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dziekujemy za wspotprace przy opracowaniu rekomendacji oraz opisu
problemdw prawa ngo:

dr Mikotaj Iwanski

dr Marcin Mazgaj

Grzegorz Matyniuk

Na zlecenie: 0gdlnopolskiej Federacji Organizacji Pozarzagdowych z siedzibg w
Warszawie

W sprawie: postulatu zebrania regulacji prawa organizacji pozarzadowych w jednym
akcie prawnym - ustawie, ktorej celem i przedmiotem miatoby by¢ ujecie
catosci lub wiekszosci prawa ngo, stajgc sie dla tego przedmiotu regulaciji
normatywnych aktem podstawowym.

Na dzien: 20.02.2024r.

A. INFORMACJE WSTEPNE

O ekspertyzie

1. Opracowanie ma na celu przedstawienie wyniku namystu nad postulatem zebrania tzw. prawa
ngo w jednym akcie prawnym, wychodzac od analizy prawniczej, w efekcie przedstawia uwagi i
argumenty prawnicze za takim postulatem. Silg rzeczy nie jest to wiec opracowanie, skupiajace sie
na argumentacji pozaprawnej, czy wynikach badan spotecznych.

2. Jednoczesnie na tym etapie - zgodnie z ustaleniami z zamawiajgcym, tj. OFOP - nie bylo
naszym celem przedstawienie propozycji konkretnych rozwigzan normatywnych. Choc¢ wiec w
kilku miejscach pojawiaja sie uwagi wskazujgce na pewne preferencje autoréw w tym wzgledzie,
to nalezy traktowac je jako uwagi poboczne, wprowadzane gltéwnie jako przyktady.

3. Z jednym jednakze waznym zastrzezeniem, dotyczacym omodwionej w czesci III wolnosci
zrzeszania sie. Wolnos¢ ta jest postulowanym przez nas aksjologicznym punktem wyjscia zaréwno
de lege lata, jak i de lege ferenda dla dyskusji o prawie ngo w Polsce.
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4. Pragniemy tez zaznaczyC, ze w opracowaniu przyjeliSmy narracje, ktora wydawata sie nam
bardziej przyjazna czytelnikowi, ktéry na co dzien nie zajmuje sie prawem.

5. Jednoczesnie ze wzgledu na cel opracowania oraz préby zachowania jego czytelnosci i zwartej
formy pewne kwestie zostaly potraktowane skrdétowo, sygnalizacyjnie, co nie oznacza braku
mozliwosci ich rozwiniecia w toku dalszych dyskusji nad postulatem kodyfikacji prawa ngo, wrecz
przeciwnie - powinno by¢ traktowane jako zacheta do ich pogtebienia.

Uzyte skroty

1) MPPOIP - Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 16 grudnia 1966 .

2) EKPCz - Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z
4 listopada 1950 r.?,

3) UoDPPiW - Ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie z dnia 24
kwietnia 2003 .3

4) PoS - Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach?

5) UoF - Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach”,

6) KSH - Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych®,

7) Przewodnik - Przewodnik po wolnosci zrzeszania (ttum.wt.)’; 2015, oprac. Komisja Wenecka i

Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka®,

8) Raport - Raport (roczny) Specjalnego sprawozdawcy ds. praw wolnosci zgromadzen i zrzeszania,
Maina Kiai, 21 maja 2012 r., A/HRC/20/27°,

9) Orzecznictwo ETPCz - orzecznictwo zebrane w: Przewodnik do art. 11 Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka, 2022, oprac. Europejski Trybunat Praw Czlowieka',

10) Zasady techniki prawodawczej lub Rozporzadzenie - Zalacznik nr 1 do Rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki

prawodawczej”",

11) NGO - skrét od angielskiego “non governmental organisations”, w ekspertyzie stosowane
zamiennie z pojeciem organizacji pozarzadowych, i o ile nie wskazano inaczej chodzi
organizacje w rozumieniu art. 3 ust. 2 Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie,

12) LGD - lokalne grupy dziatania.

! https:/fisap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU 19770380167 [dostep 10.11.2023 r.]
* https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU 19930610284 [dostep 10.11.2023 r.]
® https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20030960873 [dostep 5.01.2024 r.]
[
[
[

* https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU 19890200104 [dostep 5.01.2024 r.]

> https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU 19840210097 [dostep 5.01.2024 r.]

® https:/fisap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20000941037 [dostep 5.01.2024 r.]

7 org. Joint Guidelines On Freedom Of Association

8 https://www.osce.org/odihr/132371 [dostep 1.10.2023 r.]

® http://freeassembly.net/wp-content/uploads/2013/10/A-HRC-20-27 en-annual-report-May-2012.pdf [dostep
20.09.2023 .

19 https://lwww.echr.coe.int/documents/d/echr/Guide Art 11 ENG [dostep 30.11.2023 r.]

" https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20160000283 [dostep 30.09.2023 r.]
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Problemy prawa ngo w Polsce - hipotezy

7. Wychodzac z doswiadczenia wlasnego, w tym chodby kilkuletniego udziatu czesci autordw
niniejszego opracowania w pracach rzeczniczych ngo, w tym w zespole ds. prostego prawa ngo
przy OFOP-ie, doswiadczenia orzeczniczego w KRS, wiasnej praktyki zawodowej, mozemy
postawic kilka hipotez dotyczacych stabosci prawa ngo.

8. [Rozproszenie| Pierwszg jest jego rozproszenie w réznych aktach prawnych. Gléwnie dotyczy
to réznorodnosci form prawnych organizacji pozarzgdowych i umiejscowienia dotyczacych ich
zapiséw w wielu ustawach bez wyraznego zaznaczenia w systemie ich wspdlnego mianownika.

9. Rozproszenie nie stuzy budowaniu swiadomosci wspdlnoty takich przepiséw w ramach dajace;j
sie wyrdznic gatezi prawa, a co za tym idzie - wzglednie podobnemu stosowaniu.

10. Co gorsza Ustawodawca dopuszcza do nieuzasadnionych rdéznic pomiedzy réznymi
regulacjami, ktére rodzajowo sg do siebie podobne. W szczegdlnosci jest to widoczne w
przepisach ustrojowych réznych form prawnych ngo.

11. Przyktadowo oméwione w cz. V niniejszego tekstu ustawy o znaczeniu ustrojowym pokazuja,
ze jak wskazywal M. Kisilowski, w Polsce mamy do czynienia z neokorporatystycznym
podejsciem Panstwa do organizacji spotecznych, co wydaje sie by¢ wynikiem praktycznie
stosowanej zasady subsydiarnosci jako swoistej stuzebnosci sektora ngo wobec intereséw i zadan

Parstwa'?’®,

11.1. Najnowszym typem organizacji, bedgcym jednoczesnie dowodem na takie podejscie
Paristwa do sektora ngo-séw, sg kota gospodyn wiejskich, ustanowione i uregulowane Ustawg z
dnia 9 listopada 2018 r. o kotach gospodyn wiejskich. Dos¢ wspomnied, ze niemal catos¢ regulacji
to mniej lub bardziej udolna kopia Prawa o stowarzyszeniach, tudziez przepiséw o uproszczonej
ewidencji przychoddw i kosztéw z UoDPPiW. Dodatkowo z systemem rejestracji opartym na
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, konkurencyjnym wobec powszechnego dla
0s6b prawnych i utomnych 0séb prawnych w Polsce systemu Krajowego Rejestru Sgdowego™.

11.2. Mamy zatem do czynienia z blisko dwudziestoma formami prawnymi, z ktdrych czesé
odwotuje sie czesciowo do przepiséw Prawa o stowarzyszeniach, jednak zachowujac odrebnosc
regulacji®.

11.3. Jest to system, w ktérym mentalne podejscie panstwa do organizacji wcigz opiera sie o
zasade podporzadkowania i kontroli. Jak stusznie wskazuje M. Kisilowski:

12 Por. M. Kisilowski, Prawo sektora pozarzqdowego. Analiza funkcjonalna, LexisNexis 2009, cz. I1, roz. 8, s. 198 i
n.
3 Poglad ten za M. Kisilowskim podzielili réwniez A. Radwan, M. Mazgaj, P. Zak, Third Sector in the Third
Republic: An Overview of the Law and Practice in Poland, [w:] A.Fici (red.), The Law of Third Sector
Organizations in Europe, Springer 2023, s. 167.

