzenia aktéw prawnych rangi
ustawowej (pozostawmy tu na marginesie akty nizszej rangi) polski ustawodawca
nie wypowiada si¢ w zaden sposdb o tym standardzie. W efekcie to organy najbar-
dziej tym zainteresowane moga same sobie wyznacza¢ ewentualne standardy termi-

néw konsultagji, tak jak to uczynit rzad w RPRM.

Gwarantowany czas minimalny na zapoznanie si¢ z konsultowanym projektem i wy-
razenie stanowiska w procesie legislacyjnym powinien by¢ traktowany, i faktycznie
tak jest, jako podstawowa, obok jawnosci dokumentacji tego procesu, gwarancja, ze
prawo do wypowiedzenia si¢ na temat projektu aktu normatywnego bedzie realng
mozliwoscia, nie fikcja. Bez tego polski proces legislacyjny nie spetniatby nie tylko

42.  hteps:/ [www.gov.pl/web/cyfryzacja/jak-prowadzimy-konsultacje [dostep: 20.02.2020 r.].
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wymagan partycypacji obywatelskiej i demokratycznego paristwa prawa, ale nawet

racjonalnosci ustawodawcy.

Nie bez powodu Cyceron w dziele ,,O paristwie i prawie” pisal, ze w tym tkwi jedna
z gléwnych przewag ustroju rzymskiego nad innymi ustrojami, ze nie opiera si¢ on
na jednym prawodawcy, ale ze w procesie decyzyjnym i ksztattowaniu normy bierze
udziat wielu, dzigki czemu i madros¢, i doswiadczenie wielu moze mie¢ wplyw na

lepsza jako$¢ prawa.

Informacja zwrotna

Responsywno$¢ to jedna z podstaw konsultacji publicznych. Informacja zwrotna to
m.in. jasne odniesienie si¢ do zgtoszonych uwag, czyli wskazanie, czy uwaga zostaje

uwzgledniona, czy tez nie, lub w jakim stopniu.

[Istotne jest réwniez, by uczestnik konsultacji uzyskal merytoryczne wyjasnienie,
dlaczego jego uwagi nie zostaly uwzglednione. Dla organizacji pozarzadowych ma
to duze znaczenie edukacyjne (zwlaszcza ze ich kompetencje do udziatu w procesie
legislacyjnym sa oceniane raczej nisko przez Rzad RP, zwazywszy na seri¢ przedsie-
wzig¢ konkursowych nastawionych na podnoszenie kompetencji do udziatu w pro-
cesie legislacyjnym partneréw spotecznych).

Mozna tez sformutowac tezg, ze zar6wno oczekiwanie informacji zwrotnej, jak i jej
udzielanie sa elementem naszej kultury okazywania szacunku, jak i odrézniajacej
od kultury systeméw totalitarnych (por. homo sovieticus, o ktérym pisat R. Kapu-

$cinski).

Takie podejscie znajduje swoje odzwierciedlenie w RPRM. Postulat responsywnosci
jest realizowany m.in. poprzez wymdg przedstawiania kolejnych wersji projektu po
zmianach m.in. podmiotom, ktére wzigly udziat w konsultacjach publicznych (§
48 ust. 2 pkt 2) oraz ewentualne przekazanie ich do kolejnych konsultacji (ust. 3).
Negatywny, cho¢ akceptowalny, jest natomiast praktyka nieodnoszenia si¢ do uwag,
ktére nie dotycza nowych zmian (ust. 5), w sytuacji, gdy podmiot miat mozliwos¢

je zglosi¢ na etapie wezesniejszym).

Warto tu wspomnie¢ o aspekcie technicznym, jakim jest brak dokumentowania
zmian dokonywanych w kolejnej wersji projektu w toku procesu legislacyjnego.
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Analiza wynikéw ekspertyzy nr 2 wykazala, ze jest to realny problem zauwazany
przez przedstawicieli organizacji. Jak to ujal jeden z uczestnikéw badania fokuso-
wego, ,,Nie ma u nas takiego sledzenia, jakie jest w tych unijnych dokumentach”, co
wpisuje si¢ w problem wspominanej szarej strefy legislacji. Niestety analiza RPRM

nie wskazuje standardu w tym zakresie.

Jednak kluczowy, z naszej perspektywy, jest wymog sprawozdan z konsultacji, tzw.
raportéw z konsultacji publicznych, ktéry sformutowany jest w § 51 RPRM. Na to
zwracano uwagg w ekspertyzie (por. wnioski nas. 24), w ktérej wskazano nierespek-

towanie zasady responsywnosci, w tym wiasnie gtéwnie brak raportéw z konsultagji.

Wspomniany przepis okresla, ze raport powinien by¢ po prostu sporzadzany. Nie
ma tu uznaniowosci. Zawiera réwniez wyliczenie elementéw, ktére raport ma za-
wierac:

* omdwienie wynikéw przeprowadzonych konsultacji publicznych i opiniowa-
nia,

* przedstawienie wynikéw zasiggniecia opinii, dokonania konsultacji albo
uzgodnienia projektu z wlasciwymi organami i instytucjami Unii Europe;j-
skiej, w tym Europejskim Bankiem Centralnym,

* wskazanie podmiotdéw, ktére zglosily zainteresowanie pracami nad projektem
w trybie przepiséw o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,

wraz ze wskazaniem kolejnosci dokonania zgloszen, albo informacj¢ o ich

braku.

Ust. 2 za$ zawiera najwazniejszy dla nas wymog, to jest opis istoty tego, czym jest
omoéwienie wynikéw konsultacji lub opiniowania, a jest nim wskazanie podmiotéw,
ktére przedstawily stanowiska lub opinie, wraz z ich oméwieniem i odniesieniem

si¢ do nich przez organ.

Znéw jednak warto odnies¢ si¢ do przyktadu ustawy o rozwoju. Sam ustawodawca
pokazuje nam w niej, czego brakuje w RPRM. W art. 6 ust. 4 ww. ustawy, zawarte

sa kluczowe dla uczestnikéw procesu konsultacyjnego gwarancje.

Po pierwsze — obowiazek sporzadzenia sprawozdania z konsultacji jest w akcie pra-
wa powszechnie obowigzujacego rangi ustawowej, nie za§ w akcie prawa administra-
cyjnego (zgodnie z koncepcja otwartego od dotu systemu prawa administracyjnego)

0 wymiarze wewnetrznym.
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Po drugie — sformutowany jest ustawowy obowiazek sporzadzenia sprawozdania
w terminie 30 dni od dnia zakoriczenia konsultacji. To gwarancja, ze uczestnicy
beda mieli mozliwos¢ zapoznania si¢ z informacja zwrotna co do ich uwag w rozsad-
nym terminie, pozwalajacym na zachowanie pamigci o konsultowanym projekcie.
W przypadku procesu legislacyjnego uczestnicy konsultacji ewentualnie mogliby
mied jeszcze szans¢ wykorzystania informacji zwrotnej do decyzji o podjeciu lub nie

dalszych dziatan rzeczniczych.

Po trzecie — przepis ten jest duzo konkretniejszy w zakresie zdefiniowania ,,odniesie-
nia si¢” do uwag. Ustawodawca wprost wskazal na wymienione wyzej dwa elementy,
to jest ,,ustosunkowanie si¢ do uwag” oraz ,uzasadnienie”. Co ciekawe, nie zostato
dookreslone, czy uzasadnienie jest wymagane jedynie w przypadku nieuwzglednie-

nia zgloszonych uwag.

W tym ostatnim aspekcie uwazamy, ze sytuacja idealna byloby uzasadnianie
uwzglednienia uwag zgloszonych przez, badz co badz, najczgsciej podmioty pry-
watnoprawne, ktére maja swoje cele i kierujg si¢ okreslonymi interesami. Niemniej

standardem powinny by¢ rzetelne i jasne uzasadnienia nieuwzglednienia uwag,.

Podobnie wigc jak w kwestii terminu wyznaczanego na konsultacje — pojawia si¢
pytanie, czemu ustawodawca nie zajat si¢ procesem legislacyjnym? Lub przynaj-

mniej aspektem konsultacji publicznych w ramach tego procesu?

W ocenie zespotu projektu proces legislacyjny, w tym konsultacje publiczne, wyma-
gaja ujecia ich w akcie rangi ustawowej. Zagwarantowania, by spelnianie standar-
déw dzi§ mniej lub bardziej szczegbtowo ujetych w RPRM stato si¢ obowiazkiem
ustawowym decydentéw politycznych i urzednikéw ministerstw. W aktualnym sta-
nie prawnym jedyng ,brzytwg’ ustawows, ktéra moze by¢ podstawg oczekiwania
wspotpracy w zakresie procesu legislacyjnego, jest de facto art. 7 ust. 4 pkt 3 Ustawy

o Radzie Ministréw:

4. Czlonek Rady Ministrow, realizujgc polityke ustalong przez Rade Ministréw,
w szezegdlnosci: 3) prowadzi konsultacje publiczne oraz wspitdziata z samorzqdem te-
rytorialnym, organizacjami spolecznymi i przedstawicielstwami srodowisk zawodowych

i tworczych.
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Problematyka konsultacji w danych z lat 2018-2019

Monitoringowi poddali$my wszystkie projekty rzadowe ustaw, ktére w latach 2018-
2019 zostaly skierowane przez Rzad do Sejmu RP (facznie 179). Ponizej prezentu-
jemy opis wybranych wynikéw analizy.

Informacja o zaproszeniu do konsultacji na RCL

Wykres 1.
Czy na RCL jest pismo kierujace projekt do konsultacji?

100
75
50

25

a.Tak jest b.Jest, ale w zlej zakladce c.Nie mozna znalez¢

Oméwienie danych warto zaczaé nietypowo, cho¢ logicznie, od samego zaprosze-
nia do konsultacji projektéw.Istotne, by informacja o konsultacjach byta w sposéb
ustandaryzowany zamieszczana na RCL, o ile faktycznie zaktadamy, ze proces le-
gislacyjny nie powinien by¢ wypadkowa znajomosci i nieformalnego dost¢pu do
informacji, a wrecz przeciwnie, powinien umozliwia¢ réwny dostep dla wszystkich
potencjalnych uczestnikéw i aktoréw zycia spotecznego. Dlatego tez dostgpnos¢
pisma kierujacego projekt do konsultacji na dos¢ i tak sformalizowanej stronie
RCL powinna by¢ realna. Jak wida¢ na powyzszym wykresie, w grupie konsultowa-
nych przez Rzad projektéw, przekazanych do Sejmu w latach 2018-2019, tacznie
w 20,83% przypadkéw obywatele nie znalezliby pisma kierujacego do konsultacj,
a wicc i informacji o terminie i formie konsultacji, w zaktadce dotyczacej konsul-

tacji.
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Wazniejsze jest jednak, ze w 15,8% przypadkéw takiego pisma w ogéle by nie zna-
lezli. Oczywiscie mozna dyskutowaé, czy 15,8% to duzo czy mato. W naszej ocenie,
zwazywszy, ze mamy do czynienia z rzadowym procesem legislacyjnym RP, to jest
0 15,8% za duzo.

W szesciu przypadkach, stanowiacych 5% z puli 120 projektéw skierowanych do
Sejmu, pismo kierujace do konsultacji byto w niewtasciwej zaktadce. Zdarzalo sig,
ze cato$¢ dokumentacji konsultacji byta umieszczona np. w zakladce opiniowanie
lub uzgodnienia — i to s3 zle prakeyki. Taki batagan i niechlujstwo w organizowaniu
publicznego udostgpniania dokumentéw rzadowych dla oséb, ktére nie z powodéw
zawodowych, a z racji zaangazowania spolecznego zainteresowaly si¢ mozliwoscia
wzigcia udzialu w konkretnym procesie legislacyjnym, moze stanowi¢ znaczace

utrudnienie — brak wlasciwych dokumentéw w przeznaczonym dla nich miejscu.

Warto tez zwréci¢ uwagg, ze informacja o projektach, ktére nie sa poddawane kon-
sultacjom, jest zamieszczana zasadniczo w OSR. Tymczasem z perspektywy potrzeb
spolecznych uczestnikéw procesu legislacyjnego, ale i transparentnosci procesu,
w naszej ocenie, bytoby wskazane zamieszczanie krétkiego pisma o rezygnacji z kon-
sultacji z wyjasnieniami wtasnie w RCL w zaktadce konsultacji.

Ile konsultacji, ile rezygnaciji, ile o tym w OSR?

Ponizej omawiamy trzy wazne kwestie. Jaka jest ilo§¢ projektéw, ktére Rzad pod-
daje pod konsultacje, jaka tych, w ktérych przypadku z konsultacji rezygnuje, (tu
wazna kwestia — wyjasnienie motywéw tej rezygnacji) oraz na ile te informacje sa
zamieszczane w dokumencie, ktéry, jak juz wspomniano, uznajemy za kluczowy dla

dostepu podmiotdéw zewngtrznych do procesu, to jest w OSR.

Na 179 projektéw skierowanych do Sejmu w okresie 2018-2019 w 63,7% przy-
padkéw wskazano w OSR informacj¢ o przeprowadzeniu konsultacji publicznych.
Jednocze$nie z naszej analizy wynika, ze zasadniczo pokrywa si¢ to chocby z liczbg
raportéw z konsultacji, wigc $miato mozna stwierdzi¢, ze w 63,7% przypadkéw
konsultacje przeprowadzono (nie oceniajac ich jakosci).

W odniesieniu do 10,6% w OSR wskazano, ze zrezygnowano z konsultacji, wyja-
$niajac t¢ decyzje, w kolejnych 20,7% poinformowano o rezygnacji, ale nie wpisano
zadnych wyjasnied. W tym ostatnim przypadku zakwalifikowali$my réwniez wyja-
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$nienia, ktére ocenilismy jako niewiarygodne lub ogélnikowe. W 5% przypadkéw
nie byto zadnych informagji.

Wykres 2.
Czy OSR zawiera informacje o przeprowadzeniu
konsultacji lub przyczynach rezygnacji z preprowadzenia konsultacji?

a.Tak, przeprowadzono

b.Tak, zrezygnowano, z
wyjasnieniami

c.Tak, zrezygnowano,
bez wyjasnien lub
niewiarygodne (brak
argum.)

d.Brak informacji

Jak wynika z powyzszego wykresu. w 5% przypadkéw w OSR brak bylo w ogéle
informacji o konsultacjach. Po blizszej analizie ustaliliémy, ze w 6 z tych 9 przy-
padkéw konsultacje byty jednak przeprowadzone. W jednym w OSR wskazano,
ze byly konsultacje, ale po sprawdzeniu okazato si¢, ze autor OSR za konsultacje
uznal uzgodnienia, co jest dos¢ skrajng ilustracja watpliwosci dotyczacych nieréw-
nego poziomu prac przy tworzeniu tych dokumentéw. Dla dalszego badania doda-
lismy wiec tych 6 przypadkéw do wspomnianej kwoty 63%.

Podsumowujac, mozna przyjaé, ze w latach 2018-2019 67% projektéw rzadowych
skierowanych do Sejmu RP byto poddanych jakiejs formie konsultacji publicznych.
W 33% jednakze, czyli Y5 projektéw, Rzad RP uznal, ze nie moze lub nie warto
konsultowa¢ projektéw ustaw.

Informacja o terminach w OSR

Czas jest kluczowym faktorem dla niezawodowych uczestnikéw procesu legisla-
cyjnego. Jest tez funkcjg szacunku dla obywatela, mozliwosci i wiarygodnosci de-
cydentéw politycznych w deklaracjach checi wystuchania wszystkich potencjalnie
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zainteresowanych dang interwencja legislacyjna stron. Informacja o czasie przewi-
dzianym na zglaszanie uwag powinna by¢ réwniez zrédtem informacji o rzetelnosci

rzadowego procesu legislacyjnego.

Wykres 3.
Informacje o terminach oraz wyjasnienia ich skrécenia

w przypadku projektéw objetych konsultacjami.

. a.Tak sg, wszystko ok lub lepiej. . b.Tak sg, skrocono, sa wyjasnienia
c.Tak sa, skrocono, brak wyjasnien lub niewiarygodne (brak arg.) @ d.Brak informagji

W tym kontekscie dziwi skala braku informacji o terminach konsultacji w OSR.
Na przyjeta pule 120 projektéw (67%) traktowana jako 100%, w 39,2% projektéw
w ogdle nie wskazano informacji o terminach. W przypadku 25% wskazano, ze
skrécono termin, lecz brak bylo wyjasnien o przyczynach skrécenia lub byly one
niewiarygodne. Tylko w 8,3%, gdy wskazano skrécenie terminu, przedstawiono re-
alne wyjasnienia przyczyn. Cato$¢ obrazu uzupetnia 27,5% OSR, w ktérych wska-
zano terminy, ktére byly zgodne z wymogami lub nawet dtuzsze.

Podsumowanie informacji o konsultacjach w OSR

Jak to powyzej opisalismy, trudno korzystajacym z OSR-6w do projektéw, ktére
,wychodzg” do Sejmu, zorientowa¢ si¢ co do jakos$ci przeprowadzonych konsulta-
gji. Intryguje wysoki wspétezynnik braku informacji o terminach przeznaczonych
na konsultacje. Niezaleznie od tego nasuwa si¢ tez zasadnicza watpliwosci co do
zasadnosci tak duzej puli rezygnacji przez Rzad z konsultowania projektéw (V5 pro-

jektéw).
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Terminy na konsultacje

Problematyka terminéw na konsultacje, jak juz wielokrotnie podkreslalismy, jest
kluczowa. Nalezy zwréci¢ uwagg, ze przyjeliémy za minimalny termin konsultacji
pisemnych, ktére sa podstawowa formuta konsultacji w polskiej prakeyce, 14 dni.
Przy czym 15-dniowe terminy konsultacji kwalifikowali$my réwniez jako minimal-
ne (kilka przypadkéw). Bralismy tu pod uwagg nie tylko informacje z OSR, ale tez
z raportéw z konsultacji oraz przede wszystkim z pism zapraszajacych do konsulta-

cji.

Samo zjawisko skracania terminéw nie jest czym$ nagannym per se. Niemniej, co
jest kluczowe dla transparentnosci i rozliczalnosci, skréceniu zawsze powinno towa-
rzyszy¢ rzetelne wyjasnienie. Tymczasem w co najmniej 17,5% przypadkéw skréco-
no terminy na konsultacje, w potowie z nich bez uzasadnienia albo z wyjasnieniami

niewiarygodnymi lub lakonicznymi.

7,5% przypadkéw opisanych jako ,ND” (nie dotyczy) to sytuacje odpowiadajace
w wigkszosci przypadkom braku zaproszert na RCL i informacji w OSR. Zdarzaty
si¢ przypadki, gdy jedynymi informacjami o terminach byly wskazane w raportach
lub OSR informacje o dacie dziennej, do ktérej mozna byto zglosi¢ uwagi. Brak jed-
nak bylo jakichkolwiek informacji, kiedy upubliczniono zaproszenie do konsultagji.
Trudno nie odnie$¢ wrazenia, ze byta to préba ,ucieczki” przed jasng deklaracja, ze
doszlo, i o ile, do skrécenia terminu na konsultacje. W kilku przypadkach ,ND”
oznaczalo stricte ,nie dotyczy”, gdyz nie zastosowano w ogéle konsultacji pisem-

nych, a mialy miejsce jedynie spotkania.
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Wykres 4.
Czy termin na konsultacje jest zgodny z wymaganiami?

@ adiuzszy @ b.minimalny c.krotszy z uzasadnieniem @ d.krotszy bez uzasadnienia/ lakoniczne

® ND

Wynik 75,9% projektéw, w ktérych zachowano lub wydtuzono termin na konsulta-
gje, jest trudny do interpretacji. W naszej ocenie nalezy wigcej uwagi poswieci¢ fak-
towi, ze w blisko V4 przypadkéw terminy na konsultacje byly skracane. Niezaleznie
od oceny wyjasnieri tych skréced mozna postawi¢ pytanie, jaka jest realna przyczy-
na, ze Rzad w V4 przypadkéw konsultowanych projektéw nie jest w stanie zapewnid
cho¢by minimalnego 14-dniowego terminu na konsultacje publiczne z partnerami
spolecznymi?

Dlugo$¢ terminéw

Warto w powyzszym kontekscie przyjrze¢ si¢ rowniez, jakie pojawialy si¢ typy ter-

minéw i w jakiej czgstotliwosci.
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Wykres 5.
Ile dni wyznaczono na zgloszenie uwag?
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W nielicznych przypadkach mielismy do czynienia réwniez z kolejnymi turami. np.
po 21, 30 i 7 dni, lub zgoda na rozpatrywanie uwag przesytanych po terminie. Bylo
ich ok. 10. Byly tez takie naganne przypadki, jak publikowanie zaproszenia na RCL
kilka dni po dacie samego pisma, co w praktyce skracato termin na konsultacje np.

z 7 do 2 dni.

