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OPINIA PRAWNA
w sprawie projektu ustawy o sprawozdawczosci organizacji
pozarzadowych w kontekscie kompetencji kontrolnych

L. OPIS STANU FAKTYCZNEGO

Federacja zwrdcita sie do Kancelarii z zapytaniem dotyczacym przepiséw projektowanej ustawy
o sprawozdawczosci organizacji pozarzagdowych (projekt z dnia 25 czerwca 2021 r.) okre$lajacej
nie tylko zasady skladania sprawozdan finansowych i merytorycznych przez organizacje
pozarzadowe oraz organizacje pozytku publicznego, ale rowniez rozszerzajacej zakres kontroli
tych organizacji. Fundacja powzieta watpliwosci wobec adekwatnos$ci zakresu przewidzianych
w projekcie kompetencji kontrolnych oraz sankcji zwigzanych z nieterminowym wywigzaniem
sie z obowigzkéw sprawozdawczych przez ww. organizacje.

IL. PODSTAWA PRAWNA

1) Projekt ustawy o sprawozdawczos$ci organizacji pozarzagdowych z dnia 25 czerwca 2021 r.
(dalej: Projekt);

2) Ustawa z dnia z dnia 7 kwietnia 1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach (dalej: Prawo
o stowarzyszeniach);

3) Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (dalej:
Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego);

4) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja RP);

5) Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r.
(dalej: EKPCz);

6) Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z dnia 30 marca 2010 r. (dalej: KPP).

111 OCENA PRAWNA
1. Projektowane zmiany w zakresie sankcji za niezlozenie sprawozdania finansowego

Projekt przewiduje obowigzek sktadania przez organizacje pozarzadowe oraz organizacje
pozytku publicznego sprawozdan finansowych wraz z informacjg o Zrédtach przychodéw,
kosztach i rodzajach prowadzonej dziatalnosci. Zgodnie z art. 17-19 Projektu organizacje
pozarzadowe przekazuja sprawozdanie finansowe oraz informacje o zZrédtach przychodoéw,
kosztach irodzajach prowadzonej dziatalnoSci do jawnej, bazy sprawozdan organizacji
pozarzadowych przy wykorzystaniu zinformatyzowanego narzedzia do generowania
sprawozdan. ZtoZone w generatorze sprawozdanie odpowiedzialny za prowadzenie bazy organ,
Dyrektor Narodowego Instytutu Wolnosci - Centrum Rozwoju Spoteczenistwa Obywatelskiego
(dalej: Dyrektor) odpowiadat bedzie za proces dostarczania tych dokumentéw do uprawnionych
podmiotow (KAS, KRS, GUS, minister nadzorujacy fundacje).
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Projekt ustawy okresla sankcje za niewywigzanie sie przez organizacje z obowigzkéw
sprawozdawczych. Zgodnie z Projektem, w przypadku nieztoZenia w bazie sprawozdan
w terminie wymaganych dokumentéw, Dyrektor dokona w bazie stosownej adnotacji
o niezloZzeniu przez dang organizacje dokumentu oraz poinformuje o tym fakcie Krajowa
Administracje Skarbowa.

Jednakze po uptywie dalszych 6 miesiecy od dnia, w ktérym uptynat termin na ztoZenie
sprawozdania finansowego, Projekt przewiduje w art. 12 dalej idgce uprawnienie Dyrektora do
wystapienia z wnioskiem o wykreSlenie tej organizacji z odpowiedniego dla tej organizacji
rejestru. Analogiczne uprawnienie przystugiwac bedzie ww. organowi w przypadku organizacji
pozytku publicznego, bedzie moégt bowiem wystagpi¢ z wnioskiem do sadu rejestrowego

o wykreS$lenie informacji o posiadaniu statusu organizacji pozytku publicznego zgodnie z ustawg
o KRS.

Z powyzszego wynika, ze o ile w przypadku organizacji pozytku publicznego sankcja obejmuje
utrate przez organizacje statusu pozytku publicznego poprzez wykre$lenie informacji o statusie
pozytku publicznego, co zgodnie z art. 22 ust. 7 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego wigze sie konieczno$cia poinformowania Dyrektora o wysokosci
niewydatkowanych na dzien wydania przez sad postanowienia S$rodkéw finansowych
pochodzacych z 1% podatku dochodowego od 0séb fizycznych oraz przekazania tych srodkéw na
rzecz Funduszu Wspierania Organizacji Pozytku Publicznego, a takze z utratg przewidzianych
w ustawie zwolnien podatkowych i pozostatych korzysci, to jednak przewidziana w Projekcie
ingerencja nie powoduje utraty bytu prawnego przez organizacje, tak jak stanie sie to
w przypadku pozostatych organizacji pozarzadowych, w tym wielu stowarzyszen i fundacji.