¥ Nie da sie ukry¢ skrajnie krytycznej oceny autoréw catego rozwigzania dotyczacego kgw, jako w
wiekszosci niepotrzebnego powielania rozwigzan juz istniejacych , sztucznego odcinania kgw od rodziny
organizacji opartych na Prawie o stowarzyszeniach. Nie ma tez chyba lepszego przyktadu krytykowanej tu
praktyki Ustawodawcy.

» Oczywiscie kierujac sie definicjg organizacji pozarzadowej, warto wskazad, ze précz fundacji i
stowarzyszen, zwigzkéw stowarzyszen oraz stowarzyszen zwyklych beda do tej grupy zaliczad sie tez
wyodrebnione przez Ustawodawce zwiazki zawodowe, zwiazki zawodowe rolnikéw indywidualnych,
organizacje pracodawcéw, kluby sportowe, w tym w formie stowarzyszen, zwigzki sportowe, samorzad
rzemiosta, izby gospodarcze, zrzeszenia transportu, spoteczno-zawodowe organizacje rolnikéw (chodz tu
mozna mieé watpliwosci) i inne. Szerzej opisuje to M. Kisilowski, a jego analiza pozostaje aktualna.
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“Dla  zwolennikdw teorii subsydiarnosci takie funkcjonalne rozcztonkowanie owych
najpotrzebniejszych organizacji non profit wydaje sie rozwigzaniem idealnym. Kazdy typ
sspecjalistycznej” osoby prawnej mozna bowiem uksztaltowaé¢ normami ius cogens w ten
sposdb, by utrudnié jej odchodzenie od zadan ,,odcigzania paristwa”. Jeszcze istotniejsze jest to,
ze specjalistyczny typ osoby prawnej tatwiej mozna objac¢ merytorycznym nadzorem paristwa’.

oraz

<«

.. ustawodawca probuje powigzac fakt zorganizowania w przewidzianej dla danej organizacji
formie prawnej z okreslonymi prawem preferencjami (..) Rozwigzania te sg typowe dla
myslenia neokorporatystycznego, w ktérym panstwo mniej lub bardziej bezposrednio
koncesjonuje zorganizowane grupy obywateli, jednoczesnie wyposazajac je w pewne prawa i
przywileje”™".

12. Oczywiscie nie mozna nie zauwazyc, ze obecnie obowigzujgca UoDPPiW, mimo wszystkich jej

wad", byta krokiem w strone zaznaczenia regulacji macierzystej dla organizacji pozarzadowych, w

szczegolnosci dzieki szerokiej definicji ngo. Definicji, ktéra zaczeta byl respektowana w

regulacjach podstawowych dla innych dziedzin, np. w przepisach podatkowych czy przepisach

postepowania cywilnego. Jednak warto podkreslié, ze juz w przepisach postepowania

administracyjnego lub karnego Ustawodawca wrcigz pozostaje przy pojeciu starszym i

konkurencyjnym - organizacji spotecznej, zwiekszajagc zamieszanie w niektérych nowszych

regulacjach szczegStowych, jak regulacje pomocy spotecznej.

13. [Jakos¢] Drugg staboscia wydaje sie by¢ niezbyt wysoka jako$¢ tych regulacji, w szczegdlnosci
kluczowej aktualnie ustawy o pozytku. Dotyczy to zaréwno warstwy redakcyjnej, jak i - co duzo
wazniejsze - normatywnej zawartosci, gdy oceniac ja wg kryterium spdjnosci, gwarancji pozycji
prawnej, ochrony intereséw i praw organizacji pozarzadowych. Co wynika choéby z pobieznych
analiz poréwnawczych przepisdw dotyczacych zawierania wspétpracy finansowej i jej realizacji w
ustawach wdrozeniowych srodkéw europejskich, czy tez prowadzenia dziatalnosci pozytku oraz
kontroli wltadz panstwowych, z regulacjami odpowiednich zagadnien w Prawie przedsiebiorcow.

14. [Orzecznictwo]| Trzecig staboscig jest brak szerszego orzecznictwa. Gdy pordwnad to z
orzecznictwem dotyczgcym korzystania ze Srodkéw europejskich czy stosowania KSH, a nawet
Prawa spdldzielczego, orzecznictwo w zakresie prawa organizacji pozarzadowych jest ubogie®. A

16 Por. M. Kisilowski, Dz.cyt., s. 201-202.

7 przykltadowo: k.Gorczyriski, M.Gué, Ustawa o pozytku — proponowane zmiany. Warunki i sposoby realizacji
zadan publicznych, 11.01.2024 r, ngo.pl , https://publicystyka.ngo.pl/ustawa-o-pozytku
-proponowane-zmiany-warunki-i-sposoby-realizacji-zadan-publicznych [dostep 30.01.2024 r.]

'8 Na problem uzycia pojecia organizacji spolecznej i pozarzagdowej oraz braku konsekwencji Ustawodawcy,
a co autorzy w pelni podzielaja, wskazuje P.Fraczak, Organizacje spoleczne czy pozarzqdowe?, 11 maja 2021,
trzeci.org, https://trzeci.org/organizacje-spoleczne-czy-pozarzadowe [dostep 20.01.2024 1.

1 Przykltadowo w systemie informacji prawnej legalis wyd. C.H.Beck dla samej ustawy Prawo spétdzielcze
przyporzadkowanych jest blisko 4000 orzeczen, z czego tezowanych ponad 1600. Tymczasem dla PoS
przyporzadkowanych jest blisko 2800 orzeczen, z czego ok. 1600 dot. stowarzyszeni zwyklych, a potowa z
nich zwolnieni z optat sadowych do ktérych przystepujg stowarzyszenia. Orzeczen tezowanych jest 194. Z
kolei do UoF przyporzadkowano ponad 280 orzeczen, z czego tezowanych 56. W przypadku UoDPPiW
sytuacja pozornie wyglada lepiej, blisko 2280 orzeczen, przy czym tezowanych 329. Jednak tylko 1215
orzeczenn sgdowych, a sposrdd nich 111 tezowanych. Warto odnotowaé, ze pozostate 1000 to giéwnie
rozstrzygniecia nadzorcze wojewodéw w ramach nadzoru prawnego nad uchwatami jednostek samorzadu
terytorialnego (gtéwnie zw. z programami wspdlpracy). Znamienne jest tez, ze pomimo powszechnie
znanych probleméw z postepowaniami o uzyskanie statusu OPP, do przepiséw art. 20 i 22
przyporzadkowane jest tylko ok. 30 orzeczeri.
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choé oczywiscie orzeczenia sadowe nie sg zrédtem prawa w Polsce, to w praktyce stosowania
prawa sg jednym z gtéwnych zrédet wyboru kierunku wyktadni oraz budowania argumentacji
prawniczej. Wydaje sie, ze ich brak nie jest zwigzany z brakiem problemdéw organizacji
pozarzagdowych ze stosowaniem prawa, w tym w ramach relacji z witadzami publicznymi, a
bardziej ze staboscig ekonomiczng lub/i staboscig pozycji organizacji pozarzagdowych w ich relacji
z wladzami. Dotyczy to zardwno kwestii kontroli czy wspdtpracy finansowej, jak i kwestii
dotyczacych praktykowania okreslonych form prawnych.

15. [Literatura] Czwarta, powigzana z trzecig, stabos¢ to nieduza ilos¢ opracowan naukowych,
dotyczacych prawa ngo. Tu rdéwniez nalezy wskazaé, ze bogata, niebedaca prostym
przedstawieniem innymi stowami przepisow literatura prawnicza jest bardzo waznym zrédtem nie
tylko dla praktykujacych dang dziedzine prawa, ale réwniez dla stabilizowania sposobu jego
rozumienia. Do$¢ wspomnieé, ze brakuje obecnie poglebionego komentarza do fundamentalne;j
ustawy dla ngo, jaka jest ustawa o pozytku.