Uwagi konsultujacych w raportach z konsultacji

Przyjelismy na podstawie danych, ze konsultacje zgodnie z deklaracjami — podj¢to
w przypadku 120 ze 179 projektéw, tj. prawie 67%. i to traktujemy jako 100% dla
dalszych rozwazan. Przy czym trzeba caly czas pamictaé o tych 33% przypadkéw,
w ktérych konsultacje nie zostaly przeprowadzone.
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Wykres 6.
Czy raport z konsultacji zawiera wykaz uwag?

V

. a.Tak b.Tak, ale w catosci lub w czesci w formie podsumowania / parafrazy

@ c.Nie zawiera lub szczatkowy @ d.brak uwag @ e.brak raportu

Jak wida¢ na wykresie 6, wykazy uwag znalazly si¢ w 58,3% przypadkéw. W jed-
nej czwartej sytuacji zastosowano podsumowanie lub parafrazg jako sposob ujecia
zgloszonych uwag. Budzi to zrozumiate watpliwosci. Raporty z konsultacji stuzy¢
powinny, przynajmniej w zalozeniu, rozeznaniu przez ustawodawcg, jakie byly pro-
pozycje alternatywnych zapisow i ktdre z nich Rzad przyjat, a ktérych nie i dlaczego.
Z tych samych powodéw moga by¢ one pomocne dla stosujacych prawo, jak i dla
obywateli, ktdrzy czy to z ciekawosci, czy z powodu prowadzonej dziatalnosci straz-
niczej lub dziennikarskiej, cheieliby przesledzi¢ rzetelno$é procesu legislacyjnego.

12,5% przypadkéw, w ktérych uwag w raporcie z konsultacji w ogéle nie bylo,
trudno komentowac¢ inaczej niz jako razace naruszenie standardu procesu legislacyj-
nego. Warto zwrdci¢ uwage na koricu na jedynie 3,4% przypadkéw, w ktérych nie
zgloszono uwag (4 przypadki na 120 objetych konsultacjami). Informacja zwrotna
jest tu nie tylko wymogiem standardu realizowania konsultacji, ale tez przejawem
zwyktego szacunku do drugiej strony, ktéra uczestniczyta z nami we wspSlnym pro-

cesie czy przedsiewzigciu.

Przyjrzyjmy si¢ zatem, jak wygladat tzw. feedback.
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Wykres 7.
Czy raport z konsultacji zawiera
odniesienie si¢ do uwag z uzasadnieniem?

34,9%

@ a.tak WRAZ z uzasadnieniem ujemnych b.tak, WRAZ z czg$ciowym (wybiérczym)
c.tak, ALE BEZ uzasadnien @ d.tak, ALE PRO FORMA (ogo6lnikowe / zbiorcze), BEZ uzasadnieh
@ c.nie zawiera

Warto zwréci¢ uwagg, ze tylko w 78% raportéw (na 109 projektéw, czyli po odjeciu
tych, w ktérych brak bylo uwag lub raportéw) uczestniczacy w procesie legislacyj-
nym mogli odnalez¢ odniesienie si¢ do swoich uwag. Odniesienie si¢ do uwag to
proste stwierdzenie, czy uwaga zostanie uwzgledniona w catosci lub czgsci, czy tez
catkowicie nieuwzgledniona. Oczywiscie to frustrujace, jedli takiej informacji nie
dostaje si¢ w ogdle. Jednak powazne watpliwosci budza réwniez przypadki, gdy
informacji o nieuwzglednieniu uwagi udzielono, jednak bez wyjasnienia powodéw
takiej decyzji. A tak w naszej prébie stato si¢ w mniejszym lub wigkszym stopniu
az w 60,6% przypadkéw. Zadnych catkowicie uzasadnien nie dostali uczestnicy
w 25,7%, w tym wickszos$¢ (24 przypadki) to sytuacje, gdy nie otrzymali tez zadnej
informagji, jak ich konkretne uwagi zostana potraktowane.

Oczywiscie to mocno niepokojace, a jednoczesnie swiadczy¢ moze o stabosci kadr
i instytucji polskiego Pafistwa. Jakie bowiem wytlumaczyé¢, ze tylko w w odniesie-
niu do 39,4% raportéw z konsultacji wladze pafistwa sta¢ byto na zapewnienie sit
i $rodkéw pozwalajacych na sformutowanie krétkiej informacji zwrotnej w przy-

padku odrzucenia uwag uczestnikéw procesu legislacyjnego?
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Wykres 8.
Jak oceniasz jako$¢ wyjasnien organu?

18,6% ‘

@ aKlasa A+ (wow) @ b.Dobrze c.Ocena mieszana @ d.PRO FORMA (ogolnikowe / zbiorcze)
. e.Brak argumentéw / niewiarygodne

Powyzszy wykres przedstawia oceng jakosci wyjasnien — oczywiscie 100% oznacza
tylko te przypadki, w ktdérych organ w ogéle wyjasniert udzielit. Stanowi to wigc
jedynie 57% przypadkéw catosci projektéw przestanych do Sejmu w przyjetym
2-letnim okresie.

Warto zwrdci¢ uwagg, ze trochg ponad 60% przypadkéw zostalo ocenionych pozy-
tywnie, w tym prawie 20% zawierato zaskakujaco rozbudowane i bardzo rzetelne
wyjasnienia. Niestety wciaz blisko 35% wyjasnien odrzucenia zgloszonych uwag

budzi powazne watpliwosci lub po prostu ich nie ma.

Whioski

Powyzej przytoczone analizy potrzeb, przepiséw prawa, wynikéw fokuséw w pro-
jekcie, zebranych danych, jak i analizy wynikéw prac o$rodkéw wyspecjalizowanych
w monitoringu procesu legislacyjnego, takich jak Obywatelskie Forum Legislacji®,
czy raport Pracodawcéw Rzeczypospolitej Polskiej ,,7 grzechéw gléwnych stano-

43. Kluczowym dla nas dokumentem jest raport Obywatelskiego Forum Legislacji przy Fundacji im.
Stefana Batorego ,,Ustawa w 2 godziny 20 minut” https://www.batory.org.pl/upload/files/Progra-
my%20operacyjne/Forum%20Idei/Komunikat_2019-1.pdf[dostep: 14.04.2020 r.]
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wienia prawa w Polsce”, pozwalaja nam sformutowa¢ kilka gtéwnych wnioskéw

i rekomendacgji.

1. Postulujemy, by konsultacje publiczne projektéw aktéw prawa powszechnie
obowiazujacego uzyskaly gwarancje standardéw prowadzenia w regulacji usta-

wowej, ktéra powinna obejmowaé swoim przedmiotem co najmnie;j:

* domyslny obowiazek stosowania konsultacji z wymaganiem uzasadnienia dla
rezygnacji z uwzglednienia uwag,

* domyslny obowiazek sporzadzania tzw. OSR ze wskazaniem elementéw ob-
ligatoryjnych,

* minimalne terminy (rekomendujemy co najmniej 14 dni z zalecanymi 21
dniami) dla konsultacji pisemnych projektéw, stuzace zagwarantowaniu
mozliwosci przygotowania uwag do przedstawianych projektéw podmiotom
niepublicznym, ze wskazaniem mozliwych wyjatkéw i wymogiem uzasadnie-
nia kazdorazowego zastosowania tych wyjatkéw,

* obowiazek odnoszenia si¢ do uwag i uzasadnienia sposobu rozstrzygniecia
uwagi;

* obowiazek sporzadzania sprawozdan z konsultacji ze wskazaniem terminu na
ich sporzadzenie od daty zakoriczenia konsultacji, z uwzglednieniem potrze-
by sporzadzania sprawozdan czastkowych z poszczegdlnych tur konsultacji;

* obowiazek udostepniania, bez potrzeby sktadania wniosku, wersji projektéw
aktéw z naniesionymi zmianami w trybie rejestrowania zmian;

*  obowiazek ujawniania informacji o konsultacjach, w tym zaproszeri do kon-
sultacji, przebiegu i zakonczeniu konsultacji — wraz z terminami.

2. Niezaleznie od postulatu pierwszego, postulujemy, by polski ustawodawca pod-
jat wysitek uregulowania w akcie rangi ustawowej przebiegu calego procesu le-
gislacyjnego. Przy czym koncentrujemy si¢ tu gtéwnie na regulacji etapu rza-
dowego procesu legislacyjnego. Jak wykazywano powyzej, to zaréwno potrzeba
faktyczna, jak i prawna mozliwos¢, skoro w ustawie jest juz np. uregulowany
proces konsultacji dokumentéw strategicznych. Rozwiazanie powinno koncen-
trowa¢ si¢ na gwarancjach terminéw oraz zakresu udostgpnianych domyslnie

(bez koniecznosci wnioskowania) informagji.
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ROZDZIAL 111

PRZEKAZYWANIE SRODKOW FINANSOWYCH NGO NA
DZIALALNOSC SPOLECZNA ORAZ REALIZACJE ZADAN

1 ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Michat Dtugosz

Wiadze demokratycznych paristw prawnych maja niewatpliwie obowiazek wspie-

ra¢ — takze finansowo — organizacje pozarzadowe, ktdre stanowia jeden z filaréw

panistwa. Z tego powodu warto przyjrze¢ si¢ nie tylko rozwigzaniom ustawowym,

ale takie praktyce administracyjnej organéw paristwa i orzecznictwu sgdowemu

w przedmiocie realizacji tych zadan.

Wybrane tryby finansowania jednostek III sektora

Skarb paristwa finansuje dziatalno$¢ fundacji i stowarzyszen za pomocy zlecania

zadan publicznych. W tym celu stosuje rozliczne, skomplikowane tryby ustawowe.

Warto zwréci¢ uwage na adresowane do podmiotéw trzeciego sektora tryby:

1.

Art. 5 ust. 4 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie (Dz.U. z 2019 ., poz. 688 z pézn. zm.), zgodnie z nim:

Organy administracji publicznej prowadza dziatalno$¢ w sferze zadan publicz-

nych we wspélpracy z organizacjami pozarzadowymi prowadzacymi, odpo-

wiednio do terytorialnego zakresu dziatania organéw administracji publicznej,

dziatalno$¢ pozytku publicznego w zakresie odpowiadajacym zadaniom tych

organéw. Zlecanie realizacji zadai publicznych jako zadan zleconych w rozu-

mieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, moze mie¢

formy:

a. powierzania wykonywania zadari publicznych wraz z udzieleniem dotacji
na finansowanie ich realizacji lub

b. wspierania wykonywania zadan publicznych wraz z udzieleniem dotacji na
dofinansowanie ich realizacji.

Z przywolanego przepisu jasno wynika, ze zadania publiczne prowadzone sg

przez organy administracji publicznej, a organizacje pozarzadowe moga jedy-
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nie wspieralte organy. Zrzeszenia mogg realizowa¢ zadania publiczne wylacznie
na podstawie i w ramach regut wynikajacych z ustawy o finansach publicz-
nych. Art. 12 Konstytucji proklamuje wolno$¢ tworzenia i dziatania zrzeszen
(fundacji i stowarzyszeri). Natomiast w $wietle ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie, bgdacej ustawa wiodaca dla funkcjonowania
organizacji trzeciego sektora, finansowanie zrzeszeri nastgpuje w sposdb Scisle
zwiazany z zadaniami wiladzy publicznej i kontrolowany identycznie jak ad-
ministracja publiczna. Stowarzyszenia i fundacje pozbawione zostaty wolnosci
poprzez zwiazanie ich z wtadza wykonawcza w ten sposéb, ze w celu pozyskania
finansowania swojej dziatalnosci** musza funkcjonowaé jako element aparatu
administracyjnego pafistwa, mimo ze w $wietle zasad ustroju wcale nim nie sg

i nigdy by¢ nie powinny.

Art. 24 ust. 5. ustawy z dnia 15 wrze$nia 2017 r. o Narodowym Instytucie Wol-
nosci — Centrum Rozwoju Spoleczefistwa Obywatelskiego (Dz.U. z 2018 r.,
poz. 1813 z péin. zm.) — jak wynika z jego tresci, Narodowy Instytut realizuje
zadania samodzielnie lub zleca realizacj¢ zadart wylonionym w drodze otwarte-
go konkursu ofert organizacjom pozarzadowym. Przy czym z art. 2 tejze ustawy
wynika, ze Narodowy Instytut jest agencja wykonawcza w rozumieniu ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, a jego organy maja na uwadze

sprawne i efektywne zarzadzanie srodkami finansowymi i wykonywanie zadari.

Wida¢ tutaj wyrazne powiazanie z ustawg o pozytku publicznym i o wolonta-
riacie. Mechanizm finansowania zadari publicznych réwniez oparty jest na fi-
nansach publicznych. Warto to zwréci¢ uwagg na art. 24 ust. 2, ktéry w sposéb
ogdlny okresla zadania Narodowego Instytutu Wolnosci. Stwierdza on, ze ,Do
zadann Narodowego Instytutu nalezy wzmacnianie potencjatu organizacji po-
zarzadowych oraz innych zorganizowanych form spoleczeristwa obywatelskie-
go, w szczegblnosci przez wspieranie pozyskiwania przez nie srodkéw pozabu-
dzetowych na dzialalno$¢, ktdrej celem jest wspieranie rozwoju spoleczefistwa
obywatelskiego oraz wspieranie rozwoju kadr, ze szczegélnym uwzglednieniem
wolontariuszy i spotecznikéw”. Ustawodawca w ten ciekawy spos6b tworzy ko-
lejny sposdb alokacji pienigdzy na rzecz organizacji III sektora, ale paradok-

salnie — wbrew nazwie instytutu — nie gwarantuje wolnosci tych organizacji,

Zob. Uzasadnienie ustawy z dnia 15 wrze$nia 2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci — Cen-
trum Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego (Dz. U. 2017, poz. 1909), s. 6.



4.

ale t¢ wolno$¢ ogranicza, narzucajac arbitralnie wybrane przez siebie zadania.
Organizacje nie musza, co prawda, ich wykonywa¢, ale ich mozliwosci wyboru

s3 ograniczone.

Art. 25 ust. 115 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U.
z 2019 r.,, poz. 1507 z péin. zm.). Regulacje te stwierdzaja, ze organy admi-
nistracji rzadowej i samorzadowej moga zlecal realizacj¢ zadania z zakresu
pomocy spolecznej przy zastosowaniu przepiséw ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, udzielajac dota-
¢ji na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zleconego zadania organiza-

cjom pozarzadowym prowadzacym dziatalno$¢ w zakresie pomocy spoleczne;.

Minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego, zgodnie z art. 23 ust.
7 ustawy o pomocy spolecznej zostaje wyposazony w kompetencj¢ do opra-
cowywania i finansowania programéw ostonowych. Jednak ustawodawca nie
okresla, w jaki sposéb programy te majg by¢ finansowane i organizowane.

Ponownie ustawodawca stosuje mechanizm przewidziany ustawa o pozytku
publicznym i o wolontariacie, wyposazajac organy administracji rzadowej oraz
samorzadowej w kompetencj¢ do zlecania zadania publicznego podmiotowi,
ktéry podmiotem publicznym nie jest.

Art. 29 ust. 7 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (Dz.U. 2 2019 r., poz.
1468 z p6zn. zm.), ktdry stanowi, ze minister whasciwy do spraw kultury fizycz-
nej w zakresie dofinansowania zadan zwiazanych z przygotowywaniem kadry
narodowej moze zleca¢ realizacj¢ zadan publicznych z pominigciem otwartego
konkursu ofert, o ktérym mowa w art. 11 ust. 2 ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie. Zadania publiczne realizowane sg przez stowa-
rzyszenia (kluby sportowe) na zasadach ustawy o finansach publicznych. Srodki
publiczne moga by¢ dysponowane na podstawie arbitralnej decyzji ministra do
spraw sportu. Warto zauwazy¢, ze w kontekscie trybu przewidzianego ustawa
o pozytku publicznym i wolontariacie nastgpuje tu znaczne odstgpstwo, po-
legajace na braku konkursu. Przepis ten ewidentnie prowadzi do naruszenia
zasady réwnosci. Minister ,,moze”, ale nie musi, przyzna¢ $rodkéw publicznych
na kadr¢ narodows. Pozwala to finansowa¢ tylko wybrane kadry, pozostawiajac

ministrowi arbitralno$¢ wyboru.
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Art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu za-
dan o$wiatowych (Dz.U. z 2020 r., poz. 17 z pézn. zm.). Jak wynika z tego
przepisu, w celu wspotfinansowania realizacji programow, o ktorych mowa
w art. 90 u ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o systemie oswiaty, przyznawana jest do-
tacja celowa. Warunkiem jej udzielenia jest zapewnienie przez organiza-
cje III sektora udzialu §rodkéw wiasnych lub z innych zrédet w programie.

Wydaje si¢, ze zastosowane tu rozwiazanie nie ma zupetnie nic wspélnego z fi-
nansowaniem dzialalno$ci sektora pozarzadowego. Wrecz przeciwnie, organi-
zacja podejmujac takie dzialanie, zmierzajace do realizacji programu, odciaza
budzet i zwalnia paristwo z realizacji zadai publicznych. Pojawia si¢ tu bardzo
wazne pytanie, dlaczego realizacja zadani dla pafistwa ma odbywac si¢ kosztem

innych podmiotéw.

Art. 3 ust. 2 1 5 ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicznym
(Dz.U. 2 2019 1., poz. 2365 z pézn. zm.). W realizacji zadani z zakresu zdrowia
publicznego moga uczestniczy¢ organizacje pozarzadowe. Przepis ten nastgpnie
odsyta do art. 48d. ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opie-
ki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz.
1373 z pdin. zm.), ktéry stanowi o mozliwosci dofinansowania programéw
polityki zdrowotnej, ale przez jednostkg samorzadu terytorialnego. Oznacza to
podejscie wykluczajace wzgledem organizacji 111 sektora, poniewaz jest niedo-
stosowany do katalogu podmiotéw opisanych w art. 3 ust. 2 ustawy o zdrowiu

publicznym.

Art. 5 pkt. 8 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opie-
ki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw  publicznych  (Dz.U.
z 2019 r. poz. 1373 z péin. zm.) zawiera definicj¢ poje¢ ustawowych,
w tym korzystajacego. W ramach definicji legalnej korzystajacy to organiza-
¢ja, podmiot, organ administracji publicznej oraz jednostka organizacyjna,
o ktérych mowa w art. 42 ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzia-
talnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2019 r. poz. 688).

Niestety wyraznie widac tutaj ,zroé$nigcie” pojeciowe zrzeszeri i podmiotéw ad-
ministracji publicznej (organéw i jednostek organizacyjnych). Zatem na grun-
cie systemu ustaw ochrony zdrowia sektor pozarzadowy traktowany jest jako

element administracji publicznej i z nim jest utozsamiany. Réznica polega na
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tym, ze o ile jednostki administracji utrzymywane sa ze srodkéw publicznych,
o tyle zrzeszenia takiego finansowania swojej dziatalnosci nie posiadaja. Zatem
wystepujac o dofinansowanie do projektu, ktéry moze by¢ bardzo korzystny
dla ochrony zdrowia, pomimo wydatkowania $rodkéw prywatnych i tylko cze-
$ciowo §rodkéw publicznych, stowarzyszenia i fundacje beda podlegaé rygorom
ustaw prawa finansowego (zob. art. 221 ust. 2 z dnia 27 sierpnia 2009 r. o fi-
nansach publicznych, Dz.U. z 2019 r. poz. 869), co oznacza takze zastosowanie

przepiséw o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

W tym kontekscie szczegélnie ciekawa norma wywodzi si¢ z art. 48b ust. 1
ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw pu-
blicznych. Zgodnie z nim programy polityki zdrowotnej realizowane moga
by¢ tylko przez podmioty, ktére wybrane zostalty w drodze konkursu ofert.
Natomiast do wyboru realizatoréw programéw nie stosuje si¢ przepiséw
o zamoéwieniach publicznych ani przepiséw o prowadzeniu dziatalnosci

pozytku publicznego na podstawie zlecenia realizacji zadan publicznych.

Oznacza to, ze I1I sektor nie moze osiagnac zysku z prowadzonej dziatalnos¢, co
sprowadza si¢ do koniecznosci jej bezptatnego swiadczenia. Stan taki, przy cze-
$ciowej tylko doptacie do projektu, jest ze strony ustawodawcy irracjonalny. Po-
winno by¢ dopuszczalne przynajmniej cz¢éciowo odplatne korzystanie z ustug
lub $wiadczeni dostarczanych przez sektor pozarzadowy. Skoro dopuszczalne jest
partnerstwo publiczno-prywatne, ktérego efektem jest zysk sektora oséb pry-
watnych osiagniety dzigki sSrodkom publicznym, to zupetnie niezrozumiale jest,
dlaczego organizacje dziatajace nie dla zysku i przekazujace zysk na szczytne cele

statutowe nie mogg skorzystac z takiego samego mechanizmu.