Nalezy przy tym podkresli¢, Ze projektodawca nie przedstawit w uzasadnieniu do Projektu zadnej
argumentacji uzasadniajgcej uprawnienie Dyrektora do ztozenia wniosku o wykreSlenie
organizacji pozarzadowej z rejestru. Majac na uwadze gléwne postulaty Projektu zwigzane
z potrzeba zapewnienia jawnosci i transparentnosci finansowania organizacji pozarzadowych,
uposazenie organu agencji wykonawczej (majacej status panstwowej osoby prawnej) budzi¢
moze watpliwosci zar6wno co do zasadnosci i przede wszystkim proporcjonalnosci przewidziane;j
sankgji, jak i co do politycznej tozsamosci uprawnionego do zgtoszenia wniosku podmiotu.

Projekt nie okresla bowiem procedury wykreslania obu typoéw organizacji, ani tego, czy i w jakie;j
formie Dyrektor bedzie informowatl organizacje o wszczetej procedurze jej likwidacji. Jedynie
wart. 16 Projektu projektodawca przewidziat, ze do kontroli przeprowadzanej przez
Przewodniczacego Komitetu do spraw Pozytku Publicznego w zakresie spetniania obowigzkow
sprawozdawczych stosuje sie odpowiednio art. 29 ust. 3 i 4, art. 29a-33, art. 33b i art. 34 Ustawy
o dzialalnosci pozytku publicznego dotyczace kontroli organizacji pozytku publicznego.
Z brzmienia projektu wynika jednak, iz odestanie to nie ma zastosowania w przypadku ingerencji
Dyrektora na podstawie art. 12 projektu.

W tym zakresie wskaza¢ nalezy, Ze na gruncie obecnie obowigzujacej Ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego przewidziana jest w art. 33a procedura wyjasniajaca, zgodnie z ktérg
Dyrektor w przypadku naruszenia obecnych obowigzkéw sprawozdawczych poprzez nieztozenie
sprawozdan w terminie lub ztozenie sprawozdan niekompletnych, lub budzacych watpliwosci co
do prawidtowosci dziatalnoSci organizacji pozytku publicznego, wzywa organizacje pozytku
publicznego do zaniechania naruszen oraz przedstawienia niezbednych wyjasnien.
Dopiero w przypadku niezastosowania sie organizacji do wezwania w terminie 30 dni od jego
otrzymania, Dyrektor wystepuje do sadu rejestrowego o wykreslenie informacji o statusie
organizacji pozytku publicznego. W razie wejscia Projektu w Zycie w brzmieniu, jaki jest obecnie
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zaproponowany, dojdzie do istotnej redukcji procedury wykreslania i mozliwos$ci ztozenia przez
organizacje wyjas$nien.

Nalezy zatem rozwazy¢ czy ztozenie wniosku o wykres$lenie organizacji pozarzadowej w miejsce
np. natozenia cze$ciowych tylko ograniczen dla jej funkcjonowania badz uregulowania procedury
wyjasniajgcej czy rozwazenia zasad odpowiedzialnosci oséb odpowiedzialnych za reprezentacje
organizacji nie stanowi sankcji zbyt daleko idacej, a tym samym czy takie zagroZenie bytu
organizacji pozarzadowej nie naruszy konstytucyjnej wolnosci zrzeszania sie.

Zgodnie z powszechnie przyjetym stanowiskiem doktryny i orzecznictwa sadowego (zob.
Komentarz do art. 58 Konstytucji RP, [w:] B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Wyd. 2, Warszawa 2012, Legalis) konstytucyjna wolno$¢ zrzeszania sie oznacza:

1) nieskrepowane tworzenie zrzeszen i wybor ich formy prawnej i organizacyjnej;

2) swobode ich dziatalnosci (m.in. przez okres$lenie celéw i Srodkéw stuzacych do ich
realizacji);

3) dobrowolno$¢ cztonkostwa w nich i dobrowolno$¢ wystepowania z nich, przy czym
samym stowarzyszeniom - tzn. ich dotychczasowym cztonkom lub organom ich
reprezentujacym - pozostawia sie decydowanie o przyjeciu nowego cztonka zgodnie
z zasadami okre$lonymi w statucie lub regulaminie zrzeszenia;

4) prawo decydowania cztonkéw zrzeszenia o jego sprawach i o wyborze jego organéw
wewnetrznych;

5) decydowanie przez cztonkéw zrzeszenia o zakonczeniu jego dziatalnosci.