16. [Swiadomos¢] W koricu sama $wiadomos¢, czym jest prawo organizacji pozarzadowych, czy
tez - co osobno mozna poddaé rozwadze - prawo organizacji trzeciego sektora®. Powyisze
problemy, wydaje sie, majg ujemny wplyw na rozwdj takiej swiadomosci. Tymczasem swiadomosé
rozumienia, czym jest prawo organizacji, oznacza w naszej ocenie rowniez zrozumienie aksjologii
stojacej za prawem organizacji, funkcjonalnych powiazan, a w efekcie powstawania trafniejszych
regulacji z tej dziedziny i ich stosowanie.

17. [Podsumowanie] W efekcie mozna sformulowacé hipoteze, ze rozproszenie i stabos¢
przepiséw, ubogie orzecznictwo oraz literatura powoduja, ze stosujacy prawo ngo sg w duzej
mierze zdani sami na siebie. To zas - w szczegdlnosci w sytuacjach konfliktowych pomiedzy
wladzami a organizacjami - z pewnoscig nie prowadzi do zwiekszenia komfortu prawnego, w tym
zadbania o stuszne interesy organizacji.

18. Juz z tej perspektywy kodyfikacja, rozumiana nawet jako szerszy proces zbierania wiedzy (tu
jednak zbierania norm prawnych waznych dla danej dziedziny zycia spolecznego) moze by¢
traktowana jako pozadana odpowiedz na tak zarysowane stabosci prawa ngo w Polsce. Nie jedyna
odpowiedz, ale z pewnoscig przyczyniajaca sie potencjalnie do poprawy sytuacji.

B. REKOMENDACJE
19. Ponizej przedstawiamy, do rozwazenia w dalszych pracach eksperckich i rzeczniczych,
kluczowe wnioski i uwagi z pracy przy niniejszym opracowaniu:

Whioski podstawowe:

1) [Jedna ustawa] Postulat ujecia prawa organizacji pozarzgdowych w jednym podstawowym
dla tej dziedziny akcie prawnym - jest zasadny;

Zrédto: analiza wt. na pod. systemu informacji prawnej Legalis, C.H.Beck, https://sip.legalis.pl/ [dostep
20.02.2024 r.]

% Pojecie funkcjonujace w wersji angielskiej, dla przykladu Fici A. (red.), The Law of Third Sector
Organizations in Europe, Springer 2023.
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[Prawo NGO] Jednoznacznie mozna méwi¢ o prawie organizacji pozarzadowych jako
funkcjonalnie mozliwej do wyrdznienia dziedzinie prawa;

[Wolnos¢ zrzeszania sie] Wolnos¢ zrzeszania sie powinna by¢ przyjeta jako fundament, a
jednoczesnie punkt wyjscia zaréwno dla wykladni, stosowania, jak i wszelkich zmian
prawa organizacji pozarzadowych;

[Postulat koniecznosci i adekwatnosci] Powyzsze oznacza rdwniez, iz kazda interwencja
legislacyjna Ustawodawcy w prawo organizacji pozarzgdowych powinna by¢ rozwazana w
kryterium adekwatnosci i koniecznosci, w celu powstrzymania sie od zmian, ktére w
jakikolwiek sposdb, niepotrzebnie lub nadmiernie ingerowatyby w wolnosc¢ zrzeszania sie;

[Szerokie rozumienie wolnosci] Wolnos¢ zrzeszania sie nie moze by¢ obecnie rozumiana
wasko, to jest w sposdb ograniczajacy sie jedynie do regulacji samych form prawnych i
zasad ich rejestracji;

[Prawo nie kodeks] Ze wzgledu na funkcjonalny charakter prawa organizacji
pozarzadowych, obejmujacy normy z réznych tradycyjnie wyréznianych dziedzin prawa,
gtéwnie prawa cywilnego oraz administracyjnego, najwlasciwszym rozwiazaniem bytaby
ustawa okreslajaca jej przedmiot z uzyciem wyrazenia “Prawo”;

Whioski dotyczace potencjalnej ustawy podstawowej dla prawa ngo:

7)

[Normy podatkowe] Podstawowa ustawa dla prawa organizacji pozarzgdowych nie moze
zawiera¢ przepiséw prawa podatkowego i prawa dotyczacego finanséw publicznych,
jednak moze i powinna z nimi pozostawaé¢ w funkcjonalnym powigzaniu, w tym do nich
odsytaé; normy prawa podatkowego powinny zawierad przepisy szczegdlne, dedykowane
scidle sytuacji organizacji, zabezpieczajace ich szczegdlne prawa lub uwzgledniajace ich
specyficzng sytuacje 1 respektujace pojecia i instytucje uregulowane w ustawie
podstawowej;

[Definicja ngo] Nalezy rozwazy¢é zachowanie szerokiej definicji organizacji
pozarzadowych z aktualnej ustawy o pozytku;

[Partie i zwiazki] W zwiazku z szeroka definicja organizacji pozarzagdowych planowana
ustawa, stajac sie podstawows dla prawa organizacji pozarzagdowych, jednoczesnie raczej
nie powinna inkorporowac regulacji tak specyficznych podmiotéw jak partie polityczne,
zwigzki zawodowe oraz pracodawcdow. Zas w zakresie spotek non profit nalezy pozostawic
do namystowi powigzanemu z ustaleniem stopnia rozwiniecia przepiséw ustrojowych w
takiej ustawie (z zastrzezeniem pkt 16)*;

10) [Rewizja form prawnych ngo] Realizujac postulat jednej ustawy podstawowej dla prawa

organizacji pozarzadowych, nalezy rozwazy¢ likwidacje nadmiernej liczby rdéznych
rodzajéw form prawnych ngo, z pewnoscig zas dokonac ich inkorporacji do takiej ustawy;
ponadto musi by¢ tez jasnym, ze aktualna UoDPPiW, o ile jej przedmiot nie zostatby
zmieniony, sta¢ by sie musiata czescig takiej ustawy;

11) [Mozliwa zawartos¢ ustawy]| Ustawa podstawowa dla prawa ngo powinna zawieraé:

1 Jesli bowiem planowana ustawa zachowa szczatkowy charakter regulacji kwestii ustrojowych, jak w PoS
czy UoF, to spétki non-profit ze wzgledu na swa specyfike powinny pozostac wprost w regulacjach z KSH.
Inaczej sie bedzie sprawa mied, jesli planowana ustawa zawierataby rozwiniecie takich kwestii (pamietajac o
postulacie szanowania autonomii ngo i stosowania norm ius dispositivum).
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preambute i przepisy ogdlne wyrazajagce funkcjonalny i bezposredni
(wykonawczo-gwarancyjny) zwigzek ustawy z wolnoscig zrzeszania sie oraz zasada
ustrojowsg z art. 12 Konstytucji RP,

rozumienie pojecia organizacji pozarzadowej, z jednoznacznym zaznaczeniem
specyfiki organizacji jako podmiotdw niedziatajacych dla zysku; dodatkowo warto
rozwazy¢ potencjalne wyjasnienie rozumienia tej formuly, jak réwniez regulacje
pozwalajace wylaczyc¢ z tego zbioru organizacje tworzone przez Panstwo w tym
posrednio np. poprzez spotki skarbu paristwa,

calo$é regulacji ustrojowych dla form prawnych ngo, z podzialem na czesc ogdlng
oraz szczeg6lng, gdzie ta druga dedykowana bylaby rozwigzaniom specyficznym
dla wyrdznionych form. Obie za§ czesci winny proponujac rozwigzania
wewnatrzorganizacyjne, chroni¢  jednoczesnie autonomie  ksztaltowania
organizacji, korzystajac z norm typu ius dispositivam?,

gwarancje i zasady udzialu ngo-séw w zyciu publicznym, w tym przy uzyciu
dedykowanych regulacji prawnych w ustawie podstawowej lub innych aktach
prawnych; zaréwno w wymiarze horyzontalnym (np. przystepowanie do
postepowan, amicus curiae, prowadzenie osrodkéw mediacyjnych), jak i
wertykalnym (podejmowanie dziatan wzgledem wtadz publicznych - zob. tez lit. e),