Art. 5 ust. 112 ustawyzdnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadze-
niu dziatalno$ci kulturalnej (Dz.U. 22020 r. poz. 194.) Organizacje pozarzadowe
prowadzace dziatalno$¢ kulturalng mogg otrzymywa¢ dotacje celowe z budzetu
panstwa z czgsci, ktérej dysponentem jest minister wlasciwy do spraw kultury
iochrony dziedzictwa narodowego, nazadania obj¢te mecenatem pafstwa, w tym

dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztéw realizacji inwestycji.

Dotacja celowa to instytucja prawa finansowego, zatem takze i w przypadku
prowadzenia dziatalnosci o charakterze kulturalnym organizacje pozarzadowe

realizujg zadania publiczne ze $rodkéw skarbu paristwa. Po raz kolejny naste-
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puje tutaj powtdrzenie mechanizmu zwiazania zrzeszeni zadaniami publicznymi

oraz cista finansowg kontrolg paristwa przy wykonywaniu tych zadar.

Art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spo-
lecznej oraz zatrudnianiu 0séb niepetnosprawnych (Dz.U. z 2020 r., poz. 426
z p6zn. zm.). Zgodnie z nim zadania z zakresu rehabilitacji zawodowej i spo-
lecznej 0séb niepelnosprawnych moga by¢ realizowane na zlecenie Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych przez organizacje pozarzadowe. Do zlecania zadan
stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno-

$ci pozytku publicznego i o wolontariacie.

Przyznaé trzeba, ze ustawodawca jest wyjatkowo konsekwentny w przyjetej

metodzie alokacji srodkéw publicznych.

Art. 43§ 9115 ustawy zdnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy (Dz.U.
22020 r. poz. 523 z p6zn. zm.). Jak wynika z tresci regulacji, powierzenie reali-
zacji zadan jednostkom niezaliczanym do sektora finanséw publicznych odbywa
si¢ w trybie otwartego konkursu ofert. Natomiast w przypadku wykorzystania
dotacji niezgodnie z przeznaczeniem lub pobranych nienaleznie albo w nadmier-
nej wysokosci stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009
r. o finansach publicznych dotyczace dotacji udzielonych z budzetu panstwa.

Problem polega na tym, ze zgodnie z art. 43 § 7 Kodeksu karnego wykonawcze-
go Fundusz Sprawiedliwosci nie jest finansowany bezposrednio przez paristwo.
To pieniadze z orzeczonych przez sady nawiazek oraz §wiadczen pienigznych,
potracen z wynagrodzenia przystugujacego za pracg skazanych, wykonania kar
dyscyplinarnych, spadkéw, zapiséw i darowizn, dotacji, zbidrek i innych Zrédet.

Wywies¢ z tego mozna, ze ustawodawca polski w sposéb planowy realizuje
dziatania pozbawiajace zrzeszenia przewidzianych art. 12 Konstytucji wolnosci
i swobody dziatania, zwiazujac je z administracjg i podporzadkowujac wladzy
publicznej. Dzialanie to nalezy oceni¢ jednoznacznie negatywnie, poniewaz
faktycznie prowadzi do eliminagji jednego z elementéw demokratycznego pan-
stwa, wspierajacego jego funkcjonowanie. Swiadomie przeciez ojcowie Konsty-
tucji umiescili zrzeszenia wéréd zasad ustroju paristwa, aby stanowily one filar

jego dziatania. Nie za$ po to, aby fundacje i stowarzyszenia byly podmiotami,



ktérym organy administracji publicznej wyznaczaja zadania publiczne pod nie-
mal catkowita kontrola.

12. Ustawa Prawo zaméwieni publicznych zawiera tryby, ktére nie przewiduja udo-
godnien dla fundacji i stowarzyszen. Ustawa ta w ogdle nie odwotuje si¢ do tych
podmiotéw. Zgodnie z zasada swobody kazdy, w tym zrzeszenia, moze czyni¢
wszystko to, co nie jest przez prawo zakazane. W tym uczestniczy¢ w konkursach
oglaszanych przezsektorrzadowyw trybach ustawy Prawozaméwieri publicznych.
W tym przypadku do wykonawcy zlecenia nie beda miaty zastosowania regulacje
prawa finansowego, a jego przedmiotem bedzie zysk. Zysk ten zrzeszenie moze

przeznaczy¢ wylacznie na cele statutowe lub wynagrodzenia dla pracownikéw.

Analiza trybéw prowadzi do wniosku, ze organy wladzy publicznej uzalezni-
ly finansowo od siebie jednostki III sektora. Realizacja zadari publicznych po-
wierzonych stowarzyszeniom i fundacjom oraz ich finansowanie na zasadach
przewidzianych prawem finansowym wraz z odpowiedzialnoscia przewidziang
dyscypling finanséw publicznych, a takze karna z grupy przestgpstw urzedni-
czych, jednoznacznie dowodzi zaniku swobody i wolnosci organizacji spotecz-

nych poddanych kontroli paristwa.

Charakter uméw o realizacje zadan publicznych

Warto w tym kontekscie zwréci¢ uwagg na art. 15 zzl ust. 11 2 Ustawy z dnia 31
marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwiazanych z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaz-
nych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 2020, poz. 568). Zawiera on norm¢ upowazniajaca organ administracji
publicznej zlecajacy realizacj¢ zadania publicznego organizacjom pozarzadowym
w okresie obowiazywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii do
przedtuzenia terminu na zlozenie sprawozdania z wykonania zleconego zadania
publicznego oraz rozliczenia udzielonej dotacji na realizacj¢ zadania publicznego,
a takze do uznania za uzasadnione wydatkéw poniesionych na sfinansowanie dzia-
tani realizowanych w ramach zleconego zadania publicznego, ktdre zostaly odwotane
w nastgpstwie okolicznosci zwigzanych z obowigzywaniem stanu zagrozenia epide-
micznego albo stanu epidemii. Zastosowanie przez organ tej instytucji powodu-
je takze, ze niewykonanie planu dziatari lub nieosiagnigcie rezultatéw zatozonych
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w umowie, na podstawie ktérej zlecono realizacj¢ zadania publicznego, nie moze
skutkowa¢ uznaniem dotacji na realizacj¢ zadania publicznego w tej czgéci za wy-
korzystang niezgodnie z przeznaczeniem, pobrana nienaleznie lub w nadmiernej

wysokosci i podlegajaca zwrotowi.

Z punktu widzenia cywilistyki przepis ten mozna uzna¢ tylko za blad legislacyjny.
Przeciez dzialanie sity wyzszej, a tym przypadku jest to stan epidemii, powinno, co
do zasady®, wylaczy¢ odpowiedzialnos¢ organizacji pozarzadowej za niewywiazanie
si¢ z realizacji zadania. Po co zatem przepis z art. 15 zzl tarczy antykryzysowej? Oto
umowy zawierane przez organizacje pozarzadowe z paristwem wydaja si¢ mie¢ cha-
rakter inny, niz przewiduje polskie prawo. Dzieje si¢ tak, poniewaz polskie prawo
zna tylko umowy cywilnoprawne, w porzadku prawa niemieckiego, na przykiad,
funkcjonuja takze umowy administracyjnoprawne, ktére réznig si¢ zasadniczo od
tych pierwszych. W orzecznictwie sadéw umowy faczace organizacje z podmiotami
publicznymi uznawane s3 za umowy cywilnoprawne. Warto w tym kontekscie przy-
toczy¢ fragmenty kilku orzeczen:

1. Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z 30 listopada 2011 r., Sygn.
akt IT GSK 2022/11, stwierdzil, ze: ,,(...) wykonywanie zadar administracji pu-
blicznej przez organizacje pozytku publicznego na podstawie zlecenia to pewnego
rodzaju prywatyzacja zadan publicznych. Zlecenie wykonania zadat publicznych
nastgpuje bowiem na zewngqtrz, gdyz podmiotem wykonujgcym to zadanie jest pod-
miot niepubliczny — organizacja pozytku publicznego, ktdra przyjmuje dane zada-
nie dobrowolnie oraz prowadzi je w interesie wyzszym, ,,0gdlnym’, a nie w interesie
Jjednostkowym. Realizacja danego zadania odbywa si¢ w formach prawa prywat-

nego (...)"

2. Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z dnia 24 maja 2015 roku., sygn. akt
I GPS 1/12, stwierdzil, ze: ,(...) po stronie wnioskodawcy pojawia si¢ roszczenie
0 podjecie negocjacji i w nastgpstwie o zawarcie umowy, ktdrej przedmiotem jest
wyplata srodkéw. W ten sposéb pomiedzy wnioskodawcg a organem nawigzuje sig
stosunek cywilnoprawny. Zrédtem tego stosunku jest pozytywne rozpatrzenie wnio-

sku. Ewentualny spor wynikajqcy z takiego stosunku prawnego jest sprawq cywilng

45. Zgodnie z zasadami prawa cywilnego, aby powotad si¢ na dziatanie ,sity wyzszej”, wymagana
jest regulacja umowna. Jednak w szczegdlnych okolicznosciach mozliwe jest powotanie si¢ na site
wyzsza takie w przypadku braku stosownej regulacji umowne;j.
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w rogumieniu art. 1 k.p.c., a wigc jego merytoryczne rozstrgygniecie podlega kogni-
¢ji sqdow powszechnych. (...)".

3. Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z 3 grudnia 2015 r., Sygn. akt
11 GSK 3159/15: ,,(...) w zakresie kontroli zasadnosci oceny wnioskéw o dofinanso-
waniew postgpowaniu odwotawczym, a zatem nie sposéb przyjaé, ze omawiany tryb
zawarcia umowy o doﬁnamowanie, wym’kajqcy ze wspomnianej procedury kon-
kursowej, Jest cywilnopmwnym trybem zawierania uméw. (...) czynnos¢ zawarcia
umowy o dofinansowanie jest nierozerwalnie zwigzana z samq umowgq o dofinan-
sowanie, majqcq niewqtpliwie charakter cywilnoprawny. Zawarcie cywilnoprawnej
umowy o dofinansowanie wynika ze wspdtdziatania stron jgq zawierajgcych, w tym
od dochowania réznego rodzaju wymogow przez wnioskodawce (skarzqcg), np. po-
przez dostarczenie okreslonych dokumentow, stawienie sig do podpisu itd. i nie ma
charakteru automatycznego, zobowigzujgcego drugg strong do jej zawarcia w okre-
Slonym czasie. (...)".

Mimo uznania w stabilnej linii orzeczniczej, ze umowy pomiedzy paristwem a orga-
nizacjami pozarzadowymi to umowy o charakterze cywilnoprawnym, ustawodaw-
caw sytuacji kryzysowej tworzy specjalny przepis powielajacy instytucje sity wyzszej,
jakby ta instytucja nie miala zastosowania. W tym kontekscie warto przyjrzeé sig
sposobowi, w jaki praktyka administracyjna i prawo traktujga organizacje pozarzado-
we. Jak wskazano wyzej, najczesciej organ administracji publicznej decyduje o zlece-
niu zadania publicznego w ramach konkursu. Po jego rozstrzygnieciu (organizacje
pozbawione s3 prawa kontroli i odwotania do uznaniowej decyzji organu) zawie-
rana zostaje umowa cywilnoprawna na wzorcu zazwyczaj z géry przedstawionym
w ofercie konkursowej. Nast¢pnie w ramach tejze umowy zawarte s3 mechanizmy
kontroli nad wykonaniem zadania®. W razie uznania przez organ administracji pu-
blicznej, ze zadanie zostato nieprawidlowo lub nierzetelnie wykonane, organ zada
zwrotu $rodkéw przeznaczonych na jego realizacjg. W sytuacji niezwrdcenia $rod-
kéw organ wszczyna postgpowanie egzekucyjne w administracji. Takze i decyzja
o nienalezytym wykonaniu zadania lub jego niewykonaniu jest rozstrzygnigciem

uznaniowym pozbawionym kontroli i mozliwoéci odwolania.

Stan taki narusza szereg przepisdw, poczynajac od art. 78 Konstytucji RP (Dz.U.
2 1997 1. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.), zgodnie z ktérym ,,Kazda ze stron ma prawo

46. Elementy umowy wymieniono w art. 151 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.
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do zaskarzenia orzeczert i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady
oraz tryb zaskarzania okresla ustawa”. Ale takze ratyfikowanych uméw migdzynaro-
dowych, w szczegdlnosci zas art. 13 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czto-
wieka i Podstawowych Wolnosci, z ktdrego wynika, ze ,,Kazdy, kogo prawa i wolnosci
zawarte w niniejszej Konwencji zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego srodka
odwolawczego do wlasciwego organu paristwowego takze wowczas, gdy naruszenia do-
konaty osoby wykonujgce swoje funkcje urzedowe”. Brak mozliwosci odwotania si¢ jest
takze sprzeczny z art. 41 ust. 2 lit. ¢ Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej,
ktéry gwarantuje prawo do odwotania oraz naklada na organy wiladzy publicznej

obowiazek uzasadnia swoich rozstrzygnieé.

Natomiast tym, co budzi zdziwienie, jest nagla zmiana charakteru umowy i $cia-
ganie $rodkéw publicznych nie w drodze egzekucji cywilnej, ktéra jest whasciwa
dla uméw cywilnoprawnych, ale w drodze postgpowania egzekucyjnego w admi-
nistracji, ktére stosuje si¢ np. do $ciggania naleznosci podatkowych lub wykona-
nia decyzji administracyjnych. W s$wietle art. 15 zzl tarczy antykryzysowej, ktéra
dubluje cywilng instytucje sily wyzszej, odnosi si¢ wrazenie, Ze mimo orzecznictwa
sadowego umowy o realizacj¢ zadari publicznych nie maja charakteru cywilnopraw-
nego, ale budowanej przez ustawodawce bez glebszej refleksji i wizji umowy admi-
nistracyjnej. Przy czym w wielkim eksperymencie z umowami administracyjnymi
podmioty III sektora traktowane sg jak przystowiowy ,krélik doswiadczalny”, a ich
prawa s dopiero ksztattowane. Wiadomo jednak na pewno, ze wykonanie i ocena
tych uméw nie odbywaja si¢ w rygorze cywilnoprawnym, ktéry zaklada réwnosé
stron zawierajacych umowe, ale przy przewadze organéw publicznych, wlasciwej dla

stosunkéw administracyjnoprawnych.

Cickawie kwesti¢ powyzsza podsumowuje A. Ostrowska: ,Brak jednoznacznego
okreslenia przez ustawodawce charakteru prawnego uméw przewidujgcych udzielanie
dotacji ze Srodkéw publicznych przektada si¢ takze na spor co do wtasciwosci sqdowej
w sprawach dotyczqcych tych uméw. Chod wigkszos¢ orzecznictwa SN i NSA, a takze
doktryny prawa administracyjnego, przychyla si¢ do stricte cywilistycznego charakteru
tych uméw i tym samym witasciwosci sqdow powszechnych w sprawach dotyczqcych ich
wykonywania, to zatozenie o prawidtowosci tego stanowiska trudno jest pogodzic z przy-
Jetym administracyjnym trybem dochodzenia zwrotéw dotacji majgcych przeciez zasto-
sowanie takze do dotacji celowych przekazywanych umownie. (...) Jesli jednak zastrze-
Zenia co do wysokosci przekazanej dotacji zglasza druga strona stosunku dotacyjnego
— cgyli jej beneficjent — przepisy prawa nie wskazujq dla niej srodkdw ochrony prawnej
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i rodzaju drogi sqdowej, zas préba skarzenia przez beneficienta dotacji czynnosci do-
tacyjnych dokonywanych przez organ dotujacy do sqdu administracyjnego koticzy sig
zazwyczaj wydaniem postanowienia oddalajgcego skarge z tego powodu, ze nie ma ona
usprawiedliwionych podstaw lub odrzucajqcego jq z tego powodu, ze sprawa nie nalezy
do wlasciwosci sqdu administracyjnego (...)"*. Holistyczna analiza dogmatyczna teo-
retyczki kompleksowo uwidacznia nie tylko brak réwnosci stron stosunku umow-
nego, ale co duzo gorsze, brak ochrony prawnej dla organizacji pozarzadowych. In-
stytucje art. 12 Konstytugji, powotane do funkcjonowania jako filar ustroju, zostaja
niemal catkowicie podporzadkowane egzekutywie i pozbawione ochrony prawnej
sadéw, zaréwno powszechnych, jak i administracyjnych. Stan taki prowadzi do za-

kwestionowania samej waznosci zapiséw rangi ustawy zasadnicze;.

Znaczenie finansowania ze srodkéw publicznych dla
organizacji pozarzadowych

W uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 15 wrze$nia 2017 r. o Narodowym Insty-
tucie Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego ustawodawca
wskazal, ze organizacje III sektora swojg dziatalno$¢ opieraja niemal wytacznie na
grantach i projektach zewngtrznych, a nie $rodkach wlasnych. Warto w tym kon-
tekscie przytoczy¢ fragment tego uzasadnienia: ,,(...) Trwatos¢ dziatania i efektow
ograniczona najczesciej do okresu, w ktdrym finansowany jest dany projekt, powoduje,
ze interwencje w sferze ustug spolecznych pojawiajq si¢ impulsowo. Tymczasem budowa
kapitatu spolecznego, w ramach ktdrego wytwarzajq si¢ specyficzne wiezi spoteczne wy-
maga czasu i mozolnego wysithu instytucjonalnego, organizacyjnego, grupowego i wy-
ksztalcenia odpowiednich postaw spotecznych. Uzyskiwane skokowo i na kritki czas
dotacje czgsto nie pozwalajq organizacjom na realizowanie waznych celéw spotecznych
i trwate rozwigzywanie waznych spotecznych problemdw, ograniczajgc mozliwos¢ dzia-
lania do pomocy doraznej, a czasem wrecz wystarczajq jedynie na prowadzenie dziatan
umozliwiajgcych wlasne przetrwanie. Organizacjom brakuje srodkéw na rozwdj insty-
tucjonalny i pokrywanie kosztéw statych™®.

Warto w tym kontekscie podniesé, ze wiele organizacji realizuje projekty, ktérymi

nie s3 zainteresowane, po to tylko, aby méc funkcjonowaé. Dowodzi to dobitnie

47. A. Ostrowska, Koncepcja umowy administracyjnej na przyktadzie umowy o dotacje w $wietle
polskich i zagranicznych regulacji, Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu, nr 3 (6)/2018, s. 24-
25.

48. Uzasadnienie projektu ustawy..., s. 6.
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stabosci organizacji, ktére uzaleznione sa od pieniedzy publicznych przeznaczanych
na realizacjg zadan publicznych.

Stan, w ktérym konkursy lub uznaniowe decyzje organéw administracji publicz-
nej, przyznajace finansowanie albo dotacje na realizacj¢ zadai publicznych, nie
podlegaja kontroli, w tym sadowej, prawu do odwotania oraz uzasadnienia, jest
razaco sprzeczny zarébwno z prawem konstytucyjnym, jak i prawem migdzynaro-
dowym. Za$ uzaleznienie organizacji III sektora od pieni¢dzy publicznych pozba-
wia je w oczywisty spos6b samodzielnosci. Natomiast nadmierna wladza ze strony
panistwa, jako podmiotu darowujacego $rodki publiczne, i brak mozliwosci obrony

swojego interesu pozbawiaja organizacje wolnosci.

W $wietle powyzszego warto zwréci¢ uwagg na kilka przypadkéw naduzy¢ ze strony
administracji w relacjach z organizacjami III sektora.

Pierwszy przypadek dotyczy Funduszu Sprawiedliwosci. Minister Sprawiedliwosci
stosownie do Dziatu III Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 13 wrze-
$nia 2017 r. w sprawie Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpeni-
tencjarnej — Funduszu Sprawiedliwosci, oglosit otwarty konkurs ofert w zakresie
»Przeciwdzialania przyczynom przestgpczosei dla jednostek niezaliczanych do sek-
tora finanséw publicznych i niedziatajacych w celu osiagnigcia zysku, w tym stowa-

rzyszen, fundacji, organizagji i instytucji na lata 2020-2023”.