Na podstawie art. 58 ust. 2 Konstytucji RP zakazane sq zrzeszenia, ktérych cel lub dziatalnos¢ sq
sprzeczne z Konstytucjq lub ustawq. O odmowie rejestracji lub zakazie dziatania takiego zrzeszenia
orzeka sqd. Zasada ta znajduje jednak skonkretyzowane odzwierciedlenie w regulacjach nizszego
rzedu. Na przyktadzie obecnie obowigzujacego Prawa o stowarzyszeniach wskaza¢ nalezy, iz na

gruncie art. 28 i 29 traktuje ono rozwiazanie juz istniejacego zrzeszenia (stowarzyszenia)
jako ostatecznos¢ i przewiduje oprdcz tego stosowanie mniej dolegliwych sSrodkéw. W razie
bowiem stwierdzenia niezgodnosci jego dziatalnosci z prawem lub statutem, organ nadzorujacy,
w zaleznosci od rodzaju i stopnia stwierdzonych nieprawidlowosci, moze wystgpi¢ o ich
usuniecie w okre$lonym terminie, udzieli¢ ostrzezenia wtadzom stowarzyszenia lub wystgpi¢ do
sadu na podstawie art. 29. Z kolei sad, na wniosek organu nadzorujacego lub prokuratora, moze
w pierwszej kolejnosci udzieli¢ upomnienia wtadzom stowarzyszenia, uchyli¢ uchwate wtadz
niezgodng z prawem lub statutem, a dopiero w ostatecznosci rozwigza¢ stowarzyszenie, jezeli

jego dzialalnos$¢ wykazuje razace lub uporczywe naruszanie prawa albo postanowien statutu
i nie ma warunkéw do przywrécenia dziatalnosci zgodnej z prawem lub statutem.

W Swietle powyzej przytoczonego przyktadu nalezy stwierdzié, ze przewidziana w Projekcie
sankcja zmierzajaca wprost do rozpoczecia procedury wykreslenia organizacji pozarzadowe;j
z rejestru po upltywie 6 miesiecy od uptywu terminu na zlozenie sprawozdania, bez podjecia
jakichkolwiek posrednich krokéw, jest nieproporcjonalna i stanowi¢ moze istotne zagrozenie dla
niezalezno$ci i wolno$ci podmiotéw nalezgcych do trzeciego sektora zagwarantowanej nie tylko
na gruncie art. 2 i 58 Konstytucji RP, ale takze na podstawie art. 12 KPP oraz art. 11 EKPcz.

Zgodnie z art. 11 ust. 2 EKPCz ograniczenia prawa swobodnego zrzeszania sie musza by¢
okre$lane ustawami. Jednakze nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z orzecznictwem sformutowanie
"okres$lane ustawami" oznacza nie tylko wymaog, aby Srodek ograniczajacy prawo swobodnego
zrzeszania sie mial swoja podstawe w akcie rangi ustawowej, ale takze tworzy wymagania
odnosnie do "jakos$ci" tego przepisu, a mianowicie ustawa powinna by¢ dostepna dla adresata
i powinna by¢ "przewidywalna" co do jej skutkéw (zob. wyr. ETPCz z 20.5.1999 r. w sprawie
Rekvenyi p. Wegrom, par. 34). Dodatkowo autorzy projektu powinni byli uwzgledni¢, Ze ustawa,
ktéra upowaznia do dziatania na podstawie uznania (wtadzy dyskrecjonalnej, ktéra
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w omawianym przypadku pojawi¢ sie moze w ramach kontroli przy obecnym brzmieniu
Projektu) nie jest prima facie niezgodna z tym wymaganiem, jednakze pod warunkiem, Ze cel
i spos6b wykonywania tego uznania (wtadzy dyskrecjonalnej) beda okreSlone dostatecznie
precyzyjnie, aby zapewni¢ jednostce stosowng ochrone prawng przed arbitralnym dziataniem
wtadzy (zob. wyr. ETPCz z 24.5.1988 r. w sprawie Muller i inni p. Szwajcarii, par. 21-22) (tak: prof.
dr hab. Andrzej Wrébel, komentarz do art. 11 EKPCz [w:] L. Garlicki, P. Hofmarnski, A. Wrébel,
Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Komentarz do artykutéw 1-18.
Tom 1. Komentarz. Warszawa 2010, Legalis).