gwarancje i zasady udzialu ngo-séw w dialogu z wladzami, w szczegdélnosci w
zakresie konsultacji projektéw aktéw prawnych oraz polityk publicznych, jak
rowniez zasad funkcjonowania ciat dialogu oraz okreslenia pozycji w nich (oraz w
aktualnych radach pozytku publicznego) strony pozarzadowej; warto rozwazy¢ przy
tym wprowadzenie rozwigzan dotyczacych reprezentatywnosci organizacji, w
szczegdlnosci zwigzkdw (aktualnie zwigzkéw stowarzyszen)

tematyke pozytku publicznego, w tym dziatalnosci pozytku publicznego,

zasady, formy i reguly wspdlpracy ngo z wiltadzami publicznymi (takze z
samorzadem terytorialnym), w tym gwarancje instrumentdw prawnych stuzacych
ochronie intereséw ngo,

zasady kontroli i sprawozdawczosci ngo,

zagadnienia uprawniend ngo wzgledem wiadz publicznych, stuzgcych ochronie
intereséw i pozycji ngo, w tym kontroli, wystepowania o interpretacje itp.,

rozpisane w jasny sposob regulacje preferencji, w tym instytucji statusu OPP,
warunkéw, uprawnien wraz z instytucjami kontroli i sprawozdawczosci, z

zachowaniem zasady adekwatnosci i koniecznosci,

rozwigzania specyficzne, takie jak umowy wolontariackie® oraz do rozwazenia
wprowadzenie regulacji umdéw grantowych,

* Norma prawna wzglednie wigzaca, a wiec taka, ktdra wolg stron moze by¢ zmieniona lub wytaczona. Tu
odnosi¢ sie to bedzie do rozwigzan organizacyjnych, ktére moglyby by¢ inaczej dowolnie uregulowane w
statucie danego ngo.

» Oczywiscie przy zalozeniu, ze zachowane zostanie zalozenie dedykowania ich dziatalnosci niekomercyjnej
ngoséw. Pomijamy tu znaczenie mozliwosci ich zawierania przez podmioty publiczne.

* Przez umowy grantowe rozumiemy umowy tzw. nienazwane, ktérych praktyka zawierania w ramach
swobody kontraktowania stron rozwija sie w Polsce pomiedzy ngosami a grantodawcami, w rozumieniu
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1) obowigzkows ewaluacje stosowania ustawy oraz zasady jej konsultacji i zmian;

12) [Gwarancje prymatu ustawy podstawowej| Ustawa podstawowa dla prawa organizacji
pozarzadowych nie powinna wigczaé rozwigzan dedykowanych ngo-som z regulacji
specjalistycznych, okreslonych polityk panstwa, jak np. pomoc spoleczna lub
przeciwdziatanie marnowaniu zywnosci, czy tez regulacji o sporcie lub o dziatalnosci
ochotniczych strazy pozarnych, chyba ze dotyczg one form prawnych, rozumienia
organizacji pozarzadowych, czy innych kwestii w sposéb kompletny (nie sygnalizacyjny)
regulowanych w ustawie podstawowej; Niemniej powinny zosta¢ sformutowane regulacje
przyznajace w razie watpliwosci prymat regulacjom z ustawy podstawowej;

13) [Wyrdznianie grup ngo|] W regulacjach specjalistycznych, wymienionych w pkt 12
powinno sie zrezygnowac z budowania konkurencyjnej siatki pojeciowej dla pojecia
organizacji pozarzagdowych czy nazw form prawnych z przepiséw ustrojowych prawa ngo;
W zamian stawiajgc na dookreslenie danej grupy organizacji pozarzadowych poprzez
przedmiot ich dziatalnosci lub celéw statutowych, jak zostato to uczynione np. w regulacji
przeciwdziatania marnowaniu zywnosci®;

14) [Gwarancje prymatu ustawy podstawowej| W zwigzku z pkt 12 nalezaloby jednak w
ustawie podstawowej sformutowal regulacje, ktére pozwalalyby przeciwdziatad
ewentualnym praktykom Ustawodawcy rozbijajacym kodyfikacyjny charakter rozwigzan z
ustawy podstawowej, w szczegdlnosci przeciwdziatajac wprowadzaniu konkurencyjnych
rozwigzan ustrojowych, rejestracyjnych, kontrolnych, sprawozdawczych czy ochronnych
(gwarancyjnych) wobec organizaciji;

15) [Inspiracje z prawa spoldzielczego i KSH] Formutlujac w ustawie podstawowej regulacje
ustrojowe dla form prawnych organizacji pozarzagdowych, warto by bylo siegna¢ wprost,
lub tylko w ramach inspiracji, do regulacji podobnych kwestii zaréwno w prawie
spoldzielczym, jak i KSH, co mogloby pozwoli¢ na czestsze sieganie do dorobku tych
galezi prawa na potrzeby wyktadni i stosowania prawa organizacji pozarzagdowych;

16) [Spotka non profit] Myslac o redukcji form prawnych i inkorporacji catosci ustrojowych
norm prawa organizacji pozarzadowych w jednej ustawie, warto tez rozwazy¢ postulat
wyodrebnienia spétki non profit*;

17) [Ewaluacja modelu prawa ngo] Reforma wprowadzajgca ustawe podstawowg zastepujaca
dotychczasows ustawe powinna tez byc potraktowana jako okazja do ewaluacji calego
modelu prawa organizacji pozarzadowych w Polsce i by¢ moze jego reformy; Warto przy
takim procesie, poza szerokim dorobkiem trzeciego sektora w zakresie konkretnych

podmiotéw prywatnoprawnych, ktére zazwyczaj w trybie konkursowym na podstawie dedykowanych uméw
przekazujg na konkretne dziatania srodki niepubliczne.

» Por. art. 2 pkt 2 Ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o przeciwdzialaniu marnowaniu zywnosci,
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20190001680 [dostep 20.09.2023 r.]

% Postulat jako godny rozwazenia autorzy przyjmuja za M. Kisilowski, Prawo sektora pozarzgdowego.
Analiza funkcjonalna, LexisNexis 2009, cz. II roz. 12, s. 355, pomimo faktu, ze jednocze$nie formutujemy
postulat redukcji liczby form prawnych, a takze pomimo aktualnie istniejacej mozliwosci tworzenia spdtek
non-profit przy wykorzystaniu zasad ogdlnych z KSH.
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postulatéw, wykorzysta¢ szeroko Przewodnik po wolnosci zrzeszania®®, jak i
poprzedzajace go Rekomendacje Komitetu Ministréw panistw cztonkowskich Rady Europy
z dnia 10 pazdziernika 2007 r.*’, Przewodnik do art. 11 Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka®, jak i Raport (roczny - przyp.wt.) Specjalnego sprawozdawcy ds. praw wolnosci
zgromadzeni i zrzeszania®, oraz inng dokumentacje z dorobku miedzynarodowego; W
zakresie polskiej literatury autorzy doradzaja wykorzystaé kluczowa pozycje M. Kisilowski,

Prawo sektora pozarzagdowego. Analiza funkcjonalna, LexisNexis 2009;

18) [Prace Parlamentu Europejskiego] Prace nad ustawg podstawowa powinny réwniez
uwzglednié¢ aktualny stan procesu legislacyjnego w UE nad tzw. stowarzyszeniem
europejskim®; Nalezy zwrdcid tez uwage na projekt planowanej dyrektywy Parlamentu i
Rady, ktérej celem ma by¢ wprowadzenie minimalnych standardéw dla organizacji
non-profit w UE; Aktualny projekt dyrektywy jednoznacznie podkresla, ze UE rozpoznaje
wolnosé zrzeszania sie jako gwarantowang traktatowo i scisle taczy ja z funkcjonowaniem
organizacji non-profit oraz ich wieloaspektowg rola dla UE i krajow cztonkowskich®,

19) [Prawo ngo a ekonomii spolecznej| Powiazana z powyzsza jest rekomendacja, by
rozwazy¢ 1 rozstrzygna¢ jednoznacznie relacje pomiedzy prawem organizacji
pozarzadowych a dajgcym sie wyrdzniac zbiorem norm prawa ekonomii spotecznej;

20) [Prawa karne] W koncu warto przy okazji prac nad ustawg podstawowsg rozwazyc analize
przepiséw karnych, ktére kwalifikuja sie jednoczesnie do zakresu prawa ngo, i ich
ewentualng zmiane;

21) [Rozwiazania zagraniczne] Rozwazajac postulat reformy prawa ngo w Polsce poprzez
wprowadzenie ustawy podstawowej dla tej dziedziny prawa i stosunkéw spolecznych,
nalezy siegnac¢ dla poréwnania do rozwigzan z innych krajéw, w szczegdélnosci autorzy
rekomendujg poréwnanie z doswiadczeniem wloskiej legislacji i wprowadzonym w 2017
roku “DECRETO LEGISLATIVO 3 luglio 2017, n. 117" zwanym Kodeksem Trzeciego
Sektora®.