Dziatanie to finansowane jest z dzialajacego na podstawie art. 43. § 1 Kodeksu
karnego wykonawczego Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpe-
nitencjarnej. Jak wynika z § 2 i nastgpnych przywotanego artykutu, Fundusz jest
pafistwowym funduszem celowym, ukierunkowanym na pomoc pokrzywdzonym
i éwiadkom, przeciwdziatanie przestepczosci oraz pomoc postpenitencjarna. Srodki
z Funduszu powinny by¢ przeznaczone m.in. na pomoc osobom pokrzywdzonym
przestgpstwem oraz osobom im najblizszym, zwlaszcza pomoc medyczna, psycho-

logiczna, rehabilitacyjna, prawna oraz materialna.

Samo ogloszenie konkursowe w ust. 4 stanowi, ze: ,, Konkurs ma na celu zapewnienie
realizacji polityki Dysponenta Funduszu Sprawiedliwosci, ogtoszonej w Programie
Przeciwdziatania Przyczynom Przest¢pczosci”. Nie jest dopuszezalne ustanawianie
celu konkursu, skoro ten zostat juz wyraznie okreslony przepisem ustawy, dziatanie
takie jest po prostu sprzeczne z ustawa. Ponadto ani Kodeks karny wykonawczy,
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ani nawet wskazane wyzej rozporzadzenie, na podstawie ktérych organizowany jest
konkurs, nie upowazniaja Ministra Sprawiedliwosci do tworzenia wlasnej polityki.
Zgodnie z Konstytucja polityke prowadza wladze publiczne, a w ramach tych wiadz
nie poszczeg6lni ministrowie, ale cala Rada Ministréw, tak przynajmniej wynika
z art. 146 ust. 1 ustawy zasadniczej. Ust. 4 ogloszenia konkursowego nie posiada
podstawy prawnej, co czyni go nielegalnym. Mato tego, zgodnie z wyliczeniem na-
stepujacym po art. 43 § 19 Kodeksu karnego wykonawczego Minister Sprawiedli-
wosci obowiazany byl, wydajac rozporzadzenie, uwzgledni¢ potrzebe prowadzenia
odrebnej gospodarki finansowej w zakresie realizacji zadari dotyczacych pomocy
osobom pokrzywdzonym przestgpstwem oraz pomocy postpenitencjarnej, a takze
potrzebg skutecznego i racjonalnego wykorzystania $rodkéw Funduszu oraz osia-
gniecia celéw, dla ktérych Fundusz zostat utworzony. Skoro zatem ustawodawca zo-
bowiazal Ministra Sprawiedliwos$ci do poszanowania odrgbnosci finansowej NGO-

-séw, to jej naruszenie w konkursie jest niedopuszczalne.

Za niedopuszczalny, poniewaz dyskryminujacy i naruszajacy zasadg bezstronnosci
$wiatopogladowej wladz publicznych, nalezy uzna¢ caly zakres zadan opisanych w §
4 ogloszenia konkursowego. Wynika z niego, ze dotacja moze by¢ przyznana na

zadania majace na celu przeciwdziatanie przyczynom przestgpczosci w obszarach:

*  wolnosci sumienia i wyznania,

* prewencji stosowania przemocy, grézb bezprawnych, ale wylacznie na tle
przynalezno$ci wyznaniowej,

*  prewencji dyskryminacji na tle przynaleznosci wyznaniowej,

. przeciwdziaiania naruszeniom wolnoéci sumienia i religii, W tym ingeren-
cjom wiadz publicznych w zakresie ujawnienia swojego swiatopogladu, prze-
konari religijnych lub wyznania,

* zapobiegania naruszeniom praw rodzicéw do zapewnienia dzieciom wycho-
waniai nauczania moralnego i religijnego zgodnego ze swoimi przekonania-
mi,

*  prewencji nawotywania do nienawisci czy zniewazania na tle wyznaniowym,

* upowszechniania wiedzy z zakresu przesladowan chrzescijan w Polsce i na

Swiecie.

Jezeli wezmiemy dodatkowo pod uwage § 3 ust. 1 pkt 1 ogloszenia konkursowego,
ktéry stanowi, ze tylko podmioty III sektora, ktére w statutach majg zakreslone
powyisze cele, moga przystapi¢ do konkursu, to nastgpuje tu niczym nieuzasadnio-
ne wykluczenie ogromnej czgéci podmiotéw NGO. Ponadto nalezy postawi¢ pyta-
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nie, dlaczego tylko kategoria wyznania, religii i cecha przynaleznosci do chrzescijan
moze by¢ za publiczne pieniadze objgta ochrong i opieka, za$ pozostate sfery prze-
stepstw, np. zabdjstwa czy przestgpstwa o charakterze seksualnym, z takiej opieki
paristwa zostaja wytaczone, mimo ze ustawa nakazuje obejmowac ochrong prawng

ofiary wszystkich typéw przestgpstw.

Co bulwersujace, $rodki z Funduszu Sprawiedliwosci przeznaczono na dziatalnos¢
Fundacji PROFETO.PL — Sercanski Sekretariat na Rzecz Nowej Ewangelizacji
w Warszawie®. Przy czym statut™ tej organizacji tylko raz méwi o przestep-
stwie. Czyni to, zakazujac osobie skazanej prawomocnym wyrokiem za przestep-
stwo z winy umyslnej bycie cztonkiem jednego z organéw fundacji’'. Cele fundacji
s za$ nastgpujace: wspieranie dziatalnoéci Ksigzy Sercan w zakresie kultu religijne-
go, samodzielnej dzialalnosci w zakresie tego kultu, polegajacej w szczegdlnosci na
ewangelizacji za pomoca nowoczesnych $rodkéw przekazu, dziatalnos¢ w zakresie
nauki, edukacji, o$wiaty i wychowania, podtrzymywania tradycji narodowej, pie-
legnowania polskosci oraz rozwoju $wiadomosci narodowej, obywatelskiej i kultu-
rowej”2. Zaden z tych celéw nie realizuje zadar stawianych przez ustawe, a nawet

wymagan konkursowych Funduszu Sprawiedliwosci.

Kolejnym naduzyciem jest przeznaczenie przez Narodowy Instytut Wolnosci $rod-
kéw publicznych w sposéb nieuprawniony na dzielno$¢ wyborcza ze Srodkéw prze-
znaczonych na sytuacje nagle. Dyrektor Narodowego Instytutu Wolnosci w ra-
mach Programu Rozwoju Organizacji Obywatelskich na lata 2018-2030 PROO,
Priorytet 5 Wsparcie dorazne Edycja 2019, przyznal wsparcie na realizacj¢ zadan:

*  Nadobrzanskie Eurowybory 2019,
*  Matopolska glosuje! Akcja promujaca uczestnictwo w wyborach do Europar-

lamentu®.

49. https://bezprawnik.pl/fundusz-sprawiedliwosci https://bezprawnik.pl/fundusz-sprawiedliwosci
[dostgp: 12.05.2020 r.]

50. heep://www.fundacja.profeto.pl/strony/statut-2 http://www.fundacja.profeto.pl/strony/statut-
-2[dostep: 12.05.2020 r.]

51. Zob. § 21 pkt 6 statutu.

52. Zob. § 8 statutu.

53. https://niw.gov.pl/wp-content/uploads/2019/08/Wnioski-rekomendowane-do-dofinansowania-
-w-ramach-PROO-Priorytet-5-lista-nr-5.pdf hetps://niw.gov. pl/wp-content/uploads/2019/08/
Whioski-rekomendowane-do-dofinansowania-w-ramach-PROO-Priorytet-5-lista-nr-5.pdf{dostep:
12.02.2020 r.]
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Zgodnie z zatacznikiem>'do uchwaly nr 104/2018 Rady Ministréw, dotyczacym
Programu Rozwoju Organizacji Obywatelskich®® w ramach priorytetu 5, Wsparcie
dorazne” organizacje pozarzadowe mogly uzyskaé wsparcie zaréwno na pokrycie
kosztéw stuzacych zaspokojeniu naglych, nieprzewidzianych potrzeb, jak réwniez
na pokrycie kosztéw uczestnictwa w konkretnych wydarzeniach zycia publiczne-
go o charakterze ponadlokalnym. Wynika stad, ze priorytet 5 stuzy zaspokajaniu
dwoch potrzeb NGO. Pierwsza to wparcie finansowe w naglych, kryzysowych sy-
tuacjach, uniemozliwiajacych dzialanie podmiotéw dotowanych. Druga zas$ to do-
finansowanie umozliwiajace uczestnictwo przedstawicieli NGO w wydarzeniach
z zycia publicznego. Dodatkowo zatacznik do przywotanej wyzej uchwaty doprecy-

zowuje te potrzeby.

Pierwsza potrzeba szczegbtowo opisana zostata w ten sposéb: ., Istotng barierg w dzia-
lalnosci organizacji pozarzqdowych na poziomie lokalnym jest brak rezerw finanso-
wych, ktdre mogg byé uruchamiane w naglych sytuacjach wymagajacych interwencyi.
Chodzi tu glownie o zdarzenia nieprzewidziane (np. awarie sprzetu), ktdre mogg mieé
istotny wplyw na skutecznosé dziatania organizacji i realizacji jej celow statutowych”.
Zatem przedmiotem pierwszego filaru dzialan doraznych jest wsparcie finansowe
organizacji III sektora w sytuacjach kryzyséw wewnetrznych uniemozliwiajacych
prawidlowe funkcjonowanie tych podmiotéw.

Druga potrzeb¢ Rada Ministréw rozumie tak: ,Organizacje, pomimo realizacji
réznych zadat publicznych, nie majq czesto wystarczajgcych zasobow, aby pokrywaé
koszty udziatu swoich przedstawicieli — dziataczy lokalnych i regionalnych organiza-
¢ji w praedsiwszigciach sektorowych o charakterze ogdlnopolskim, ponadregionalnym,
a takze europejskim’”. Kierunek tego dziatania jest jasny i polega na przyznaniu do-
tacji ze Srodkéw publicznych umozliwiajacych partycypacje jednostki sektora poza-

rzadowego w przedsigwzicciach, ktdre jej dotycza, o skali krajowej i wigkszej.

Trudno zgodzi¢ si¢ z dzialaniem Dyrektora NIW, ktéry za dzialanie dorazne uznaje
promocj¢ udziatu obywateli w Eurowyborach 2019. Organizacja promocji wybo-

réw nie jest z pewnoscig zwigzana z brakiem $rodkéw niezbednych do usuniecia

54. https://niw.gov.pl/wp-content/uploads/2018/08/PROO_2018_2030.pdf https://niw.gov.pl/
wp-content/uploads/2018/08/PROO_2018_2030.pdf[dostep: 12.02.2020 r.].

55. https://niw.gov.pl/wp-content/uploads/2018/08/Uchwa%c5%82a_PROO.pdf https://niw.gov.pl/
wp-content/uploads/2018/08/Uchwa%c5%82a_PROO.pdf [dostep: 12.02.2020 r.]
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zdarzen naglych, kryzysowych wewnatrz organizacji NGO. Jesli za$ chodzi o drugi
filar wsparcia doraznego, to warto zwrdci¢ uwagg na to, ze udziat w wyborach nie
wymaga zadnego finansowania, bowiem s3 one z natury darmowe, poniewaz stano-
wig konstytucyjne prawo i obowiazek kazdego obywatela. Dyrektor NIW w spo-
s6b nieuprawniony (bez podstawy prawnej) finansowat nie udzial w wydarzeniu
przedstawicieli III sektora, ale promocj¢ wydarzenia, mimo ze jest to ewidentnie

sprzeczne z uchwata Rady Ministréw.

Praktyka ta narusza zasad¢ réwnosci poprzez uprzywilejowanie podmiotéw trzecie-
go sektora, bedacych beneficjentami §rodkéw publicznych, bez podstawy prawne;.
Oznacza to takze w dalszej kolejnosci odpowiedzialno$¢ karng dysponenta $rodkéw
na podstawie art. 231 Kodeksu karnego. Ponadto Dyrektor NIW w zwiazku z ta-
kim dziataniem naruszyt art. 8 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, Dz.U. z 2019 ., poz.
1440 z péin. zm. (zob. L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, LEX).

Kolejne naduzycie dotyczy prakeyki Ministerstwa Rodziny Pracy i Polityki Spotecz-
nej, dalej zwanego ,MRPiPS”. Wydarzenia zaprezentowano zgodnie z chronologia
zdarzen przedstawionych przez Fundacj¢ Autonomia w kalendarium.

MRPiPS, bedacy operatorem programu Fundusz Inicjatyw Obywatelskich (F1O),
rozwigzalo w trybie natychmiastowym umowe z Fundacja Autonomia po prze-
prowadzeniu jednodniowego monitoringu, zapowiedzianego tego samego dnia.
Rozwigzanie umowy nastapito, zanim Fundacja otrzymata notatk¢ w formie karty

z monitoringu’, opracowywanej przez pracownikéw MRPiPS.
8 grudnia 2016 r. Fundacja Autonomia zostala poinformowana, ze tego samego
dnia zostanie przeprowadzony ,monitoring” realizacji projektu finansowanego ze

$rodkéw Funduszu Inicjatyw Obywatelskich, w trybie nieprzewidzianym umowa.

14.12.2016 r. Fundacja otrzymata pismo datowane na 9 grudnia 2016 r. (nast¢pne-
go dnia po kontroli) z decyzja MRPIPS o rozwiazaniu w trybie natychmiastowym

56. RegulaminKonkurs FIO 2016 w czgéci poswigconej kontroli nie przewiduje zastosowania ,,moni-
toringu” ani nie okresla zasad przeprowadzania kontroli.
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umowy z Fundacja Autonomia. Pismo nie posiada sygnatury urzgdowej. W dniu

otrzymania pisma Fundacja opublikowata o$wiadczenie.

14 grudnia 2016 r. Fundacja podata do publicznej wiadomosci informacjg o roz-

wiazaniu umowy przez ministerstwo.

15 grudnia 2016 r. MRPiPS opublikowato informacjg o przeprowadzonym w Fun-
dacji Autonomia monitoringu. Jest to pierwszy taki przypadek w historii FIO.

Z opublikowanego przez Fundacj¢ 21 grudnia 2016 r. o$wiadczenia wynika, ze
rozwigzanie umowy nastapito, zanim Fundacja otrzymata notatk¢ w formie karty
z monitoringu (19 grudnia 2016 r.). Do dnia opublikowania o$wiadczenia ,nie
otrzymata informacji od Zleceniodawcy (MRPiPS) o wnioskach ani zaleceniach
dotyczacych ewentualnie stwierdzonych nieprawidtowosci, majacych na celu ich
usunigcie w terminie nie dtuzszym niz 14 dni, o czym jest mowa w § 10 ust. 4

umowy nr 95_I1/2016".

Dyrektorka Zespotu ds. Réwnego Traktowania w biurze Rzecznika Praw Obywa-
telskich Anna Btaszczak-Banasiak skierowata oficjalne pismo do Andzeliki Wardegi
— Dyrektorki Departamentu Ekonomii Spotecznej i Pozytku Publicznego w Mini-
sterstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej w sprawie trybu rozwigzania przez
MRPiPS umowy o wspétpracy z Fundacja Autonomia.

18 stycznia 2017 r. Fundacja Autonomia opublikowata o$wiadczenie, w ktérym
stwierdzita migdzy innymi: ,,Dziatania kontrolne [...] nie zostaly w naszym przypad-
ku uznane za kontrolg w rozumieniu przepiséw Umowy i ustawy o kontroli w admini-
stracji rzqdowej, co pozwolito Ministerstwu omingé dotychczas stosowane, przewidziane
prawem, procedury”. Warte odnotowania jest takze, ze krétko przed tzw. monitorin-
giem w fundacji (pod koniec listopada 2016 r.), zostaly ztozone w sprawie realizacji
projektu interpelacja i zapytanie poselskie do MRPIPS. Pojawity si¢ w nich zarzuty
pod adresem Fundacji Autonomia: zawarto$¢ w projekcie ,,duzego fadunku ideolo-
gicznego”, fundacja ma ,w (...) statucie cele jednoznacznie nawigzujgce do pogladow

Srodowisk LGBT”, a takze ,,walkg z nietolerancijq ze wzgledu na orientacje seksualng”.

Postanka i poset pytali ministerstwo, jak chce ono ,.(...) to pogodzic z jednoczesnymi
dziataniami resortu na rzecz silnej pozycji rodziny i matzeristwa w polskim porzqd-

ku prawno-aksjologicznym (...)”, a takze jakie kompetencje mialy osoby oceniajace
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wniosek oraz o motywacje pracownikéw ministerstwa. Ministerstwo w odpowiedzi
udzielonej w styczniu 2017 r. poinformowalo, ze: ,t0 wybrani losowo, niezalezni
cksperci, a nie pracownicy ministerstwa dokonali oceny oferty zlozonej przez Fundacje

Autonomia” oraz ze umowa z fundacja juz zostala rozwigzana.

29 grudnia 2016 r. w interpelacji poselskiej nr 9008 Jerzy Meysztowicz pytal MR-
PiPS o narzedzia kontroli wykorzystane przez ministra, o planowane i podjete w tej
sprawie dziatania oraz ,, Czy Ministerstwo zamierza nadal zmieniac przyjete standam’y
wspélpracy z fundacjami i stowarzyszeniami”. W odpowiedzi udzielonej w imieniu
ministra przez sekretarza stanu w MRPiPS Krzysztof Michatkiewicz poinformowat,

ze:

~W toku czynnosci wyjasniajgcych stwierdzono naruszenia”, w zwiazku z czym MR-
PiPS ,.zgodnie z § 15 ust. 2 umowy okreslit kwote dotacji podlegajqcq zwrotowi. Ponad-
to, w zwigzku z wykorgystaniem tej dotacji niezgodnie z przeznaczeniem, wezwat do
zwrotu odsetek w wysokosci jak dla zaleglosci podatkowych, naliczanych poczqwszy od
dnia przekazania dotacji (art. 169 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o fi-
nansach publicznych oraz § 12 ust. 7 umowy). Dodatkowo Fundacja zobowigzana jest,
zgodnie z § 12 ust. 8 umowy, do zwrotu odsetek bankowych od dotacji za okres od dnia
przekazania dotacji do dnia zwrotu (oraz ewentualnych innych przychodow od tych
Srodkow, jezeli mialy miejsce). Zleceniobiorca zobowigqzany jest w przypadku zwrotu
dotacji wskazac kwotg odsetek i ewentualnych innych przychodow (§ 12 ust. 8 umowy).
Organizacja winna jest zatem okreslic kwotg osiqgnietych z tego tytutu przychodéw”.

»INie wyklucza ewentualnego dochodzenia przez Ministra kwoty dotacji podlegajqce;
zwrotowi z mocy prawa z wwagi na jej wydatkowanie niezgodnie z przeznaczeniem lub
pobranie w nadmiernej wysokosci, co do ktdrych nie istnieje obecnie mozliwosé osza-
cowania”. Poinformowat réwniez, ze ,,Ministerstwo dokona analizy ztozonego przez
Fundacje sprawozdania z realizacji zadania”. Zapewnil, ze ,zasady wspétpracy Mini-

sterstwa z organizacjami pozarzqdowymi pozostajq na wysokim poziomie’ .

30 stycznia 2017 r. postanka Ewa Lieder w interpelacji poselskiej skierowanej do
MRPiPS zapytata migdzy innymi o podstawe prawng przeprowadzenia wizyty mo-
nitorujacej, o przyczyng braku mozliwosci odniesienia si¢ do zarzutéw Ministerstwa

przez Fundacj¢ Autonomia oraz o regulamin prowadzenia wizyty monitorujacej.

64



Sekretarz stanu w MRPiPS Krzysztof Michatkiewicz w odpowiedzi na interpela-
cje¢ poinformowal, ze ,[podjete czynnoscil nie byta ro kontrola w rozumieniu ustawy
zdnia 15 lipca 2011 1. 0 kontroli w administracji rzqdowe;” >, a ,rozwigzanie przez
organ ze skutkiem natychmiastowym umowy o zlecenie realizacji zadania pu-

blicznego nie musi byé poprzedzone przeprowadzeniem kontroli”*®.>

Stan taki nalezy uznad za niezgodny z prawem. Jezeli bowiem strony faczy umo-
wa cywilnoprawna, to jej rozwiazanie lub wypowiedzenie musi wynika¢ wprost
z przepiséw prawa lub umowy. Dzialanie, w ktérym organ administracji publicznej
zwigzany zasada legalizmu wypowiada umowe bez podstawy prawnej, jest razaco

sprzeczny z prawem i aktualizuje dyspozycje przepiséw karnych w stosunku do oso-

by, ktéra dopuscita si¢ takiego czynu.
Whnioski

Stosowane tryby wyptaty srodkéw publicznych na rzecz organizacji pozarzadowych
sa sprzeczne z konstytucyjnymi zasadami ustroju, w szczegdlnosci naruszajg zasade
wolnosci i swobody dziatania organizacji pozarzadowych, godzac w instytucjonalng
odrebnos¢ tych podmiotéw.