Na marginesie nadmieni¢ mozna, Zze wskazana powyzej zasada swobody zgromadzen
i stowarzyszania sie jest jedng zwaznych podstaw demokratycznego spoteczenistwa
obywatelskiego i jednym z gtéwnych warunkéw jego rozwoju. Projektowane zmiany w zakresie
obowigzkéw sprawozdawczych i wdrozenia cyfrowego systemu generujgcego sprawozdania
w bazie sprawozdan obja¢ maja wszystkie organizacje pozarzadowe, w tym na podstawie art. 3
Projektu przepisy stosuje sie do két gospodyn wiejskich, o ktéorych mowa w ustawie z dnia 9
listopada 2018 r. o kotach gospodyn wiejskich (Dz. U. z 2021 r. poz. 165). Z redakcji art. 3 wynika,
ze projektowane zmiany maja zastosowanie wobec két gospodyn wiejskich wprost, a nie
odpowiednio. W tym przypadku nalezatoby rozwazy¢ czy objecie wspomnianych két
obowigzkami publikacji informacji o dziatalnosci finansowej na stronach internetowych, a takze
ztozenia sprawozdania finansowego przy wykorzystaniu internetowego generatora nie
doprowadzi do eliminacji wspomnianych zrzeszen, w rzeczywisto$ci w wysokim stopniu
wykluczonych cyfrowo, jako Ze nie dysponuja ani niezbedna infrastrukturg sprzetowa, ani
wystarczajacym zapleczem personalnym, by sprostaé naktadanym przez Projekt procedurom.

2. Projektowane zmiany w zakresie zakresu kontroli organizacji pozarzadowych

Zgodnie z art. 14 Projektu Organizacja pozarzadowa, w tym organizacja pozytku publicznego,
podlega kontroli Przewodniczgcego Komitetu do spraw Pozytku Publicznego w zakresie
spelniania obowiazkéw sprawozdawczych. Przepis ten uprawnia kolejny juz organ do
sprawowania kontroli nad ww. organizacjami.

Zwrécic¢ jednak nalezy uwage, ze cho¢ tre$¢ tego przepisu przewiduje uprawnienia kontrolne
w ,zakresie spetniania obowigzkéw sprawozdawczych”, dalsze przepisy Projektu w znaczny
sposéb rozszerzaja mozliwy zakres kontroli. art. 15 ust. 2 Projektu przewiduje, Ze w przypadku
prowadzenia kontroli na miejscu organizacja jest zobowiqzana zapewnié dostepnosé ksiqg
rachunkowych wraz z dowodami ksiegowymi uprawnionym organom kontroli w siedzibie
organizacji lub w miejscu sprawowania zarzqdu albo w innym miejscu za zgodq organu kontroli.
W rzeczywisto$ci zatem stanowigcy organ administracji rzadowej Komitet do spraw Pozytku
Publicznego bedzie mial mozliwos¢ wgladu we wszystkie operacje prowadzone przez
kontrolowang organizacje pozarzadowa, nie tylko w zakresie weryfikacji obowigzkow
sprawozdawczych. W projekcie nie doprecyzowano bowiem w jakim zakresie kontrola ksigg wraz
z dowodami ksiegowymi miataby by¢ prowadzona, co niesie ryzyko szerokiej ingerencji
w dziatalno$¢ organizacji nie tylko w aspekcie finansowym, ale réwniez merytorycznym.

Zwroci¢ nalezy ponadto uwage, iz zgodnie z art. 15 ust. 1 Projektu Przewodniczacy Komitetu do
spraw Pozytku Publicznego bedzie uprawniony do zarzadzenia kontroli z urzedu, a takze na
wniosek organu administracji publicznej, organizacji pozarzadowej, w tym organizacji pozytku
publicznego, albo innego podmiotu. W przepisie nie okreslono przestanek uprawniajgcych do
ztoZzenia wniosku o wszczecie kontroli, co w praktyce okaza¢ sie moze podstawa do
nieuzasadnionego i daleko idgcego utrudniania dziatalnosci organizacji pozarzadowych.
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IV. PODSUMOWANIE

Podsumowujac powyzsza analize wskaza¢ nalezy, iz projekt ustawy o sprawozdawczosci
organizacji pozarzadowych z dnia 25 czerwca 2021 r. w zakresie sankcji przewidzianych za
niezrealizowanie obowigzkéw sprawozdawczych oraz w zakresie przewidywanej kontroli
organizacji pozarzagdowych zawiera w sobie wiele sprzecznosci i luk prawnych, przez co w razie
wejs$cia w zycie w obecnie zaproponowanym brzmieniu doprowadzi nie tylko do niepewnosci co
do prawa, ale takze nadmiernej kontroli i zbyt daleko idacej ingerencji w niezaleznos¢
zdecydowanej wiekszosci podmiotéw trzeciego sektora, ktéra jest jednym z istotnych gwarantéw
demokratycznego panstwa prawa.

rawny
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