7 Przewodnik po wolnosci zrzeszania (org. Joint Guidelines On Freedom Of Association), 2015, oprac. Komisja
Wenecka i Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka, https://[www.osce.org/odihr/132371 lub
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2014)046-¢ [dostep 5.09.2023
r.]

28

Dobrze zauwazyd, ze przewodnik jest traktowany bardzo powaznie np. przez Parlament Europejski, ktory
wprost sie na niego powotuje w swojej rezolucji z 17 lutego 2022 r. ws. rekomendacji dla Komisji dot. aktu
dedykowanego  stowarzyszeniom  oraz  innym  ngosom o  transgranicznym  charakterze,
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2022-0044 EN.html [dostep 10.09.2023 r.]

* org. Recommendation CM/Rec(2007)14 of the Committee of Ministers to member states on the legal status of
non-governmental organisations in Europe, https://[www.osce.org/odihr/33742 [dostep 10.09.2023 1.

% Przewodnik do art. 11 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, oprac. Europejski Trybunal Praw Cztowieka,
2022, https://www.echr.coe.int/documents/d/echr/Guide Art 11 ENG [dostep 30.11.2023 .

*1 Raport (roczny - przyp.wh) Specjalnego sprawozdawcy ds. praw wolnosci zgromadzen i zrzeszania, Maina Kiai, 21
maja 2012 r, A/HRC/20/27, http://freeassembly.net/ wp-content/uploads/ 2013/10/
A-HRC-20-27 en-annual-report-May-2012.pdf [dostep 20.09.2023 r.]

% aktualne prace legislacyjne zainicjowane przez KE w odpowiedzi na rezolucje PE z 17.02.2022 r.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/HIS/?uri=celex:52023PC0516 [dostep 30.01.2023 1.

% Polecamy lekture projektowanych motywéw preambuly do dyrektywy przedstawionych w aneksie
rezolucji PE z 17.02.2022 L. https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/
TA-9-2022-0044 EN.html#def 1 3 [dostep 28.09.2023 r.]

*  DECRETO LEGISLATIVO 3 luglio 2017, n. 117 Codice del Terzo settore,
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2017-07-03;117 [dostep 27.10.2023 r.]
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C. ROZWAZANIA
l. Istnieje prawo organizacji pozarzadowych

20. Zdanie wydaje sie by¢ oczywiscie prawdziwe, w szczegdlnosci dla oséb dziatajacych w III
sektorze i na co dzien stykajacych sie przy tym z przepisami. Niemniej kluczowe dla tematu
opracowania i dalszego wywodu jest wykazanie, ze mozna faktycznie méwié o prawie organizacji
pozarzadowych.

Wydzielenie dziedziny prawa organizacji pozarzagdowych

21. Na wstepie trzeba zaznaczy<, ze z pewnoscia klasyczne wydzielanie dziedzin prawa (czy tez
galezi prawa), oparte na ustaleniu rodzaju norm sankcyjnych, wzajemnej relacji adresatéw tych
norm (horyzontalnej lub wertykalnej), a wiec inaczej - oparte o metode regulacji, z pewnoscig nie
jest przydatne dla wykazania w sposéb spdjny istnienia prawa ngo.

21.1. Nie jest to mysl odkrywcza, a jedynie stwierdzenie pewnego oczywistego faktu. Jesli bowiem
w obecnym stanie rzeczy poszukiwaé namiastki ustawy macierzystej dla prawa ngo w Polsce, to
wskazemy z pewnoscig UoDPPiW.

21.2. Ta ustawa zas w sposob charakterystyczny dla wspdlczesnego rozwoju prawa zawiera normy
rodzajowo pochodzgce z rdznych klasycznie wyodrebnionych gatezi prawa (zaréwno prawa
publicznego® - gtéwnie prawa administracyjnego, jak i prawa cywilnego®). I nie jest to blad, tylko
efekt ogdlnego zjawiska, bynajmniej nie specyficznego dla ngo-séw.

22. Ta prosta uwaga prowadzi do pierwszego wniosku, ze prawo organizacji pozarzadowych, jesli
jest wyrdznialne jako galaZz prawa, to jako tzw. hybrydowa gataz prawa, czy tez inaczej galgz o
mieszanym charakterze.

23. Trzeba wiec zastosowad mniej tradycyjny sposéb wyrdzniania, ktérym jest kryterium
podmiotowe lub przedmiotowe regulacji. Nie decyduje wiec relacja adresatéw czy charakter norm
i sankcji ich naruszen, a to, jakiej grupy podmiotéw dotycza normy lub jaka dziedzine zycia
spotecznego (lub gospodarczego) reguluja. Warto przypomnieé, ze tym tropem wyrézniono m.in.
prawo bankowe, prawo rolne, prawo morskie, prawo lotnicze, prawo gdrnicze i geologiczne czy
prawo konsumenckie®.

24. Na potrzeby niniejszego opracowania, positkujac sie rozumieniem organizacji pozarzadowe;j
przez pryzmat definicji ustawowej i skracajac wywdd, przyjmujemy, ze niepodwazalne jest
istnienie dajacego sie wyodrebnié III sektora - nie tylko malego zbioru, ale catego sektora
organizacji pozarzadowych.

25.1. Sektora, dla ktorego wyodrebnienia kluczowa jest identyfikacja podmiotowa organizaciji
pozarzadowych, ktéra nawet jesli bedzie funkcjg identyfikacji przedmiotowej, dotyczacej

% Mowa tu o catosci regulacji dotyczacych dziatalnosci pozytku publicznego czy wspdtpracy z administracja
(procz regulacji uméw o przekazaniu do realizacji zadai publicznych), nadzoru nad organizacjami ze
statusem pozytku publicznego, jak i regulacji dotyczacych rad pozytku.

% Normy prawa cywilnego w UoDPPiW to précz uméw o wspdtpracy réwniez czesé¢ poswiecona umowom
wolontariackim, jak réwniez regulacje art. 27b dedykowane odpowiedzialnosci czlonkéw zarzaddw i
organdw kontroli organizacji ze statusem OPP.

¥ Za: M. Koszowski, Dwadziescia osiem wykladéw ze wstepu do prawoznawstwa. wydanie rozszerzone o
trzy wyktady ze wstepu do nauki o paristwie, 2019, Wydawnictwo CM, s. 308.
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dziatalnosci wtasnej ngo jako nienastawionej na zysk czy spotecznie uzytecznej, wcigz bedzie
wysuwac sie na pierwszy plan.

25.2. Zasadnos¢ takiego podejscia wydaje sie tez potwierdzac siegniecie po dane statystyczne.
Cytujac za raportem Giéwnego Urzedu Statystycznego z 2020 r.:

“aktywng dzialalno$é prowadzito 95,1 tys. rejestrowych organizacji non-profit omawianych
w tej publikacji. (..) Najliczniejsza grupg rejestrowych organizacji non-profit byly
stowarzyszenia i podobne organizacje spoleczne wraz z fundacjami, z czego stowarzyszen i
podobnych organizacji spotecznych byto 66,7 tys. (70,1% wszystkich podmiotéw), a fundacji -
16,0 tys. (16,8%). Nastepng pod wzgledem liczebnosci grupa byty kota gospodyn wiejskich - 8,5
tys. podmiotéw (8,9%). (...)”**

26. Udane wyodrebnienie organizacji pozarzadowych, jako zbioru prywatnoprawnych podmiotéw
niedzialajgcych dla zysku, pozwala uznad, ze spetnione zostato kryterium podmiotowe i w efekcie
zasadne jest okreslenie catosci dotyczgcych ich regulacji jako prawa organizacji pozarzadowych.
Albo tez alternatywnie - prawa sektora pozarzgdowego.