Znaczne problemy rodzi system dotowania organizacji, opisany w ustawie o pozyt-
ku publicznym i wolontariacie, tworzacy z organizacji III sektora element wladzy
wykonawczej pafistwa.

Tryby oparte na mechanizmie przewidzianym ustawa w zasadzie nigdy nie sa libe-
ralizowane na rzecz podmiotéw pozarzadowych, a wylacznie na rzecz dysponentéw

srodkéw publicznych.

57. Poinformowat takze, ze ,Fundacja w dniu 26 stycznia 2017 r. zwrécita niewykorzystang kwote
dotacji w wysokosci 12 900,02 zt”.

58. Wedtug Ministra ,,post¢p merytoryczny realizacji projektéw z Programu FIO podczas wizyt
monitorujacych jest weryfikowany w oparciu o wystandaryzowana kart¢ monitoringu m.in. w
zakresie: skali realizowanych zadar, zgodnosci dziatar z harmonogramem w zakresie terminowosci
oraz poziomu osiagni¢tych rezultatéw na dzied monitoringu i zasobéw kadrowych. Nie podat
podstawy prawnej przeprowadzenia przez ministerstwo ,,monitoringu”.

59. hteps://repozytorium.ofop.eu/mrpips-rozwiazanie-umowy-fio-z-fundacja-autonomia-w-trybie-na-
tychmiastowym/ [dostep z dnia 1.06.2020 r.]
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Takze sposdb zawierania i rozliczania uméw o realizacjg zadania publicznego, czgsto
zakoriczony egzekucja administracyjng bez mozliwosci odwolania si¢, budzi watpli-

wosci co do ich zgodnosci z prawem.
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Justyna Balachowska, Przemystaw Zak

Jawnos¢, jest jedna z czterech przyjetych przez Zespét Monitorujacy, zasad kluczo-
wych dla wspétpracy organizacji pozarzadowych z administracja publiczna, zaréwno
w wymiarze finansowym, wplywu na polityki publiczne, jak i udziatlu w rzadowym
procesie legislacyjnym. Bez jawnosci danych i informacji strona organizacji spolecz-
nych nie jest w stanie racjonalnie i przy uwzglednieniu innych zasad, w tym part-

nerstwa czy rownosci dostepu, przystapié, czy tez wzia¢ udziatu, w tej wspétpracy.

Warto jednak podkresli¢, ze zasada jawnosci opiera si¢ na uznaniu prawa do infor-

magji.

Nie chodzi tu tez o ogélne prawo otrzymywania informacgji, ale o szczegélny rodzaj
prawa czlowieka do informacji o dziatalnosci wladzy. Prawa, ktére wprost powia-
zane jest z pozytywnym obowiazkiem drugiej strony do udost¢pnienia okreslonych

informagji.
Prawo do informacji prawem czlowieka

Twierdzenie, ze prawo do informacji jest prawem cztowieka, wydaje si¢ nie budzi¢
dzi§ watpliwosci. Poglad dominujacy mozna opisa¢ jako dazenie do wyinterpreto-
wania prawa czlowieka do dostgpu do informacji uzyskiwanej od wtadzy publicz-
nej z obowigzujacych dokumentéw migdzynarodowych, w nawiazaniu do art. 10
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, art. 19 Mig-
dzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych czy art. 19 Powszechnej
Deklaracji Praw Cztowieka.

Innymi stowy, jest ono wywodzone z prawa do wolnosci upowszechniania, otrzy-
mywania i pozyskiwania informacji. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze rowniez
na gruncie polskiej Konstytucji mozna wykaza¢ zwiazek wynikowy pomiedzy art.
54 a art. 61.
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To powszechne podejicie, prezentowane takze przez organizacje chroniace prawa

do informacji:

Gwarancje prawa do informacji, jako prawa cztowicka, wywodzone sq z art. 10 Kon-
wencji 0 ochronie praw cztowicka i podstawowych wolnosci (EKPC), ktdry méwi o swo-

bodzie pozyskiwania i rozpowszechniania informacji.*°

Takie podejscie zostalo potwierdzone m.in. w wyroku Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w sprawie Tdrsasdg a Szabadsdgjogokért v. Hungary, nr 37374/05
z 14 kwietnia 2009, czy w wyroku w sprawie Youth Initiative for Human Rights
(Mtlodziezowa Inicjatywa na rzecz Praw Czlowieka) przeciwko Serbii, skarga nr

48135/06%. W punkcie 20 uzasadnienia drugiego wyroku:

Trybunal przypomina, ze pojecie ,wolnosci otrzymywania informacji” obejmuje
prawo dostgpu do informacji (zob. Térsasdg a Szabadsdgjogokért przeciwko We-
grom, nr 37374/05, § 35, 14 kwieciert 2009 roku). Trybunat ponadto stwierdzil, ze
w sytuacji gdy organizacja pozarzadowa, tak jak skarzaca, jest zaangazowana w spra-
wy wagi publicznej, wéwczas, podobnie jak prasa pelni rol¢ publicznej organizacji
monitorujacej (Animal Defenders International przeciwko Zjednoczonemu Kréle-
stwu [GC], nr 48876/08, § 103, 22 kwiecieri 2013). A zatem dzialalno$¢ skarzacej
objeta jest podobna ochrona pod Konwencja, co prasa (zob. Térsasdg a Szabad-
sagjogokért, przywotany powyzej, § 27). W zwiazku z tym nalezy odrzuci¢ takze
pozostale zarzuty Rzadu.

W tym przyktadzie widzimy sytuacje stricte rodzajowo podobna do aktywnosci or-
ganizacji, np. w sferze wplywu na polityki publiczne lub udzialu w konsultacjach
spolecznych, w efekcie mozna zauwazy¢, ze pozycja organizacji pozarzadowych
w tym zakresie na gruncie Konwencji jest wzmocniona, bo podniesiono ja do takie-

go poziomu ochrony, jaki przystuguje prasie.

Pojawia si¢ jednak réwniez druga $ciezka wiodaca do czgsciowego odnajdywania

tego uprawnienia na bazie pozostatych praw czfowieka. Taka wersja stawia na uzna-

60. Za: S. Osowski, ,Naduzywanie” prawa do informacji. Analiza krytyczna https://informacjapu-
bliczna.org/wp-content/uploads/naduzywanie2.pdf [dostgp: 10.04.2020 r.]

61. Ttumaczenie polskie, opis wyroku i jego znaczenia na stronie: https://informacjapubliczna.org/
news/przelomowy-wyrok-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka/ [dostgp: 10.04.2020 r.]

62. Wyrok z tumaczeniem polskim dostgpny na stronie: http://hudoc.echr.coe.int/en-
g?2i=001-152998 [dostep: 10.04.2020 r.]
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nie, ze nie mozna skutecznie dochodzi¢ oraz chroni¢ zadnych w zasadzie praw i wol-
nosci bez mozliwosci skutecznego zadania informacji. W takim ujeciu prawo do

informacji staje si¢ niejako gwarancja realizacji innych praw i wolnosci cztowieka.

Jest to przejaw istniejacego wciaz sporu, na ile prawo do uzyskiwania informacji
o dziatalnosci wladz miesci si¢ wprost w ogélnej wolnosci rozpowszechniania i pozy-
skiwania informacji. W szczeg6lnosci w kontekscie polskiej debaty mozna mie¢ cza-
sem wrazenie, ze dochodzi do tego w wyniku préb implementacji anglojezycznego
zwrotu ,freedom of information” i pominigcia réznic wobec zwrotu ,right to access

to information”.

Znaczenie tego problemu staje si¢ oczywiste w kontekscie ustalonego rozumienia
poje¢ ,prawa do...” i ,wolnosci”, w zwiazku z twierdzeniem o prawach pozytyw-
nych i negatywnych®. Trzeba tu zwrdci¢ uwagg, ze powyzej przywolane orzeczenie
w sprawie Tdrsasdg a Szabadsdgjogokért przeciwko Wegrom wydaje si¢ by¢ zbyt
optymistycznie przywolywane jako argument za kwalifikacjq prawa do uzyskiwania
informacji jako wprost wywodzacego si¢ z art. 10 ETPCz. Co ciekawe, zaprzeczenie
zrédta prawa dostgpu w EKPCiPW podkreslone jest nomen omen w wywodach
o genezie prawa dostgpu z art. 19 PDPC i art. 19 MPPOIP. Wskazuje na to T. Men-
del, przytaczajac trzy orzeczenia Trybunatu, pokazujace, jak konsekwentnie sad ten
odmawial we wczesniejszym okresie artykutowi 10 bycia podstawa pozytywnego
obowiazku padstw udzielania informacji®.

Co wazne, nie oznacza to braku oparcia prawa do informacji w aktach migdzynaro-
dowych. Chodzi o tre$ciows i normatywna réznicg w brzmieniu przepiséw ETPCz
z konwencjami ONZ. Juz w dokumentach ONZ zauwaza si¢ w kontekscie art. 19
PDPC czy 19 MPPOID, ze:

The Special Rapporteur expresses again his view, and emphasizes, that everyone has

the right to seek, receive and impart information and that this imposes a positive

obligation on States to ensure access to information, particularly with regard to
information held by Government in all types of storage and retrieval systems — inclu-

63. Zob. M. Bernaczyk, dz. cyt., s. 24.

64. Podsumowuje on to zagadnienie: ,,It would appear that the ECHR is reluctant to introduce po-
sitive obligations, and in particular an obligation to provide access to information, in the context
of Article 10, guaranteeing freedom of expression”, T. Mendel, Freedom of Information as an
Internationally Protected Human Right, https://www.article19.org/data/files/pdfs/publications/
foi-as-an-international-right.pdf [dostep: 11.04.2020 r.].
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ding film, microfiche, electronic capacities, video and photographs — subject only ro such
restrictions as referred to in article 19, paragraph 3, of the International Covenant on
Civil and Political Rights™.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze prawo do informacji powinno by¢ wywo-
dzone z wolnosci pozyskiwania informacji, jak art. 19 MPPOID, wartosciowe jest
tez wyinterpetowywanie go z art. 10 ETPCz, ale kluczowe jest dostrzezenie, ze dla
skutecznej ochrony pozostalych praw cztowieka nalezy zaakceptowaé, ze prawo do
informacji jest ich immanentnym elementem. Brak dostgpu do informagji i obo-
wigzku wladz publicznych udostgpniania informacji o swojej o dzialalnosci czyni
system praw czlowieka pustym, jako ze czynitby jednostki ludzkie catkowicie bez-

bronnymi w racjonalnym dochodzeniu swoich praw i wolnosci.
Znaczenie prawa do informagji jako prawa czlowieka

Uznanie, ze mamy do czynienia z realizacja prawa czlowieka, a nie przywileju nada-
nego przez panistwo, ma niestychanie duze znaczenie z punktu widzenia praktycz-
nego stosowania uregulowari o dostepie do informagji publicznej. Jedli realizujemy
(jako organ wladzy) prawo czlowieka, to jesteSmy zobowiazani stosowal przepisy
regulujace to prawo ze szczegblna ostroznoscia, tak by wszelkie watpliwosci roz-

strzyga¢ zgodnie z zasadg in dubio pro libertate, na korzy$¢ prawa i uprawnionych®.

Warto przypomniec jeden z pierwszych wyrokéw dotyczacych prawa do informagji,
gdy nie bylo jeszcze regulacji ani aktualnej Konstytucji z 1997 r., ani tym bardziej
UDIP z 2001 r. W wyroku NSA z 6 lutego 1996 r., cho¢ sad oddalit skarge na
odmowg dostgpu do protokotu, zauwazajac, ze wniosek byl zbyt ogélny, to uznat
skuteczno$¢ samego prawa obywatela do zadania informacji, jak w uzasadnieniu

podkreslono:

W utrzymanych w mocy przepisach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej doty-
czacych praw obywatelskich, pochodzacych z 1952 r., nie znajdujemy prawa do

65. Report of the Special Rapporteur on the protection and promotion of the right to freedom of
opinion and expression (E/CN.4/1999/64), https://www.ohchr.org/EN/Issues/FreedomOpinion/
Pages/Annual.aspx [dostep: 11.04.2020 r.].

66. Taki poglad zostat wyrazony w jednym z pierwszych i najwazniejszych orzeczeri Naczelnego Sadu
Administracyjnego dotyczacym stosowania ustawy o dostgpie do informacji publicznej. W pierw-
szej tezie do wyroku NSA z dnia 7 marca 2003 roku (I SA 3572/02) sktad orzekajacy wskazat:

,Prawo do informacji jest zasada, a wyjatki od niego powinny by¢ interpretowane $cisle”.
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informacji znajdujacego si¢ w wigkszosci nowoczesnych konstytucji. Prawo do in-
formacji wynika jednak z szerszego prawa do wyrazania opinii, ustanowionego w ra-
tyfikowanej przez Polske Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci (Dz.U. 1993 1. nr 61, poz. 284). Zgodnie z art. 10 Konwencji ,,kazdy ma
prawo wolnosci wyrazania opinii; prawo to obejmuje wolno$¢ posiadania pogladéw
oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wtadz publicz-
nych i bez wzgledu na granice padistwowe (...)”. Prawo do uzyskiwania informacji
jest zatem — w ujeciu Konwencji, elementem szerszego prawa do swobodnego wy-

razania opinii.
Cele prawa do informagji

Nie uciekajac od odpowiedzi na pytanie ,,po co prawo do informacji?”, warto pod-
kredli¢, ze jest to gtéwnie umozliwienie ludziom skutecznej realizacji prawa oby-
watela do wspétrzadzenia swoim paristwem. Nie da si¢ wspétrzadzi¢, a wiec do-
konywa¢ ocen i decyzji, bez mozliwosci uzyskiwania informacji o funkcjonowaniu

paristwa®.

Niemniej prawo do informacji nie powinno by¢ zwigzane wylacznie z tym aspek-
tem mozliwosci wykorzystania informacji. Trzeba podkresli¢, ze przyjete w polskiej
ustawie o dostgpie do informacji publicznej rozszerzenie podmiotowe z konstytu-
cyjnego obywatela na ,kazdego” (art. 2 ust. 1), z jednoczesnym zakazem wymagania
uzasadniania potrzeby uzyskania informagji (art. 2 ust. 2), jest wynikiem uznania,
ze prawo do informagji o dziatalnosci wladz moze obywatelom stuzy¢ do realizacji
réznych intereséw i nie musi by¢ dedykowane jedynie szczytnym dziataniom pro
publico bono.

Rzeczniczenie okreslonej wizji przepiséw w procesie legislacyjnym czy wplywanie
na ksztatt polityk publicznych, ja takze podejmowanie wspétpracy finansowej z or-
ganami wladzy przez organizacje, z pewnoscia sa wigc jednymi z tych réznych in-

tereséw, ktorym pozyskiwanie informacji przez organizacje spoteczne moze stuzy¢.

Jest pewna oczywisto$cia, ze wobec powszechnego spotecznego przekonania o wy-

stgpowaniu korupcji, nepotyzmu i innych patologii zycia publicznego, wlasnie

67. Za:]. Niedoépiat, M. Banach, P, Zak, Realizacja trybu wnioskowego dostgpu do informagji
publicznej w gminach wojewddztwa matopolskiego — Raport z monitoringu, Krakéw 2012, s. 10.
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przejrzysto$¢ podejmowanych dziatan powinna sta¢ si¢ elementem wspéttworza-

cym wzrost zaufania spolecznego.

Mozna $miato sformutowac tezg, ze jawno$¢ i transparentnos¢ funkcjonowania wha-
dzy publicznej jest prosta funkeja, z jednej strony, $wiadomosci prawa do informacji
i korzystania z niego po stronie obywateli, z drugiej za§ — stopnia respektowania

i realizacji tego prawa przez instytucje publiczne.

Whasciwie pojmowana jawnos¢ dziatania bedzie mie¢ tez swoje przelozenie na $wia-
domos¢ i aktywno$é w zyciu publicznym obywateli. Nowoczesne pafstwo demo-
kratyczne nie moze sprawnie funkcjonowag, jezeli nie otworzy si¢ na potrzeby swo-

ich obywateli w zakresie powszechnosci informacji o swoim dziataniu®.

Taka perspektywa pozwala legitymowad, jako zasadne, oczekiwania techniczne, by
informacje w obszarze ksztattowania polityk publicznych, prawa czy wspétpracy

finansowej z organizacjami byly co do zasady:

*  publikowane powszechnie, bez potrzeby wnioskowania o nie,

*  publikowane w formatach pozwalajacych na ich maszynowe przeszukiwanie.

Art. 61 Konstytucji RP a NGO

Prawo do informacji, tak zarysowane, ma swoja materialng podstawe w art. 61 Kon-

stytucji RP:

Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wltadzy publicz-
nej oraz o0séb petnigcych funkcje publiczne.

Co warto zauwazy¢, ust. 1 wraz z ust. 2 zawieraja prawno-matcrialne podstawy
tego prawa. W art. 61 ust. 4 ustrojodawca wyraznie to podkreslit, wskazujac, iz
tryb udost¢pniania informacji ma zosta¢ uregulowany w ustawie lub odpowiednio

w regulaminie Sejmu i Senatu RP.

68. Ibidem, s. 10.
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Oczywiscie polski ustawodawca poszedt duzo dalej i od lat borykamy si¢ z tego efek-
tami — od problemu, czym jest informacja publiczna®, przez okreslenie podmiotéw
uprawnionych, po pojecie informacji przetworzonej czy ,,naduzywania” prawa do
informacji. Dotyczy to takze kolizji gtéwnej regulacji, to jest UDIP, z innymi regu-
lacjami dotyczacymi udostepniania informacji.

Domyslna dost¢pnosé online

W tej perspektywie warto zauwazy¢, ze wigkszo$¢ informacji dotyczacych trzech
sfer wspétpracy, o ktérej méwimy, powinna by¢ dostgpna bez potrzeby wchodzenia
w interakcje¢ z organami wladzy. Znéw trzeba zwréci¢ uwage na regulacje UDIP,
ktéra od blisko 20 lat zawiera ustawowg rekomendacj¢ i jednoczesnie przyjmuje
domyg¢lnie whasnie takq formule udostgpniania za podstawows (art. 10 ust. 1 i 2).
BIP-y miaty by¢ gléwnym, proaktywnym sposobem udost¢pniania informacji.

Taki kierunek nabiera szczegdlnego znaczenia, gdy zauwazymy, jak wiele danych
publicznych jest w potencjalnym zainteresowaniu podmiotéw zewngtrznych i jakie
mozliwosci daje spoteczeristwu mozliwo$¢ przetwarzania informacji, ktére datoby
si¢ przetwarza¢ maszynowo i pobiera¢ za pomoca udostgpnionych API, co niestety
w Polsce wydaje si¢ by¢ wciaz niewystarczajaco doceniane.

Domyslno$¢ dostgpu informacji bez potrzeby wchodzenia w interakcje z urzedem
jest naszym postulatem, tak w trzech wyzej omawianych obszarach wspétpracy

NGO z rzadem powinna wyglada¢ jawnos$¢ w praktyce.

Problematyka ograniczerh w dostepie do informacji
publicznej

Prawo do informacji publicznej nie jest prawem absolutnym i moze podlega¢ ogra-
niczeniom. Powyzsze przewiduje Konstytucja RP w art. 31 ust. 3, ktéry stanowi,
ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycz-

nym paristwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony

69. UDIP postuguje si¢ w art. 1 ust. 1 przedmiotowym rozumieniem informacji publicznej, jako
informacji o sprawach publicznych, gdy art. 61 ust. 1 Konstytucji rozumieniem przedmiotowo-
-podmiotowym, to jest odwotujacym si¢ do informacji o dziatalnosci wiadz publicznych i innych
podmiotéw.
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$rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnosci i praw. Ponadto w art. 61 ust.
3 Konstytucji odnoszacym si¢ do prawa do informacji wskazano, ze ograniczenie
tego prawa moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach — ochrong
wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrong porzadku

publicznego, bezpieczeristwa lub waznego interesu gospodarczego paristwa.

Z punktu widzenia potrzeb organizacji pozarzadowych w zakresie dostgpu do do-
kumentéw zwiazanych ze wspétpraca z administracja rzadowa na plaszczyznach
dotyczacych tworzenia polityk publicznych, stanowienia prawa czy finansowania
realizacji zadad publicznych, istotne ograniczenia w uzyskaniu informacji publicz-
nej to przede wszystkim:

1. ograniczenie ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej, o ktérym mowa w art.
5 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej;

2. kwalifikacja wnioskowanej informacji jako informacji przetworzonej, zgodnie
zart. 3 ust. 1 pke 1 ustawy o dostepie do informagji publicznej, co determinuje
konieczno$¢ wykazania przez wnioskodawce przestanki szczegdlnej istotnosci

dla interesu publicznego informacji, ktéra ma zosta¢ mu udzielona.