Proba wyrdznienia rodzajéw norm prawa lll sektora

27. Chod¢ nie jest to celem opracowania, na potrzeby lepszego zrozumienia zasadnos$ci postulatu
oraz zaplanowania dalszych prac rzeczniczych warto pochyli¢ sie choc¢ skrétowo nad préba
pogrupowania norm prawa ngo. Jak juz wspomnieli§my, z pewnoscig beda to normy zaréwno
prawa cywilnego, jak i prawa publicznego, w szczegdlnosci administracyjnego. Ze wzgleddw
opisanych w czesci III cze$¢ norm bedzie miala tez wyrazny profil norm prawa konstytucyjnego.
Jednak takie formalnodogmatyczne podejscie nie jest wystarczajaco pomocnym filtrem przy
probie mapowania prawa organizacji, zwlaszcza operacjonalizacji postulatu stworzenia aktu
podstawowego dla tej dziedziny prawa.

28. Przygladajac sie przedmiotowi regulacji prawa organizacji pozarzadowych od strony
funkcjonalnej, mozna wskazad za literatura:

“Polskie ustawodawstwo dotyczace trzeciego sektora mozna dla celéw poznawczych podzielié
na trzy grupy. Pierwsza grupa to regulacje ustrojowe dla danych form prawnych. Druga grupa
to regulacje, ktére fokusuja sie gléwnie na okolo wspdlpracy organizacji z wladzami
publicznymi, lub uzyskiwaniem uprawnienn dodatkowych o preferencyjnym dla organizacji
charakterze. Trzecig grupg sa regulacje ogdlne, ktérym czesto organizacje pozarzadowe

podlegaja na réwni z przedsiebiorcami”®.

29. Na marginesie warto wspomnieé, ze w cytowanej publikacji autorzy poddali krytyce
wyrdzniong przez siebie trzecig grupe za brak gwarancji ochronnych dla ngo-sow*.

% Gloéwny Urzad Statystyczny, Sektor non-profit w 2020 r. Stowarzyszenia, fundacje, spoteczne podmioty

wyznaniowe, samorzad gospodarczy i zawodowy”,  https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/
gospodarka-spoleczna-wolontariat/gospodarka-spoleczna-trzeci-sektor/sektor-non-profit-w-2020-r-stowarz

yszenia-fundacje-spoleczne-podmioty-wyznaniowe-samorzad-gospodarczy-i-zawodowy,1,8.html  [dostep
30.10.2023 r.]

¥ thumwl. za A.Radwan, M.Mazgaj, P.Zak, Dz.cyt., str. 166

0 a $cislej cytujagc ww. publikacje - ngo “..bedg podlega¢ w znaczacej wiekszosci tym samym kontrolom,
przepisom, co przedsiebiorcy. Cho¢ nie beda chronione przez regulacje gwarancyjne dotyczace zasad i
dhugosci kontroli, jak 1 prawa do wnioskowania o interpretacje, ktére stuzg przedsiebiorcg na podstawie
Prawa przedsiebiorcéw. Oczywiscie o ile same nie prowadza dzialalnosci gospodarczej i nie sa
przedsiebiorcami w rozumieniu wspomnianej ustawy” - thum.wt.
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30. Powyzsze rozrdznienie choé pozwala z lotu ptaka rozpoznaé grupy regulacji, ktére maja
znaczenie dla organizacji pozarzagdowych, nie wydaje sie uzyteczne dla precyzyjnego okreslenia
przedmiotu prawa organizacji pozarzagdowych. Zarzut gléwnie dotyczy ww. grupy trzeciej.
Przykladem watpliwosci moga by¢ regulacje dotyczace dzialalnosci gospodarczej albo prawo
pracy czy prawo umoéw, a takze co najmniej czes¢ prawa podatkowego czy rachunkowosci.

30.1. To ze regulacje te majg znaczenie dla ngo-séw, ktére w pewnych sytuacjach muszg (moga) je
stosowac, nie oznacza, ze mozna je kwalifikowac automatycznie do prawa ngo.

30.2. Innymi stowy, do przedmiotu prawa ngo nalezec bedzie przyktadowo norma, ze organizacje
moga albo nie mogg prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej, tudziez zatrudnia¢ pracownikdw, ale
juz nie regulacje prawa dziatalnosci gospodarczej czy prawa pracy.

30.3. Chyba ze z jakichs wzgledéw uznamy za wiasciwe sformutowal zasady szczegdlne,
dedykowane stricte organizacjom pozarzgdowym ze wzgledu na ich specyfike czy specyfike
warunkéw, w tym np. ograniczen w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej czy zatrudnianiu
pracownikéw.

31. Z powyzszych powoddw na potrzeby systematyki stricte przedmiotu prawa organizacji
pozarzadowych, bardziej przekonujaca jest propozycja M. Kisilowskiego. Wychodzac z
paradygmatu funkcjonalistycznego, przywolany autor wskazuje na trzy grupy norm tego prawa.
Pierwszg sa normy ustrojowe, druga normy o charakterze preferencji (prawo preferenciji), a trzecia
prawo dziatalnosci komercyjnej ngo-séw*'.

32. Przywolywany autor przytacza jeszcze inne ujecie, ktére jak przyznaje, bylo dla niego
inspiracja, tj. ujecie H. Hansmanna, ktéry amerykanskie prawo ngo podzielil na normy prawa
ustrojowego, preferencji oraz nadzoru panstwowego. M. Kisilowski odrzuca wyrdznienie tego
ostatniego zbioru ze wzgledu na fakt, ze kazdy rodzaj normy moze by¢ obwarowany nadzorem
(kontrolg) paristwa*.

33. W pierwszym odruchu wypada sie zgodzi¢ z ta krytyka. Wszak taki rodzaj norm to nic innego
jak normy prawa administracyjnego w zakresie nadzoru i kontroli. Niemniej warto zauwazyc, ze w
polskiej literaturze wyraznie zaznaczyt sie postulat wyréznienia prawa kontroli ze wzgledu na
specyfike tej grupy norm.

34. 7 mysla o potrzebie konstruktywnej propozycji jako formy podsumowania tej czesci naszej
ekspertyzy, proponujemy ponizsze spojrzenie na przedmiot prawa ngo.

Propozycja rozpoznania 5 rodzajéw norm prawa ngo

35. Pierwszym bez watpliwosci jest zespdt norm ustrojowych, ktérych funkcja podstawows jest
opisanie mozliwych form prawnych ngo-séw, stosunkdéw wewnatrzorganizacyjnych®, rejestracji,
odpowiedzialnosci czlonkdw organdw etc. Jednak, co wazne, réwniez przepiséw wspdlnych,
ogdlnych, ktére kotwiczg lub kotwiczylyby podstawowe i najszersze pojmowanie organizacji
pozarzadowych, ich dziatalnosci oraz wyjsciowej pozycji wzgledem z jednej strony zasad
ustrojowych Paristwa, wolnosci zrzeszania sie, wizji czy tez modelu prawa organizacji, jaki

* Por. M. Kisilowski, Dz.cyt., cz. 1, roz. 1, s. 36.

* Za: M. Kisilowski, Tamze, cz. I, roz. 1, przypis 61, s. 36.

* Dla wyjasnienia warto zaznaczy¢, ze pod tym krétkim hastem kryje sie ocean tematyczny. Chodzi bowiem
nie tylko o regulowanie organéw, skladéw, zasad wybordw, glosowan etc., ale tez o tak kluczowe dla
zrzeszeniowych organizacji stosunki czlonkowskie, w tym kwestie wzajemnosci, skladek i $wiadczen, oséb
tworzacych organizacje, bedacych ich kluczowymi interesariuszami.
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wybiera polskie Paistwo, z drugiej - relacyjnie wzgledem innych aktoréw zycia spotecznego i
gospodarczego, zaréwno horyzontalnie, jak i wertykalnie.

36. Drugg dajaca sie wyrdznic¢ grupg norm sg normy, ktére proponujemy nazwac¢ normami prawa
akcji. W zasadzie to rozwiniecie kwestii podstawowych z zespolu norm ustrojowych. Chodzi o
instrumenty prawne stuzgce organizacjom do realizacji dziatan w zyciu publicznym wzgledem
wladz publicznych i innych podmiotéw. Przykladem sg zaréwno uprawnienia do przedstawiania
stanowisk, wnioskéw, petycji, dostepu do informacji, sktadania skarg, przystepowania do spraw,
amicus curiae, jak i cale zespoly regulacji gwarantujacych aktywny udzial w konsultacjach
spotecznych w procesach legislacyjnych, jak réwniez tworzenia polityk i strategii paristwa, czy w
konicu uczestnictwa w cialach dialogu.

37. Trzecia grupa, znéw majaca mndstwo wspdlnego z druga i pierwsza, jest przywolywane
wczedniej za M.Kisilowskim - prawo preferencji. Cala grupa przepisdw, ktore wprowadzaja pewne
koncesje na rzecz organizacji, najczesciej obarczajac korzystanie z nich pewnymi warunkami.
Mieszcza sie tu zardwno przepisy dedykowane wspdtpracy finansowej organizacji z wladzami,
zwolnienia podatkowe, status OPP, odpisy czy inne uprawnienia o charakterze przywilejéw dla
preferowanych przez Paristwo grup organizacji (np. aktualnie wsparcie finansowe dla KGW czy
partii politycznych).

38. Czwartg grupa sa normy regulujace, jak wskazywal M. Kisilowski, kwestie dzialalnosci
komercyjnej, czy tez szerzej - odplatnej, organizacji pozarzadowych. W naszej ocenie mozna tu
szerzej zakwalifikowac wszystkie normy regulujace Zrédta przychodu organizacji, ktdre nie maja
publicznego pochodzenia i zarzadu majatkiem. Przy zachowaniu w pamieci, ze mocno w relacje
krzyzowa z zakresem regulacji ustrojowych.

39. Pigta grupa wartg wyrdznienia - z zaznaczeniem, ze ma charakter przekrojowy- jest
wspomniana wczesniej grupa norm prawa kontroli (szerzej - nadzoru). Przy czym poszerzamy te
grupe réwniez o podzbidr regulacji o charakterze sankcyjnym wobec ngosdéw, tez o przekrojowym
wymiarze wzgledem wczesniejszych grup.

39.1. Przy czym warto zaznaczy¢, ze o ile de lege lata chodzi nam gléwnie o normy
administracyjne i relacje z panistwowymi organami wladzy, pelnigcymi funkcje nadzorcze, jak i
nieliczne sankcje karne, to de lege ferenda mogtyby je w znacznej czesci zastapi¢ normy, ktdre
wprowadzatyby (alternatywng wobec publicznej kontroli) formule samokontroli organizacji.
Przykladem moze tu byc¢ obecnie instytucja lustracji i zwigzkéw lustracyjnych w prawie
spotdzielczym.

Wyzwanie dodatkowe

40. Jedynie skrétowo warto podnies¢ problem relacji prawa organizacji pozarzadowych z
regulacjami prawnymi ekonomii spotecznej. Dos¢ wspomniec, ze w Ustawie z 5 sierpnia 2022 1. o
ekonomii spotecznej w definicji podmiotu ekonomii spolecznej przyjeto - jako jedna z grup -
organizacje pozarzagdowe w rozumieniu UoDPPiW.

41. Czy zatem ekonomia spoteczna jest osobng dziedzing prawa, czy dajaca sie wyrdznié
subgatezig prawa sektora organizacji pozarzagdowych? Nie jest naszym zadaniem rozstrzygniecie
tej watpliwosci, niemniej zwrdcenie uwagi na ten problem jest kluczowe.

42. Jak wskazuje A.Radwan, M.Mazgaj i P.Zak:
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“Nie jest przesadzone w jakim kierunku podazy polski Ustawodawca w odniesieniu do sfery
pozytku publicznego z jednej strony a ekonomii spotecznej i przedsiebiorstw spotecznych z
drugiej. Niemniej ewidentna relacja silnej konkurencji a jednoczesnie wzajemnego
przenikania sie we wdrazanych regulacjach prawnych, jak i w praktyce funkcjonowania,
koncepcji dziatalnosci pozytku publicznego i ekonomii spotecznej, jak i organizacji
pozarzadowych oraz podmiotéw ekonomii spotecznej, bedzie mieé silny wplyw na rozumienie
i formowanie sie trzeciego sektora, jak i koncepcje organizacje pozarzagdowych w Polsce”*

Il. Warto budowaé kompleksowe regulacje prawne

Uwagi ogodlne do celowosci kodyfikacji

43. O ile wspdlczesnie préby kompleksowego ujecia catej gatezi prawa w jednym akcie prawnym
wydajg sie by¢ bezcelowe, a traktowane dogmatycznie tracg zupelnie na znaczeniu, to nie mozna
rownoczesnie twierdzic, ze rozproszenie norm danej dziedziny prawa sprzyja jej stosowaniu. Jest
to i kontrintuicyjne, i po prostu nieznane w literaturze, w ktdrej jak juz podnosi sie poglad
doktadnie przeciwny.

44. Wystarczy jednak siegnac do podstawowych zasad ustrojowych RP, takich jak zasada
prawidtowej legislacji czy budowania zaufania obywateli do Pandstwa i zwigzanych z nimi
postulatéw dazenia do jasnosci, precyzji i kompleksowosci regulacji prawnych oraz
przewidywalnosci prawa by stwierdzid, ze postulat konstruowania aktéw podstawowych dla danej
dziedziny prawa jest wciaz aktualny i stuszny™.

45. Stad juz jeden krok do grupy argumentdéw z pragmatyki wyktadni prawa. Procz takich fikcji
prawnych, charakterystycznych dla formalnodogmatycznego podejscia do prawa, jak ignorantia
iuris nocet, czy fikcji racjonalnego ustawodawcy, ktorych samo brzmienie przemawia za
postulatem przeciwdziatania rozproszeniu regulacji w réznych aktach prawnych, mozna siegngé
tez do bardziej szczegotowych wskazan interpretacyjnych jak nienadawanie tym samym pojeciom
roznych znaczen czy zatozenie, ze dla réznych pojec trzeba szukac réznych znaczenn w tekscie
prawnym.

46. Oczywiscie zasad wyktadni prawa, czy tez szerzej - rodzajéw wykladni prawa jest wiele, ktdre
moznaby przytoczyc. Nie bedziemy ich tu teraz opisywad. Zaznaczymy jednak, ze jako autorzy
opracowania jestesmy jednoczesnie zdecydowanie “w obozie” wykladni derywacyjnej. Ma to
olbrzymie znaczenie, gdy skrétowo przyblizyé, ze jest to koncepcja zaktadajaca (w wielkim
skrdcie), ze jedna norma prawna moze wymagac interpretacji wielu przepiséw. Innymi stowy
jeden konkretny przepis nie oznacza “jeden do jednego” normy prawne;j.

47. Dodatkowo ze wzgledu na poglady wyrazone w cz. IIl opracowania, w przypadku prawa
organizacji pozarzadowych zdecydowanie odrzucamy mozliwosé rezygnacji z wykladni
systemowej czy funkcjonalnej (celowosciowej) i pozostanie wylacznie przy rezultatach wyktadni
jezykowej w procesie interpretacji prawa ngo, jako fundamentalny btad godzacy w podstawe
prawa ngo - wolnos¢ zrzeszania sie.

48. Jak powyzsza litania laczy sie z wczesniejszym uznaniem postulatu jednego aktu
podstawowego za stuszny? Jest to dos¢ prosta odpowiedz. Im bardziej regulacje danej dziedziny sa
rozproszone pomiedzy réznymi aktami (ustawami), czesto sie nie “widzgcymi’, tym trudniej
realizowad powyzszej wymienione reguly i rodzaje wyktadni prawa. Tym latwiej o gruntowanie sie

“ thum.wl. za A.Radwan, M.Mazgaj, P.Zak, Dz.cyt., s. 176
* Aktéw podstawowych dla danej dziedziny, co nie oznacza, ze catkowicie dang dziedzine kodyfikujgcych.
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praktyk i rozumienia, “nie widzgcych” calosci danej galezi prawa. Innymi stowy im bardziej
rozproszone przepisy, ktére moga by¢ podstawa wylozenia normy, tym wieksza szansa na btad i po
stronie ustawodawcy jak i interpretatora.