Odnoszac si¢ do kwestii prywatnosci osoby fizycznej jako podstawy do ograniczenia
prawa do informacji, nalezy wskaza¢, ze zaistnienie tej przestanki moze prowadzi¢
do odmowy udzielenia zadanej informacji w calosci lub do udzielenia informa-
¢ji w czgsci, poprzez anonimizacj¢ danych wrazliwych. Warto przy tym podkre-
§li¢, ze ograniczenia, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej, nie dotycza informacji o osobach petniacych funkcje publiczne
lub majacych zwiazek z petnieniem tych funkeji, w tym o warunkach powierzenia
i wykonywania funkcji. Ma to istotne znaczenie w kontekscie prawa do informacji
w przedmiocie sktadu osobowego poszczegélnych gremiéw czy informacji o oso-
bach bioracych udzial w danym procesie decyzyjnym.

W opisanych nizej obserwacjach dotyczacych pozyskiwania informacji o ciatach
dialogu spotkalimy si¢ z anonimizacja danych czgsci cztonkéw poszczegdlnych
gremidéw, w tym réwniez os6b petniacych funkcje publiczne, jako przedstawiciele
ministerstw lub innych organéw administracji rzadowej, wchodzacych w sktad ciat

dialogu.
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Co zaskakujace, anonimizacji dokonano wobec danych oséb, co do ktérych art.
5 ust. 2 ustawy o dostgpie do informacji publicznej w ogdle nie powinien znalezé
zastosowania, tj. do 0séb petnigcych funkcje publiczne, podczas gdy imiona i na-
zwiska 0sOb reprezentujacych organizacje pozarzadowe podlegaly udostg¢pnieniu.
Abstrahujac od roli poszczegdlnych cztonkéw wchodzacych w sklad ciat dialogu,
ich pozycja, jako gremidéw o charakterze opiniujaco-doradczym, dotyczaca zatem
sfery dziatalnoéci organu, winna determinowad transparentno$¢ ich dziatalnosci,

zaréwno w sferze przedmiotowej, jak i podmiotowe;j.
Informacja przetworzona

Posredni wplyw na ograniczenie prawa do informacji publicznej ma instytucja in-
formacji przetworzonej. Pojecie to nie ma swojej legalnej definicji. Trybunat Kon-
stytucyjny wskazat, ze informacja publiczna przetworzona to taka informacja, ktéra
w chwili ztozenia wniosku w zasadzie nie istnieje w ksztalcie objetym wnioskiem,
a niezbednym. Podstawowym warunkiem jej wytworzenia jest przeprowadzenie
przez podmiot zobowigzany pewnych czynnosci analitycznych, organizacyjnych

i intelektualnych na podstawie posiadanych informacji prostych”.

Z kolei Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze nie beda informacja przetwo-
rzong analizy albo opinie sporzadzane przez zobowiazanego lub dla jego potrzeb,
ktére zostaly wytworzone w zwiazku z jego biezaca dzialalnoscia, albo analizy dla
potrzeb statystycznych. Takie dokumenty juz istnieja i ich ujawnienie nie wymaga

stworzenia nowej informacji’'.

Istotng konsekwencjg zakwalifikowania informacji jako przetworzonej jest odejscie
od zasady wyrazonej w art. 2 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej,
w mys$l ktérej od osoby wykonujacej prawo do informacji publicznej nie wolno za-
da¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego. Udostepnienie tego typu infor-
magji poprzedza konieczno$¢ wykazania przez wnioskodawce przestanki szczegélnej

istotno$ci pozyskania zadanej informacji dla interesu publicznego.

Zasadniczo prawo do uzyskania informacji publicznej przetworzonej ma jedynie

ten, kto jest w stanie wykaza¢ w chwili sktadania wniosku swoje indywidualne,

70. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2018 roku, sygn. akt SK 27/14.
71. Wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2016 roku, sygn. akt I OSK 1261/15).
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realne i konkretne mozliwosci wykorzystania dla dobra ogétu informacji publicz-
nej, ktérej przygotowania si¢ domaga, tj. uczynienia z niej uzytku dla dobra ogétu
w sposéb niedostgpny dla kazdego posiadacza informacji publicznej. Nie chodzi
przy tym o jakie$ indywidualne cechy okreslonego podmiotu, zwlaszcza takie, na
ktére nie ma on zadnego wplywu, lecz chodzi o mozliwo$¢ realnego i efektywnego
zaangazowania si¢ przez ten podmiot w wykorzystanie dla dobra ogétu tej informa-
¢ji publicznej. Uprawnienie to nie stuzy zatem wszystkim podmiotom potencjal-
nie zainteresowanym uzyskaniem informacji publicznej po to, by ja méc nastgpnie
udostepni¢ ogdtowi, gdyz cel ten jest co najwyzej ukierunkowany na podstawowe

»niekwalifikowane” realizowanie interesu publicznego’.

Majac na uwadze donioste znaczenie kwalifikacji informacji jako przetworzonej,
bedacej podmiotowym ograniczeniem w jej uzyskaniu, nalezy polozy¢ szczegél-
ny nacisk na wyrazne i weryfikowalne wyjasnienia podmiotu zobowiazanego do
udostepnienia informacji publicznej co do przyczyn uznania, ze informacja bedaca
przedmiotem wniosku o udostgpnienie informacji publicznej, ma charakter infor-
magji przetworzonej. W celu dokonania kwalifikacji informacgji jako przetworzonej
organ powinien wskaza¢ konkretne okolicznosci, z ktérych wywodzi swoje stano-
wisko o przetworzonym charakterze informacji publicznej, a nie powiela¢ w tym

zakresie jedynie abstrakcyjne tezy, bez odniesienia do realiéw konkretnego wniosku.

W tym celu organ powinien wyjasni¢, jakie konkretnie zabiegi potrzebne s3 do
przetworzenia informacji prostych, liczb¢ zawartych uméw i rozmiar niezbednych
do podjecia czynnosci, a takze wskazaé na potrzebg lub nie zaangazowania do tych
czynnosci okreslonej liczby pracownikéw i ewentualnego wptywu oddelegowania
tych pracownikéw do przygotowania zadanej informacji na funkcjonowanie pod-
miotu, a takze wykaza¢, ze na skutek ich podjecia powstanie informacja przetwo-

rzona’ .
Dokument wewnetrzny

Dodatkowym elementem stanowigcym barier¢ w dostepie do informacji publicz-
nej jest kwalifikacja Zadanych w trybie wnioskowym informacji jako dokumentéw
o charakterze wewngtrznym. Jak wskazuje M. Jablonski, koncepcja dokumentu

72. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2018 roku, sygn. akt SK 27/14.
73. Wyrok WSA w Opolu z dnia 22 sierpnia 2018 roku, sygn. ake II SA/Op 334/18.
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wewngtrznego prowadzi do sytuacji, w ktdrej zobowiazany do udostepnienia infor-
magji publicznej moze obecnie wskazad, ze informacje takie nie sg informacjami pu-
blicznymi, a wigc skutecznie wyltaczy¢ mozliwo$¢ realizacji konstytucyjnego prawa
nie tylko w zakresie wgladu do tego rodzaju dokumentéw, ale w ogéle dostgpu do

informacji z takiego dokumentu lub informagji o takim dokumencie.

W praktyce moze wigc dojs¢ do tego, ze prawo dostepu do informacji publicz-
nej zawezone zostanie do tzw. finalnego efektu dzialania organéw wladzy publicz-
nej (i innych zobowigzanych), a nie informagji o ich dzialalnosci, o ktérej mowa

w Konstytucji RP.

Jezeli uznamy, ze istnieje pewien obszar ,wewngtrzny”, ktéry nie moze by¢ identyfi-
kowany z informacja publiczna, to w takim zakresie wytaczamy mozliwo$¢ przepro-
wadzenia weryfikacji prawidlowosci dziatari zobowiazanego, a wigc bardzo istotne-

go elementu towarzyszacego procesowi formutowania ostatecznych rozstrzygnie¢’?.
Protokoly z posiedzen jako informacja wewnetrzna?

W odréznieniu od wyzej wskazanych ograniczent w dostepie do informacji publicz-
nej uznanie, ze dana informacja ma charakter wewngtrzny, pozbawia ja waloru
informacji publicznej. W toku postgpowan prowadzonych w trybie wnioskowym
zetknelismy si¢ z kwalifikacja zadanych przez nas protokoléw z posiedzen ciat dia-
logu jako dokumentéw wewnetrznych. Dla poparcia takiego stanowiska podmio-
ty zobowiazane do udzielenia informacji publicznej przytoczyly jedynie fragmenty
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok z dnia 13 listopada 2013 roku,
sygn. ake P 25/127°) i Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie (wy-

74. M. Jabloniski, ,Dokument wewngtrzny” i jego udostgpnienie na podstawie Konstytucji RP oraz
ustawy o dostepie do informacji publicznej, w: Aktualne wyzwania ochrony wolnosci i praw jed-
nostki. Prace uczniéw i wspétpracownikéw dedykowane Profesorowi Bogustawowi Banaszakowi,
Wroctaw 2014, s. 99.

75. ,Dokumenty wewngtrzne stuza wprawdzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nie przesa-
dzajg o kierunkach dziafania organu. Dokumenty takie stuza wymianie informacji, zgromadzeniu
niezbednych materiatéw, uzgadnianiu pogladéw i stanowisk. Nie s3 jednak wyrazem stanowiska
organu, wobec czego nie stanowia informacji publicznej”.
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rok z dnia 26 marca 2014 roku, sygn. akt IT SAB/Wa 717/137°), bez odniesienia

zawartych w nich argumentéw do przedmiotu wniosku.

Warto w tym miejscu zaakcentowad, ze ciata dialogu, ktérych walorem jest udzial
czynnika spofecznego w pracach organu administracji rzadowej, ze swojej istoty
powinny mie¢ charakter transparentny. W tym kontekscie kwestig kluczowa wydaje
si¢ rozwazenie, na ile istotny jest glos organizacji pozarzadowych w tego typu gre-
miach, a jednoczesnie na ile jest reprezentatywny dla calego $rodowiska trzeciego
sektora, jezeli w pewnym zakresie efekty prac ciat dialogu traktowane sg jako doku-
menty o charakterze wewngtrznym, co w konsekwencji wyklucza mozliwo$¢ oceny

ich dziatalnoéci.
Podsumowanie ograniczel'l

Cho¢ zaprezentowane wyzej ograniczenia w dostepie do informacji publiczne;j sta-
nowig instytucje prawa o zréznicowanych charakterze i funkcjach, w odpowiedzi
na skladane przez nas do poszczegdlnych ministerstw wnioski o udostepnienie
informacji publicznej w przedmiocie protokotéw z posiedzen ciat dialogu kazda
z tych instytucji znalazta zastosowanie. W stosunku do tego samego przedmiotu
wniosku wydano zatem wachlarz rozstrzygni¢é, o ktérych mowa w dalszej cze$ci
raportu, co wskazuje na interpretacyjne rozbieznosci w zakresie stosowania ustawy

o dostepie do informacji publiczne;j.

Problematyka jawnos$ci w praktyce

Domena gov.pl a Biuletyn Informacji Publicznej

Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej tworzy si¢ urze-
dowy publikator teleinformatyczny — Biuletyn Informacji Publicznej — w celu po-
wszechnego udostgpniania informacji publicznej, w postaci ujednoliconego syste-
mu stron w sieci teleinformatycznej. Szczegétowe wymagania dotyczace struktury

76. ,Nie sa informacja publiczng dokumenty wewngtrzne, ktdre wprawdzie stuza realizacji jakiegos
zadania publicznego, ale nie przesadzaja o kierunku dziatania organu w konkretnej sprawie. Do-
kumenty, ktdre stuza gromadzeniu i wymianie informacji oraz uzgadnianiu stanowisk i pogladéw,
jednak nie s3 w Zadnej mierze wiazace dla organu, ewentualnie maja jedynie charakter organiza-
cyjny i porzadkowy, nie podlegaja zatem udostgpnieniu w trybie ustawy o dostgpie do informagji
publicznej”.
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Biuletynu Informacji Publicznej okresla rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrz-
nych i Administracji z dnia 18 stycznia 2007 roku w sprawie Biuletynu Informacji
Publicznej.

Szczegélnie istotnym elementem odnoszacym si¢ do standardu jawnosci danych
zamieszczonych w Biuletynie Informacji Publicznej jest mechanizm dziennika,
o ktérym mowa w §16 ww. rozporzadzenia: strony BIP sa wyposazone w mecha-
nizm dziennika, w ktérym odnotowywane sa zmiany w tresci informacji publicz-
nych udostgpnianych w BIP oraz préby dokonywania takich zmian przez osoby

nieuprawnione.

Ilekro¢ zatem przepisy prawa nakladaja na organ administracji publicznej obowia-
zek publikacji okreslonych dokumentéw na stronach BIP, jak réwniez gdy organ
czyni to proaktywnie, opisany wyzej mechanizm pozwala na ustalenie, kiedy do-
kument zostal opublikowany, przez kogo, a takie czy dokument zostat zmieniony.

Serwis rzadowy bez metryk?

Analizujac dostgpnos¢ dokumentacji zwiazanej ze wspétpraca organizacji pozarza-
dowych z administracja rzadowa dostrzeglismy, ze cz¢é¢ dokumentéw, ktére zgod-
nie z przepisami powinny zosta¢ opublikowane na stronach BIP, jest udost¢pniana

na nowym serwisie rzadu w domenie gov.pl.

aniepokoito nas to, ze charakter i struktura stron we wskazanej wyzej domenie nie
Z koit t harakter i struktura st k j wyzej d
jest jednolita i nie zawsze odpowiada standardom Biuletynu Informacji Publicznej,

w szczeg6lnosci w zakresie mechanizmu dziennika.

Nie da si¢ okresli¢, dlaczego oraz wedtug jakiej logiki jedna strona spetnia wyma-
gania BIP, a druga nie, w tym samym serwisie, a w efekcie — czy cechuje je ten
sam poziom wiarygodnosci. Co jednak wazniejsze dla kazdego, kto uczestniczy we
wspotpracy z wladza, czgsto nie da si¢ ustali¢ daty zamieszczenia lub wytworzenia
informacji. Nawet jesli pozostawi¢ na boku pozostate funkcje mechanizmu dzien-
nika — to w efekcie nie ma czgsto nawet tej, jaka jest mozliwos¢ oceny ,aktualnosci”
informadji, z jaka si¢ zapoznajemy.
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Jawnos$é w obszarze udzialtu NGO w tworzeniu polityk
publicznych

Analiza i ocena standardu dostgpu do informacji publicznej, dotyczacej udziatu or-
ganizacji pozarzadowych w tworzeniu polityk publicznych, wymaga w pierwszej
kolejnosci ustalenia, w jaki sposéb przedstawiciele IIT sektora mogg bra¢ udziat we
wskazanych wyzej procesach. W ramach niniejszego projektu przyjelismy, ze udzial
organizacji pozarzadowych w tworzeniu polityk publicznych bedziemy rozpatrywad
przez pryzmat ich uczestnictwa w tzw. ciatach dialogu obywatelskiego o charakterze

doradczym lub negocjacyjnym, dziatajacych przy poszczeg6lnych ministerstwach.

Odnoszac powyzsze do aspektu jawnosci dziatania ciat dialogu, okreslilismy kryte-
ria, ktdre w naszej ocenie pozwalaja na podjecie dyskusji o tym, jaki jest faktyczny
wplyw i skuteczno$¢ dziatan ciat dialogu w procesie tworzenia polityk publicznych.

W tym zakresie za istotne uznali$my ustalenie:

* jaka jest skala dziatania cial dialogu obywatelskiego, tzn. ile tego typu gre-
midw funkcjonuje przy ministerstwach,
* wjakim skladzie dziataja poszczegé6lne ciata dialogu,

* jakie sg efekty podejmowanych przez nie prac.

Uwazamy, ze powyzsze informacje powinny by¢ transparentne i jednoczesnie do-
stepne na stronach Biuletynu Informacji Publicznej poszczegélnych ministerstw,
co zapewnitoby mozliwo$¢ biezacego i réwnego dostgpu do danych o efektach prac
ciat dialogu.

Nawiazujac do powyzszego, zwrécilismy si¢ do wszystkich ministerstw w trybie
ustawy o dostepie do informacji publicznej o udzielenie nast¢pujacych informagji:
* jakie ciata dialogu obywatelskiego i spofecznego, doradczo-opiniujace, takie
jak zespoly robocze, komisje, rady i inne aktualnie dziataja przy poszczegél-
nych ministerstwach,
* jakie osoby wchodza w ich sktad,

a ponadto zwrdcilismy si¢ o udostgpnienie protokotéw z posiedzen tych gremiéw
za okres roku 2019.
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Liczba i sklad ciat dialogu

W wyniku uzyskanych odpowiedzi ustaliliémy, ze aktualnie przy ministerstwach
dziata 107 cial dialogu obywatelskiego””, w ktérych pracach moga bra¢ udziat orga-
nizacje pozarzadowe. Wykaz wszystkich tych ciat zostat zataczony na koricu.

Sposréd wymienionych ciat dialogu 60 posiada dedykowane im zaktadki na stro-
nach internetowych ministerstw. Wiedz¢ w przedmiocie pozostatych 47 ciat dialo-
gu czerpa¢ mozemy jedynie z tresci udzielonych nam odpowiedzi w ramach trybu

wnioskowego o informacj¢ publiczna.

: 56% szeroko ujetych ,cial dialogu” ma :
dedykowane informacje i zakladki na stronach
i ministerstw. .

Informacje o petnym sktadzie osobowym (wraz z podaniem imion i nazwisk czton-
kéw) zostaty opublikowane na stronach internetowych ministerstw w przypadku 34
ciat dialogu. W przypadku kolejnych 35 gremiéw informacje o ich petnym sktadzie

osobowym uzyskalismy w trybie wnioskowym dostgpu do informacji publiczne;.

W odniesieniu do 31 ciat dialogu dane dotyczace ich sktadu osobowego nie sg do-
stepne na rzadowych stronach internetowych, jak réwniez nie zostaly udost¢pnione

w trybie wnioskowym.

W 29% jcial dialogu” przy ministerstwach ich
sklad zostal de facto utajniony.

W odniesieniu do czterech ciat dialogu ich sktad ulegt anonimizacji opartej na nie-
jasnych kryteriach. W przypadku Grupy Roboczej ds. Rozwoju Kompetencji Cy-
frowych, Grupy Roboczej ds. Otwartych Danych oraz Grupy roboczej ds. Wolnosci

77. Oczywicie z zastrzezeniem, ze pojecie to oznacza tu skrét myslowy obejmujacy szeroka grupe, o
ktérej mowa jest w cz. L.
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w Internecie, dziatajacych przy Ministerstwie Cyfryzacji, udostgpniony nam w try-

bie wnioskowym sktad osobowy tych ciat dialogu zostat cz¢éciowo zanonimizowany.

W pierwszym przypadku anonimizacji dokonano wobec przedstawicieli mini-
sterstw wchodzacych w sklad tego gremium. W przypadku drugim ujawniono sktad
czgci reprezentantéw organizacji pozarzadowych, a w czgéci dane te zanonimizo-
wano, podobnie jak dane dotyczace przedsi¢biorcéw bedacych cztonkami tego ciata
dialogu.

W przypadku Grupy roboczej ds. Wolnosci w Internecie zanonimizowano dane
przedsigbiorcéw, natomiast dane cztonkéw organizacji pozarzadowych ujawniono.

Cho¢ w kazdym z przypadkéw wskazano, ze podstawa anonimizagji jest art. 5 ust.
2 ustawy o dostepie do informagji publicznej, nalezy podkresli¢, ze przepis ten nie
ma zastosowania wobec 0séb petniacych funkeje publiczne. Ponadto niezrozumia-
le jest, dlaczego powyzsza regulacja uzasadniano anonmizacj¢ danych niekt6rych
cztonkéw ciat dialogu z sektora prywatnego, podczas gdy dane pozostatych zostaly

ujawnione.

W przypadku Rady Zatrudnienia Socjalnego dziatajacej przy Ministerstwie Rodzi-
ny, Pracy i Polityki Spotecznej sktad imienny wskazano jedynie w odniesieniu do
cztonkéw prezydium Rady.

W jednym przypadku (Zesp6t wspierajacy prace w zakresie projektowania rozwoju
obszaréw wiejskich i rolnictwa ze srodkéw europejskich na lata 2021-2027 dziata-
jacy przy Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi) wskazano, ze sktad ciata dialogu
nie zostat jeszcze ustalony. Podobnie w jednym przypadku wskazano, ze sktad ciata
dialogu (Grupa Sterujaca ds. Ewaluacji Polityki Spéjnosci, dziatajaca przy Minister-
stwie Funduszy i Polityki Regionalnej) nie jest staly.

Dokumentacja prac cial dialogu
Kolejnym badanym przez nas elementem byt dostgp do udokumentowanych efek-
téw prac cial dialogu,w postaci protokotéw z ich posiedzen lub sprawozdan z ich

dziatalnosci. Na tej plaszczyznie badalismy dostgpnos¢é materialéw na rzadowych
stronach internetowych, jak réwniez w ramach trybu wnioskowego. W wyniku
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przeprowadzonych obserwacji ustaliliSmy, ze w przypadku 32 cial dialogu doku-
menty dotyczace ich dzialania sa dost¢pne na stronach internetowych ministerstw.

70% jcial dialogu” nie ma ujawnionej
dokumentagji ich dzialan na stronach ministerstw,
przy ktérych dzialaja. i

W trybie wnioskowym uzyskaliémy informacje, zgodnie z ktérymi w przypadku
trzech cial dialogu z ich posiedzeni nie sporzadza si¢ protokotéw, natomiast w przy-
padku jednego z takich ciat prace prowadzone sa w sposéb zdalny i ze wzgledu na
swoja specyfike nie podlegaja protokotowaniu. Z kolei w przypadku szesciu ciat
dialogu w ciagu 2019 roku nie odbylo si¢ ani jedno posiedzenie.

Sposréd 75 ciat dialogu, ktdrych efekty pracy nie sa publikowane w internecie, uzy-
skalismy w trybie wnioskowym protokoly z posiedzent 24 gremiéw. W przypadku
41 podmiotéw protokoty nie zostaly udostepnione.

: W az 54,6% przypadkéw nie udostepniono :
nam protokoléw z posiedzen ,cial dialogu” przy
i ministerstwach. .

W odniesieniu do siedmiu cial dialogu wskazano, ze protokoly z ich posiedzeri
nie podlegaja udostepnieniu ze wzgledu na to, ze stanowia dokument wewngtrzny.
Dwa ministerstwa zakwalifikowaly protokoty z posiedzen cial dialogu jako infor-

macj¢ przetworzona.

Po dodatkowych wyjasnieniach w jednym przypadku podmiot zobowigzany do
udostepnienia informacji publicznej przychylit si¢ do wniosku i udostgpnit zadane
przez nas informacje. W drugim przypadku wniosek zostal pozostawiony bez roz-
poznania. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na réznorodnos¢ kwalifikacji przez
organy tej samej kategorii danych objetych wnioskiem o udostgpnienie informacji

publiczne;j.
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W odniesieniu do jednego z cial dialogu wskazano, ze protokoly znajduja si¢ po-
siadaniu jego przewodniczacej, co uniemozliwia ministerstwu ich udostgpnienie.
W jednym przypadku wskazano réwniez, ze protokét z jedynego posiedzenia, jakie
miato miejsce w 2019 roku, nie zostat zatwierdzony. W pozostatych przypadkach
nie wskazano przyczyny braku udostgpnienia protokotéw z posiedzen ciat dialogu.

Jawnosé w obszarze udzialu NGO w stanowieniu prawa

Nalezy podkresli¢ na poczatku wage jawnosci w aspekeie funkcjonowania prawa.
Prawo jest przejawem podstawowej, wladczej funkeji Paristwa w relacji z obywate-
lami i ich organizacjami. Weze$niejszq nawet niz mozliwo$¢ stosowania przymusu,
gdyz ten ostatni jest zasadniczo funkcja wtérna do afirmowanych przez wladze pan-
stwowe norm, ktére obywatele majg respektowac.

W demokratycznym pafstwie prawa jawno$¢ aktéw prawnych jest sktadowa in-
nych ,oczekiwan” — przewidywalno$ci prawa czy, dalej idac, postulatu budowania
zaufania obywateli do wladz panstwowych. Jawno$¢ w takich okolicznosciach musi
réwniez oznaczaé jawno$¢ procesu powstawania tychze aktéw prawnych, przebiegu
prac, pomystéw, uwag, uzasadnien, a wigc i argumentéw, ale tez podmiotéw biora-

cych w tym udziat.

Warto zauwazy¢, jak szeroki wymiar pozytku spolecznego ma taki zakres dostep-
nosci informacji. Nie chodzi jedynie o wigksza efektywnos¢ udziatu w procesie czy
monitorowanie, kto ma wplyw na prawodawstwo, ale tez o mozliwos¢ oceny rzetel-
nosci i racjonalnosci tego procesu, czy w koricu najwazniejsze — umozliwienie wy-
ktadni historycznej i nieformalnej autentycznej dla trafniejszego stosowania prze-
piséw w praktyce. W obszarze udziatu NGO w stanowieniu prawa interesowal nas
jednak wydzielony aspekt jawnosci procesu legislacyjnego etapu rzadowego, czyli
to, co ma podstawowy wplyw na mozliwos¢ efektywnego wzigcia udziatu w tym

procesie przez organizacje spofeczne.
Jawnosé¢ w UDIP

Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a i b ustawy o dost¢pie do informacji publicznej
udostgpnieniu podlega w szczegdlnosci informacja o polityce wewngtrznej i zagra-

nicznej, w tym:
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* o projektowaniu aktéw normatywnych,

* zamierzeniach dziatar wladzy ustawodawczej oraz wykonawcze;.
Jak wida¢, nawet jesli w lit. a nie odnajdziemy podstawy dla szeregu informacji
ciekawych dla zrozumienia projektowanego aktu, to lit. b swoim sformutowaniem
,zamierzeniach dzialan” pozwala oczekiwaé szerszych informadji, jak np. informacji
o celach, rozwigzywanych problemach czy argumentach za planowanym dziataniem

— interwencja legislacyjna.

Powyzsze przepisy nalezy odczytywad w zwiazku z art. 8 ust. 3 ww. ustawy. W efekcie
nie tylko postulowane, ale wymagane prawem jest, by informacje o projektowanych
aktach normatywnych oraz szerzej — ,zamierzeniach dzialad” byly udostgpniane
w Biuletynie Informacji Publicznej, zgodnie z brzmieniem art. 8 ust. 3 ww. ustawy.
Informacje te powinny wigc by¢ dostgpne ,,domyslnym” trybem, bez koniecznosci

sktadania wnioskéw.
Rola RCL i Regulaminu Rady Ministréw

Dla koordynacji i prac merytorycznych na etapie rzadowego procesu legislacyjnego
istotne znaczenie ma Rzadowe Centrum Legislacyjne, funkcjonujace na podstawie
art. 14a i n. Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw. Stad tez, zgodnie
z dalej omawianymi przepisami, to RCL ma znaczenie podstawowe dla realizacji

jawnosci rzadowego procesu legislacyjnego.

Kwestie procedowania rzadowych projektéw ustaw reguluje uchwata Nr 190 Rady
Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 roku — Regulamin pracy Rady Ministréw,
zawierajac réwniez standardy dotyczace ich aktywnego udostepniania.

Zgodnie z § 4 Regulaminu projekty dokumentéw rzadowych, a takze wszelkie do-
kumenty dotyczace prac nad tymi projektami, udostgpnia si¢ w Biuletynie Informa-
¢ji Publicznej. Definicje projektu dokumentu rzadowego zawiera § 20 Regulaminu,
ktéry wskazuje, ze do powyiszej kategorii zaliczajg si¢ projekty ustawy, aktu nor-
matywnego Rady Ministréw, rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw lub ministra

oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw.

Doprecyzowanie w zakresie publikacji projektéw dokumentéw rzadowych zawiera
§ 52 Regulaminu, zgodnie z ktérym z chwilg skierowania do uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania projektu zalozen projektu ustawy, projektu ustawy
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lub projektu rozporzadzenia organ wnioskujacy udostgpnia projekt w Biuletynie
Informacji Publicznej na stronie podmiotowej Rzadowego Centrum Legislacji,
w serwisie Rzadowy Proces Legislacyjny.

Jezeli projekt zostat skierowany do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opinio-
wania w réznych terminach, udostepnienie w RPL nastepuje z chwilg wykonania

pierwszej z tych czynnosci.

Udostgpniane w RPL powinny by¢ réwniez wszelkie dokumenty dotyczace prac
nad projektem, w tym zgloszenia zainteresowania pracami nad projektem wniesio-

ne w trybie przepiséw o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa.

Istotnym elementem w zakresie jawnosci procesu legislacyjnego jest wynikajacy z §
51 Regulaminu obowiazek publikacji przez organ wnioskujacy raportu z konsultacji
wraz z oméwieniem obejmujacym przedstawione stanowiska i opinie wraz z odnie-

sieniem si¢ do nich.
Dostep raportéw z konsultacji

W przeprowadzonych przez nas analizach dokumentéw rzadowych ujawnionych na
platformie Rzadowego Procesu Legislacyjnego, w przypadku 86 na 179 badanych
proceséw legislacyjnych, raport z konsultacji nie zostal zamieszczony w dedykowa-

nej w tym celu zakfadce.

Uktad zaktadek przyjety na platformie RPL ma za zadanie utatwi¢ wszystkim za-
interesowanym dostep do dokumentacji dotyczacej procedowania projektu akeu
normatywnego. Brak publikacji dokumentéw w odpowiednich zaktadkach wplywa
na ograniczenie transparentnosci procesu legislacyjnego réwniez dlatego, ze nie jest
jasne, czy spowodowany jest on btedem podmiotu publikujacego, czy tez wynika

z faktu, ze dany dokument w ogéle nie powstat.
Przeszukiwalno$é jako dostepnosé

Istotnym zagadnieniem z punktu widzenia jawnosci procesu legislacyjnego jest réw-
niez jako$¢ udostgpnianych dokumentéw, rozumiana przez pryzmat mozliwosci ich
przeszukiwalnosci. Publikacja dokumentéw w formie edytowalnych plikéw z jednej

strony utatwia i usprawnia analiz¢ zawartych w nich treéci, a z drugiej — utatwia
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przelamywanie barier dost¢pnosci zwiazanych z niepetnosprawnoscia. Warto w tym
miejscu wspomnieé, ze Rzeczpospolita Polska w 2012 roku ratyfikowata Konwen-
¢j¢ o Prawach Oséb Niepetnosprawnych, sporzadzona w Nowym Jorku w dniu 13
grudnia 2006 roku. Konwencja nakazuje dostarczanie osobom niepetnosprawnym
informacji przeznaczonych dla ogétu spoteczenistwa w dostgpnych dla nich formach
i technologiach.

Nalezy wskaza¢, ze w ramach przeprowadzonych przez nas badan zasadnicza wigk-
sz0$¢ dokumentéw publikowanych na platformie RPL dokumentéw spetnia po-
wyzszy postulat. W przypadku 20 projektéw ustaw (11%) dokumentacja dostgpna
na RPL miata format nieprzeszukiwalnych skanéw.

Jawnosé w obszarze wspélpracy finansowej NGO i strony
rzadowej

Mozna tutaj powtdrzy¢ podstawowa argumentacje za jawnoscia dokumentacji do-
tyczacej wspdlpracy finansowej organizacji z organami wladzy, w tym rzadowymi,
zastosowang przy opisie jawnosci w sferze cial dialogu czy konsultowania procesu

legislacyjnego.

Jawnos¢ nawiazania wspélpracy finansowe;j

Przepisy ustawy o pozytku przewiduja oczywiscie jawno$¢ trybéw nawiazywania
wspdtpracy finansowej organizacji z organami wladzy. Nie budza one naszych wigk-
szych zastrzezen.

Przeprowadzajac analizy dostgpnosci dokumentacji podstawowej wymaganej usta-
wa o pozytku, nie znalezlismy w okresie 2018-2019 przypadkéw, w ktérych w tym

podstawowym zakresie informacje nie bylyby udost¢pniane.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze inaczej wyglada sytuacja z jawnoscig ocen ekspertéw

oraz dostgpnoscia do ofert sktadanych przez same organizacje.
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Programy wspélpracy

Warto zwréci¢ uwagg, ze juz w UDIP w art. 6 ust. 1 pke 1 lit. ¢ ustawodawca wska-
zal na informacje o programach w zakresie realizacji zadani publicznych, sposobie
ich realizacji, wykonywaniu i skutkach realizacji tych zadai. Co w potaczeniu z ww.
art. 8 ust. 3 UDIP juz na podstawie tej ustawy daje obowiazek proaktywnego in-
formowania o wszelkich programach, ktére stuza realizacji zadan publicznych w za-
kresie wspStpracy finansowej z organizacjami pozarzadowymi. I dotyczy to zaréwno

sposobu ich realizacji, jak i skutkdw.

Stad zainteresowanie organizacji programami wsp6tpracy w ministerstwach i o czym

duzo rzadziej si¢ méwi — sprawozdaniami z realizacji tych programéw.

Zgodnie z art. 5b ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie minister lub wojewoda przyjmuja, w drodze
zarzadzenia, po konsultacjach z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3, roczny lub wieloletni program wspétpracy z organi-
zacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 na okres
nie dtuzszy niz 5 lat. Zgodnie z art. 5a ust.1 zdanie 2 roczny program wspétpracy
jest uchwalany do dnia 30 listopada roku poprzedzajacego okres obowiazywania
programu.

Ponadto zgodnie z art. 5b ust. 3 ww. ustawy organ administracji rzadowej nie péz-
niej niz do dnia 30 kwietnia kazdego roku ogtasza w Biuletynie Informacji Publicz-

nej sprawozdanie z realizacji programu wspétpracy za rok poprzedni.

W zwiazku z powyzszym postanowiliémy zbada¢, czy poszczegélne ministerstwa
udostepnily w Biuletynach Informacji Publicznej lub na stronach rzadowych pro-
gramy wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi oraz sprawozdania z realizacji

tych programéw za rok 2018 i 2019.

W wyniku przeprowadzonego rozpoznania ustaliliémy, ze 11 na 19 badanych mi-
nisterstw opublikowato aktualne programy wspétpracy z organizacjami pozarzado-

wymi.
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42% ministerstw nie opublikowalo sprawozdasn
z programéw wspolpracy za 2019 rok.

W odniesieniu do publikacji sprawozdan z realizacji programéw wspétpracy nale-
zy wskazad, ze 4 z 19 badanych ministerstw nie opublikowato sprawozdari za rok
2018. Z kolei w przypadku sprawozdan za rok 2019 obowiazku ich publikacji nie
dopetnito 8 ministerstw.

52% ministerstw nie odpowiedziato na wniosek
o informacj¢ publiczna.

Zwrécili$my si¢ z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej w przedmiocie
wyzej wskazanych danych. Jedynie 9 na 19 ministerstw, do ktérych skierowalismy
wniosek, udzielito odpowiedzi, z czego w jednym przypadku przedtuzono termin

realizacji wniosku, ktéry w efekcie nie zostal dotrzymany.

Nalezy wskaza¢, ze omawiane dokumenty sa udostgpnione w przeszukiwalnych for-

mach i formacie plikéw (najczgéciej PDF).
Whnioski

1. Majac na uwadze charakter opiniodawczo-doradczy cial dialogu jako gremiéw,
ktérych sktad obejmuje podmioty sektora prywatnego, w tym organizacje poza-
rzadowe, rekomendujemy, aby informacje dotyczace sktadu, kompetencji oraz
efektéw ich prac byly proaktywnie udostgpniane w Biuletynach Informacji
Publicznej poszczegdlnych ministerstw. Nalezy w tym celu przeprowadzi¢ in-
terwencje legislacyjna na poziomie UDIP, wprowadzajaca do katalogu z art. 6
ust. 1 w pkt 2 lub 3 informacje o funkcjonujacych przy organie cialach dialogu
lub opiniodawczych wraz z informacjami o ich sktadzie, podjetych dziataniach,
w tym protokoly z posiedzeri.

2. Zwracamy uwagg na kwesti¢ zamieszczania dokumentéw dotyczacych procesu
legislacyjnego w odpowiednich zaktadkach na platformie RPL. Publikacja do-
kumentacji zwiazanej z przebiegiem konsultacji publicznych w niewlasciwych
zaktadkach utrudnia udziat podmiotéw zainteresowanych w toku procesu legi-
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slacyjnego, jak réwniez moze wprowadza¢ w btad co do faktu przeprowadzania
okreslonych etapéw tego procesu lub istnienia poszczegdlnych dokumentéw.
Dodatkowo informacje o rezygnacji z konsultacji badz skréceniu terminéw po-
winny by¢ zamieszczane w wyodrebnionych dokumentach dla utatwienia ich
znalezienia (w tej chwili s3 umieszczane w réznych dokumentach, wiaczajac
OSR lub raporty z konsultagji).

Zwracamy uwage na brak publikacji czgéci programéw wspétpracy poszeze-
gblnych ministerstw z organizacjami pozarzadowymi, jak rowniez sprawozdan
z ich realizacji, Co stanowi naruszenie ustawowego obowiqzku organu admini-
stracji rzadowej z art. 8 ust. 3 w zw. z art. 6 ust. 1 pke 1 lic.c UDIP, jak i z art.
5a i n. ustawy o pozytku.

Rekomendujemy, aby Biuletyn Informacji Publicznej byt podstawowym pu-
blikatorem w zakresie proaktywnego udostgpniania dokumentacji dotyczacej
wspdlpracy organizacji pozarzadowych z administracja rzadowa.

W naszej ocenie nalezy wprost przesadzi¢ w ustawie o obowiazku publikowania
w serwisach danych programéw i konkurséw oceny ekspertéw oraz projektow
przyjetych do realizacji, jak i sprawozdan z ich realizacji, z zastrzezeniem ewen-
tualnych wyjatkéw. Przy czym, czyniac to, nalezy rozwazy¢ tez zachowanie praw
autorskich, jak i ochrong organizacji przed czynami nieuczciwej konkurencij,

ktére moga mie¢ miejsce réwniez w Srodowisku pozarzadowym.
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Zatacznik 1

Ciata dialogu w poszczegélnych ministerstwach w 2019 roku.

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw

* Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego
* Rada Dialogu z Mfodym Pokoleniem

* Zespoly eksperckie przy Przewodniczacym Komitetu ds. Pozytku
Publicznego:

» Zespét ds. promocji uczestnictwa rodzin w zyciu publicznym
i przeciwdziatania ich dyskryminacji

» Zesp6t ds. reformy systemu zlecania zadari publicznych

» Zespbt ds. poradnictwa

» Zespét ds. polsko-niemieckich doméw spotkan

>

» Zespot ds. wspierania uniwersytetéw ludowych

Ministerstwo Cyfryzacji

* Grupa ds. Ochrony Danych Osobowych

* Grupa ds. Internetu Rzeczy

* Grupa Robocza ds. Rozwoju Kompetencji Cyfrowych
* Grupa Robocza ds. Sztucznej Inteligencji

* Grupa Robocza ds. Cyberbezpieczenistwa

* Grupa Robocza ds. Otwartych Danych

* Grupa Robocza ds. Wolnosci w Internecie

* Rada ds. Cyfryzagji

Ministerstwo Edukacji Narodowej
* Rada ds. Edukacji o Holokauscie

* Zesp6t ds. Opracowania Modelu Ksztalcenia ze Specjalnymi Potrzebami
Edukacyjnymi

Ministerstwo Finanséw

* Komitet Standardéw Rachunkowosci
* Zespdt Roboczy ds. dziatari edukacyjnych w zakresie funkcjonowania rynku
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finansowego powotany w ramach Rady Rozwoju Rynku Finansowego
Forum MDR

Ministerstwo Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej

Pafistwowa Rada Gospodarki Wodnej (wezesniej Krajowa Rada Gospodarki
Wodne;j)

Rada ds. Promocji Zeglugi Srédladowej

Zesp6t Doradczy ds. opracowywania Programu Rozwoju Retengji
Komitet Monitorujacy Program Operacyjny , Rybactwo i Morze”
Zesp6t ds. Gospodarki Karpiowej

Ministerstwo Infrastruktury

Zespot doradezy ds. przewozu towaréw niebezpiecznych

Rada Ekspertéw ds. dziatart majacych na celu optymalizacjg procesu realizacji
inwestycji kolejowych

Rada Ekspertéw ds. dziatari majacych na celu optymalizacjg procesu realizacji
inwestycji drogowych

Ministerstwo Rozwoju

Rada Konsultacyjna ds. Handlu i Ustug

Migdzyresortowy Zesp6t ds. Strategii ,,Europa 2020”

Rada Infrastruktury Informacji Przestrzenne;j

Komisja Konkursowa do opiniowania ofert sktadanych w ramach otwartego
konkursu ofert na dofinansowanie realizacji w 2020 r. zadan publicznych

z zakresu czgéci 40 budzetu padstwa — Turystyka

Rada Programowa ,,Programu Oczyszczania Kraju z Azbestu na lata
2009-2032”

Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego

Krajowa Rada Biblioteczna

Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego

Krajowa Komisja Etyczna ds. Do$wiadczen Na Zwierzgtach
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Ministerstwo Obrony Narodowe;j

brak cial dialogu, dziata jedynie Komisja ds. Zlecania Zadan Publicznych
w Zakresie Obronnoéci

Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej

Zespot Monitorujacy ds. Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie
Rada Pomocy Spotecznej

Zesp6t Doradczy ds. wdrazania Programu Operacyjnego Pomoc Zywnosciowa
2014-2020

Rada ds. Polityki Senioralnej

Zesp6t Monitorujacy Gwarancje dla mtodziezy

Krajowa Rada Konsultacyjna ds. Oséb Niepetnosprawnych
Polska Rada Jezyka Migowego

Zesp6t ds. Opracowania Rozwiazari w zakresie Poprawy Sytuacji Oséb
Niepetnosprawnych i Cztonkéw Ich Rodzin

Zesp6t ds. wykonywania postanowieri Konwencji o prawach oséb
niepetnosprawnych

Rada Zatrudnienia Socjalnego
Krajowy Komitet Rozwoju Ekonomii Spotecznej

Komitet Akredytacyjny ds. systemu akredytacji oraz standardéw ustug
i dziatania o$rodkéw wsparcia ekonomii spoteczne;j

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi
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Zespot ds. opracowania Planu Strategicznego Wspélnej Polityki Rolnej na lata
2021-2027

Zesp6t wspierajacy prace w zakresie projektowania rozwoju obszaréw
wiejskich i rolnictwa ze $rodkéw europejskich na lata 2021-2027

Komitet Monitorujacy Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-
2020

Grupa Robocza ds. Krajowej Sieci Obszaréw Wiejskich

Zespot ds. oceny wnioskéw o udzielenie wsparcia finansowego w ramach
programu wieloletniego ,,Narodowy Program Rozwoju Czytelnictwa” dla
szkot, ktdrych organem prowadzacym jest minister whasciwy ds. rolnictwa

Rada ds. Klasyfikacji Tusz Zwierzat Rzeznych



Ministerstwo Sportu

* Rada Sportu Oséb Niepetnosprawnych
* Spoteczna Rada Sportu
* Rada ds. Ksztalcenia i Doskonalenia Kadr Kultury Fizycznej

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji

* Komisja Wspélna Rzadu i Mniejszosci Narodowych i Etnicznych
* Rada ds. Repatriagji

* Forum Dialogu Spofecznego przy Ministrze Spraw Wewngtrznych
i Administracji

Ministerstwo Spraw Zagranicznych

* Rada Programowa Wspétpracy Rozwojowej
* Polsko-Ukrairiskie Forum Partnerstwa

Ministerstwo Sprawiedliwosci

* Rada Polityki Penitencjarnej
* Rada Gléwna ds. Spotecznej Readaptacji i Pomocy Skazanym

* Rada Spoteczna ds. Alternatywnych Metod Rozwiazywania Sporéw przy
Ministrze Sprawiedliwosci

* Rada Nieodptatnej Pomocy Prawnej, Nieodptatnego Poradnictwa
Obywatelskiego

Ministerstwo Zdrowia

* Rada ds. Zdrowia Publicznego

* Zesp6t roboczy ds. prewencji samobéjstw i depresji przy Radzie ds. Zdrowia
Publicznego

* Zespo6t ds. zdrowia psychicznego dzieci i mtodziezy

* Zespot ds. pilotazu programu psychiatrii Srodowiskowej w ramach
Narodowego Programu Ochrony Zdrowia Psychicznego

* Zesp6t ds. Zdrowotnej Polityki Senioralnej

* Zespdt ds. opracowania propozycji ustawowych regulacji dotyczacych praw
i obowiazkéw pacjentéw

* Rada Spoteczna Debaty ,,Wspélnie dla Zdrowia”

* Rada Narodowego Programu Leczenia Chorych na Hemofili¢ i Pokrewne
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Skazy Krwotoczne na lata 2019-2023

Komitet Sterujacy ds. koordynacji interwencji EFSI w sektorze zdrowia
Zesp6t ds. prowadzenia przygotowan w zakresie programowania nowej
perspektywy finansowej funduszy europejskich na lata 2021-2027 w obszarze
zdrowia

Ministerstwo Klimatu

Paristwowa Rada Ochrony Przyrody
Komisja ds. Mikroorganizméw i Organizméw Genetycznie

Zmodyfikowanych

Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej
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Komitet Monitorujacy Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwdj
2014-2020

Rada Dostgpnosci

Grupa robocza ds. efektywnosci PO WER

Grupa robocza ds. réwnosci szans i niedyskryminacji, w tym dostgpnosci dla
0s6b z niepelnosprawnosciami dla funduszy unijnych na lata 2014-2020
Grupa robocza ds. réwnosci szans kobiet i mezezyzn dla funduszy unijnych
na lata 2014-2020

Grupa robocza ds. programowania interwencji w ramach celu polityki 4.
Europa o silniejszym wymiarze spotecznym przez wdrazanie Europejskiego
filaru praw socjalnych

Grupa Sterujaca Ewaluacja PO WER

Grupa Sterujaca ds. deinstytucjonalizacji ustug swiadczonych na rzecz oséb
z zaburzeniami i chorobami psychicznymi

Grupa Sterujaca ds. Srodowiskowego systemu wsparcia oséb dorostych

z niepetnosprawnoscia intelektualng

Grupa Sterujaca ds. makroinnowacji w temacie przerwania procesu
dziedziczonego ubdstwa na obszarach zdegradowanych

Komitet Monitorujacy Program Operacyjny Pomoc Techniczna 2014-2020
Komitet Monitorujacy Programu Operacyjnego Polska Wschodnia



2014-2020

* Grupa Robocza KM PO PW 2014-2020 ds. przedsi¢biorczosci

* Komitet Monitorujacy Program Operacyjny Inteligentny Rozwdj

* Grupa Robocza ds. wdrazania Programu Operacyjnego Inteligentny Rozwdj

* Komitet Monitorujacy Program Operacyjny Polska Cyfrowa

* Grupa robocza ds. sieci szerokopasmowych

* Grupa robocza ds. e-administracji

* Grupa robocza ds. udost¢pniania informacji sektora publicznego

* Grupa robocza ds. realizacji osi III Cyfrowe Kompetencje Spofeczeristwa
POPC

* Grupa robocza ds. efektywnosci funduszy UE 2014-2020

* Grupa Sterujaca ds. Ewaluacji Polityki Spéjnosci

* Komitet ds. Umowy Partnerstwa

* Podkomitet ds. Efektywnosci Funduszy Unii Europejskiej 2014-2020

* Podkomitet ds. monitorowania realizacji zasady partnerstwa na lata
2014-2020

* Podkomitet ds. koordynacji srodkéw Europejskich Funduszy Strukturalnych
i Inwestycyjnych na lata 2014-2020 oraz programéw zarzadzanych centralnie
przez Komisj¢ Europejska

* Zesp6t ds. Zréwnowazonego Rozwoju i Spotecznej Odpowiedzialnosci
Przedsiebiorstw

Ministerstwo Aktywéw Panistwowych

* Komitet Sterujacy ds. Gérnictwa Wegla Brunatnego
* Zesp6t ds. Wprowadzenia w Polsce Inteligentnego Opomiarowania
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PODSUMOWANIE

I. Informacja ogélna

1. Material powstat w ramach wspédlnego projektu Ogélnopolskiej Federacji Or-
ganizacji Pozarzadowych oraz Fundagji Instytut Mysli Obywatelskiej im. Stani-
czyka — ,Lex pro bono communi — monitoring prawa regulujacego wspétprace
rzadu z organizacjami pozarzadowymi na rzecz dobra wspdlnego”, realizowane-
go w ramach Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwéj 2014-2020,
wspétfinansowanego ze srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego.

2. Gléwne wnioski z dotychczas prowadzonych dziatari monitoringowych stoso-
wania prawa przez administracj¢ rzadowa w obszarze wspétpracy z organizacja-

mi pozarzadowymi maja charakter wstepny.

Monitoring obejmowal analiz¢ danych zbieranych zaréwno poprzez BIP, jak i uzy-
skiwanych pomocniczo poprzez wnioski o informacje publiczne. Bardzo waznym
elementem monitoringu byta réwniez prowadzona w trybie ciaglym analiza prawna
przepiséw oraz udziat ekspertéw i ekspertek zespotu monitorujacego w spotkaniach
z przedstawicielami organizacji pozarzadowych i rzadu celem poglebienia wiedzy z
zakresu stosowania obowiazujacych przepiséw.

W ramach projektu prowadzone bylo réwniez dziatanie edukacyjno-wspierajace dla
organizacji prowadzacych dzialania straznicze. Organizowane byty spotkania w réz-
nych czesciach Polski (facznie 8), wsparcie konsultacyjne oraz sporzadzone zostaly

przystgpne materialy informacyjno-edukacyjne.

Wigcej o projekcie na stronach Lidera (OFOP www.ofop.eu) oraz Partnera (Stani-

czyk www.stanczyk.org.pl)
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II. Gléwne wnioski

Przemystaw Zak, Lukasz Domagata

Gléwne wnioski stanowig postulaty zmiany przepiséw prawa w poszczeg6lnych ob-

szarach objetych dzialaniami zespotu monitorujacego i maja charakter wstgpny —

proponowanych zalozeni zmian prawa.

1. Udzial organizacji w etapie rzadowym procesu legislacyjnego

a. Postulujemy, by konsultacje publiczne projektéw aktéw prawa powszechnie

obowiazujacego uzyskaly gwarancje standardéw prowadzenia w regulacji

ustawowej, ktéra powinna obejmowaé swoim przedmiotem co najmniej:

domyslny obowiazek stosowania konsultacji z wymaganiem uzasadnie-
nia dla rezygnacji z uwzglednienia uwag,

domyslny obowiazek sporzadzania tzw. OSR ze wskazaniem elemen-
téw obligatoryjnych,

minimalne terminy (rekomendujemy co najmniej 14 dni z zalecanymi
21 dniami) dla konsultacji pisemnych projektéw, stuzace zagwaranto-
waniu mozliwosci przygotowania uwag do przedstawianych projektéw
podmiotom niepublicznym, ze wskazaniem mozliwych wyjatkéw i wy-
mogiem uzasadnienia kazdorazowego zastosowania tych wyjatkéw,
obowiazek odnoszenia si¢ do uwag i uzasadnienia sposobu rozstrzy-
gniecia uwagi;

obowiazek sporzadzania sprawozdani z konsultacji ze wskazaniem ter-
minu na ich sporzadzenie od daty zakonczenia konsultacji, z uwzgled-
nieniem potrzeby sporzadzania sprawozdan czastkowych z poszczegdl-
nych tur konsultagji;

obowiazek udostgpniania, bez potrzeby sktadania wniosku, wersji pro-
jektéw aktéw z naniesionymi zmianami w trybie rejestrowania zmian;
obowiazek ujawniania informacji o konsultacjach, w tym zaproszen do

konsultacji, przebiegu i zakoriczeniu konsultacji — wraz z terminami.

b. Niezaleznie od postulatu pierwszego, postulujemy, by polski ustawodaw-

ca podjat wysitek uregulowania w akcie rangi ustawowej przebiegu catego

procesu legislacyjnego. Przy czym koncentrujemy si¢ tu gléwnie na regu-
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lacji etapu rzadowego procesu legislacyjnego. Jak wykazywano powyzej, to
zaréwno potrzeba faktyczna, jak i prawna mozliwo$¢, skoro w ustawie jest
juz np. uregulowany proces konsultacji dokumentéw strategicznych. Roz-
wigzanie powinno koncentrowac si¢ na gwarancjach terminéw oraz zakresu

udostgpnianych domyslnie (bez koniecznosci wnioskowania) informacgji.

2. Udzial organizacji w cialach dialogu spolecznego

Postulujemy, by rozwazono przeksztalcenie aktualnego systemu rad pozytku pu-
blicznego, ktére sa ciatami w zasadzie czysto opiniodawczymi, w system ciat dialogu
spolecznego, posiadajacych konkretne, okreslone prawem kompetencje o charakte-

rze wigzacym, w tym:

a.  do zatwierdzania lub odrzucania projektéw programéw wspétpracy;
b. do rozpatrywania spraw konfliktowych we wspétpracy organizacji z samo-
rzadami oraz organami administracji rzadowej (np. na wzér uprawnient wo-

jewddzkich rad dialogu spotecznego);
ponadto nalezy:

c. wzmocnic status strony pozarzadowej w radach pozytku;
zapewni¢ finansowani i okreslenie zasad obstugi rad pozytku;
jednoznacznie traktowa¢ czlonka rady jako reprezentanta organizacji, nie
za$ jako osobg fizyczna, jak w praktyce ma to miejsce dzis;

f.  wprowadzi¢ zasady ustalania reprezentatywnosci organizacji pozarzado-
wych dziatajacych w radach pozytku, z uwzglednieniem réznic procedury i

wymagan dla rad réznego szczebla.

Aktualny status rad pozytku publicznego jest zbyt migkko sformutowany i osadzo-
ny w przepisach prawa. W zasadzie jako ciata opiniodawcze rady nie maja wystar-
czajacego wplywu na ksztatt polityk Paristwa oraz samorzadéw, a takze na relacje
organizacje obywatelskie — instytucje publiczne.

Potwierdza to analiza poréwnawcza z przepisami regulujacymi dialog instytucji
patistwowych z organizacjami pracodawcéw i pracownikéw. W efekcie poréwnania
regulacji ustawy o pozytku z ustawa o radzie dialogu spotecznego — nie moze by¢

mowy o réwnosci traktowania partneréw spotecznych przez Paristwo przy tworze-
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niu pozornie podobnych instytucji dialogu, majacych stuzy¢ polepszaniu warun-

kéw rozwoju danego sektora i wspétpracy z nim.

Inspiracja do wskazania przyktadowych, a jednoczesnie, wydaje si¢, koniecznych
nowych kompetengji dla rad pozytku, ktére wskazano powyzej, moze by¢ lektura
ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego.

Wzmocnienie reprezentatywnosci (mandatu) organizacji uczestniczacej w pracach
rady stuzytoby, w naszej ocenie, wzmocnieniu pozycji strony pozarzadowej w tych
ciatach oraz wzmocnitoby procesy samoorganizowania si¢ $rodowiska organizacji

pozarzadowych.
3. Wspélpraca organizacji z rzadem w wymiarze finansowym

Postulaty dotycza réwniez obszaru wspétpracy organizacji z samorzadami teryto-

rialnymi.

a. Postulujemy wprowadzenie gwarancji ustawowych prawa do weryfikacji in-
stancyjnej i sadowej rozstrzygnie¢ w sprawie dotacji i zadan do przekazania.
Aktualnie pomimo funkcjonowania w systemie przekazania zadar publicz-
nych, organizacje sg tu stabiej chroniong strong niz w systemie projektéw
unijnych;

b. Ponadto usunigcie podzialu na przekazanie a powierzenie zadania publicz-
nego, by zlikwidowa¢ podstawe dla wymagania wkladéw wiasnych organi-
zacji;

c. Pelne uregulowanie podstaw prawnych udzielania wsparcia finansowego na
rozwoj organizacji;

d. Przeprowadzenie prac nad mozliwo$cig wprowadzenia systemu ryczattowe-
go rozliczania dotagji z ustawy o pozytku;

e. Stworzenie mechanizméw budowania ekonomicznego potencjatu organiza-
Gji spotecznych tj. m.in.:

* stworzenie funduszu, ktéry by mial funkeje stabilizujacego kredyto-
dawcy na cele budowania majatku organizacji z jednoczesnym wpro-
wadzeniem zasady dlugiego okresu splaty, ktéry zabezpieczytby bez-
pieczefistwo i wiarygodno$¢ celowosci udzielenia takiego wsparcia dla

danej organizadji i jej dzialalnosci;
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* rozszerzenie uprawnien i ulatwien z organizacji o statusie OPP na
organizacje pozarzadowe spelniajace przestanki definicyjne z usta-
wy o pozytku, co mogtoby stuzy¢ urealnieniu systemu a jednoczesnie
wzmocnienie znaczenia i przeniesienie akcentu w warstwie pojeciowe;j
i codziennej pragmatyki z koncepcji “pozarzadowe” na organizacje “nie

dla zysku”.

Ponadto podczas kryzysu wywotanego COVID-19 opracowano zalozenia i propo-

zycje prawnych rozwiazan zwiazanych z uproszeniami zlecania zdari publicznych

oraz stabilnosci finansowania dziatalnoéci pozytku publicznego (model Domagaty-

-Zaka)”8:

Mozliwo$¢ utworzenia przez organizacje pozarzadowa wewngtrznego fun-
duszu pozytku publicznego

Nowy tryb zlecania zadar i ustug publicznych z wykorzystaniem dziatalno-
$ci odplatnej

Rozliczanie umowy jednym dokumentem — fakturg

Po wykonaniu umowy mozliwos$¢ przekazania pozostatych srodkéw na we-
wnetrzny fundusz pozytku publicznego danej organizacji

Srodki wnoszone do funduszu pozytku publicznego nie sa opodatkowane
Srodki z funduszu mozna wydawa¢ wytacznie na dziatania w sferze pozytku
publicznego

4. Dostepnoséé informacji publicznej

a.

Majac na uwadze charakter opiniodawczo-doradczy ciat dialogu jako gre-
mibw, ktérych sktad obejmuje podmioty sektora prywatnego, w tym or-
ganizacje pozarzadowe, rekomendujemy, aby informacje dotyczace skladu,
kompetengji oraz efektéw ich prac byly proaktywnie udostgpniane w Biu-
letynach Informacji Publicznej poszczegélnych ministerstw. Nalezy w tym
celu przeprowadzi¢ interwencj¢ legislacyjna na poziomie UDIP, wprowa-
dzajaca do katalogu z art. 6 ust. 1 w pke 2 lub 3 informacje o funkcjonuja-
cych przy organie ciatach dialogu lub opiniodawczych wraz z informacjami
o ich sktadzie, podjetych dzialaniach, w tym protokoly z posiedzen.

78. Zalozenia i propozycje przepiséw w brzmieniu przekazanym przedstawicielom rzadu, 15.05.2020:
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b. Zwracamy uwage na kwesti¢ zamieszczania dokumentéw dotyczacych pro-
cesu legislacyjnego w odpowiednich zaktadkach na platformie RPL. Pu-
blikacja dokumentacji zwiazanej z przebiegiem konsultacji publicznych w
niewlasciwych zakladkach utrudnia udzial podmiotéw zainteresowanych w
toku procesu legislacyjnego, jak réwniez moze wprowadza¢ w biad co do
faktu przeprowadzania okreslonych etapéw tego procesu lub istnienia po-
szczegblnych dokumentéw. Dodatkowo informacje o rezygnagji z konsulta-
¢ji badz skréceniu termindéw powinny by¢ zamieszczane w wyodrgbnionych
dokumentach dla utatwienia ich znalezienia (w tej chwili s3 umieszczane w
réznych dokumentach, wiaczajac OSR lub raporty z konsultacji).

c. Zwracamy uwagg na brak publikacji cz¢sci programéw wspétpracy poszcze-
gblnych ministerstw z organizacjami pozarzadowymi, jak réwniez sprawoz-
dan z ich realizacji, co stanowi naruszenie ustawowego obowiazku organu
administracji rzadowej z art. 8 ust. 3 w zw. z art. 6 ust. 1 pke 1 lit. ¢ UDIP,
jak iz art. 5a i n. ustawy o pozytku.

d. Rekomendujemy, aby Biuletyn Informacji Publicznej byl podstawowym
publikatorem w zakresie proaktywnego udostgpniania dokumentacji doty-
czacej wspblpracy organizacji pozarzadowych z administracja rzadowa.

e. W naszej ocenie nalezy wprost przesadzi¢ w ustawie o obowiazku publi-
kowania w serwisach danych programéw i konkurséw oceny ekspertéw
oraz projektéw przyjetych do realizacji, jak i sprawozdan z ich realizacji,
z zastrzezeniem ewentualnych wyjatkéw. Przy czym, czyniac to, nalezy
rozwazy¢ tez zachowanie praw autorskich, jak i ochrong organizacji przed
czynami nieuczciwej konkurencji, ktére moga mie¢ miejsce réwniez w §ro-

dowisku pozarzadowym.
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