49. Nalezy jednak podkresli¢, ze dla powyzszych uwag majg znaczenie Zasady techniki
prawodawczej*. Nie bez powodu w orzecznictwie wskazuje sie, ze zasady techniki prawodawczej
sa jednoczes$nie wskazéwkami dla procesu wykladni prawa, w szczegdlnosci gdy przyjac
koncepcje derywacyjng, i nie unikajgc wyktadni funkcjonalnej oraz systemowej.

50. Dla przedmiotu opracowania istotne bedzie przede wszystkim to, ze Zasady techniki
prawodawczej odnosza sie w pewien - ograniczony - sposéb do znaczenia, jakie dla prawidlowej
legislacji maja ustawy “regulujace dana dziedzine” czy tez dajace sie zakwalifikowaé jako “ustawy
podstawowe dla danej dziedziny”, nawet jesli nie reguluja jej w sposéb zupelny.

51. Zasady techniki prawodawczej nie okreslaja szczegdlowo procesu kodyfikacji, ani nie
definiujg wprost, ani nie zawierajg wskazan, kiedy nalezy ten proces stosowac. Jednak pozwalaja
ustali¢, ze ustawa “wyczerpujaco regulujgca obszerng dziedzine spraw” w tytule bedzie miata w
opisie przedmiotu wyraz “Kodeks”, “Prawo” albo “Ordynacja” (por. par. 19 Zasad).

52. Rozporzadzenie dostarcza tez innej, szerszej formuly wyrdzniajacej ustawy “podstawowe dla
danej dziedziny spraw” (par. 9 i 148 zalacznika).

53. Wsrdd zalet tego rozwigzania warto wspomniec o wskazaniu dla wyktadni prawa umocowanej
w par. 9 Zasad techniki prawodawczej. Przepis ten wyraza zasade konsekwencji terminologicznej
w obrebie jezyka prawnego, wymagajacg m.in. uzywania w aktach rangi ustawowej okreslent
uzytych w ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, przesadzajac, ze takimi z pewnoscia
bedg ustawy okreslane jako “kodeks” lub “prawo”.

Postulat kodyfikacji a prawo organizacji pozarzadowych

54. W odniesieniu do prawa organizacji pozarzagdowych jako galezi prawa powyzsza uwaga jest
kluczowym argumentem za postulatem opracowania takiej ustawy, ktdra role podstawowej ustawy
dla tej dziedziny prawa by odgrywata.

55. Pytanie, czy powinna to by¢ ustawa o randze kodeksu czy prawa, wydaje sie by¢ wazine, cho¢
nie fundamentalne - w swietle wcze$niejszej uwagi o par. 9 i 148 Zasad.

56. Okreslenie przedmiotu potencjalnej ustawy podstawowej jako “Prawa” wydaje sie by¢
trafniejsze niz powszechnie stosowana w dyskusji pozarzadowej formuta “kodeks”.

56.1. Pojecie kodeksu, zaréwno w literaturze przedmiotu, jak i w orzecznictwie TK, okresla
ustawe nie tylko kompleksowa, ale tez dotyczacg dzialéw prawa wyrdznianych w sposdb
tradycyjny, o czym pisalismy wczesniej (por. rozwazania o wydzieleniu prawa ngo jako gatezi
mieszanej w cz. I). Klasyczne beda tu przyklady kodekséw postepowan, kodeksu karnego,

* zob. pkt 5 Uzyte skrdty

¥ cyt. “Reguly te, wyksztalcone 7 w doktrynie i powszechnie akceptowane w praktyce, ujete zostaly réwniez
w przepisach § 32 powolanego rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r., do
ktérego tresci skarzacy odwotuje sie w skardze kasacyjnej. Jakkolwiek naruszenie przepiséw tego
rozporzadzenia nie wywoluje z mocy prawa zadnych ujemnych skutkow, to jednak uwzglednié nalezy, ze
zawiera ono wazne zalecenia dotyczace tworzenia aktéw prawnych. Ustalajac standardy poprawnej
legislacji, tym samym ustalajg takze standardy poprawnej interpretacji przepiséw. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze istnieje $cista zalezno$¢é miedzy zasadami redagowania a zasadami interpretowania tekstéw
prawnych, interpretacja polega wszak na ustalaniu tak czy inaczej rozumianej woli prawodawcy.” za: wyrok
SN z 15.06.2012 r., sygn. II CSK 436/11, https://www.saos.org.pl/judgments/98348 [dostep 20.02.2024 r.]
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wykroczen, karnoskarbowego czy kodeksu cywilnego. Jednoczesnie mozna zauwazy¢, ze postepuje
jednoznacznie zjawisko dekodyfikacji prawa.

56.2. W literaturze wskazuje sie, ze:

“mniej restrykcyjne wymogi stawia sie uzywaniu nazwy "prawo'. Generalnie przyjmuje sie, ze
nazwa ta jest wlasciwa, gdy dana ustawa w sposob wyczerpujacy reguluje obszerng dziedzine

spraw, ale czyni to za pomoca przepiséw nalezgcych do réznych dziedzin prawa™®.

56.3. Z pewnoscig, co wynika nawet wprost z przytoczonych wczesniej przepisow Zasad, ustawa
okreslana jako “Prawo” pelni zupelnie jak “Kodeks” funkcje ustawy “podstawowej dla danej
dziedziny spraw”, “wyczerpujaco regulujgcej obszerng dziedzine spraw”. Jednak czyni to poprzez
integracje w jednym akcie prawnym norm prawnych przynaleznych do réznych gatezi prawa

(wyrdznianych tradycyjnie).

56.4. W przypadku prawa ngo mamy do czynienia z normami prawa konstytucyjnego, lecz
operacyjnie gléwnie cywilnego i administracyjnego, a co wazniejsze - z réznorodnymi
funkcjonalnie zbiorami norm, ktdre reguluja rézne relacje organizacji (wewnetrzne, wzgledem
wladz publicznych, ale i innych podmiotéw), o czym byta mowa w cz. 1.

57. Biorgc pod uwage rozwazania z cz. [ oraz II, nasuwajg sie zatem dwa kluczowe wnioski.

57.1. Po pierwsze - zasadne jest podjecie sie wysitku “kodyfikacji” kluczowych grup norm prawa
organizacji pozarzadowych.

57.2. Po drugie - nie bedzie to akt kompletny, w sposéb zamkniety ujmujacy te dziedzine, ani tez
postugujacy sie jednym rodzajem norm. Przeciwnie - akt pelnigcy funkcje aktu podstawowego dla
tej dziedziny, ale nie jedynego, regulujacy przedmiot prawa zréznicowany funkcjonalnie i
korzystajgcy tak z norm prawa cywilnego i administracyjnego, jak i konstytucyjnego.

58. Stad najwlasciwszy, na gruncie Zasad techniki prawodawczej, bytby akt oznaczony jako Prawo
organizacji pozarzadowych.

lll. Wolnos¢ zrzeszania sie jako fundament prawa ngo

59. Wolnos¢ zrzeszania sie jest obiektem regulacji miedzynarodowych jak i krajowych. Samo
pojecie mozna sprowadzic¢ do kluczowych dwdch aspektéw. Po pierwsze wyraza prawo kazdego i
kazdej do zrzeszania sie z innymi dla wspdlnego dziatania, po drugie jest to prawo z kategorii
praw i wolnosci czlowieka, podstawowych, ktdre swoje ontologiczne i aksjologiczne oparcie
wywodzg z koncepcji godnosci cztowieka i prawa naturalnego.

60. Innymi stowy juz na wstepie trzeba mieé to na uwadze - w naszym kregu cywilizacyjnym,
kulturowym i prawnym - wolno$¢ zrzeszania sie nie jest uprawnieniem administracyjnym czy
innym donioslejszym ale wciaz przyznawanym przez panstwo. Jest prawem, dla ktérego panistwo
moze jedynie formulowad gwarancje ochrony, ramy realizacji, ale nie nadaje go, ani nie moze go
ogranicza¢. To bardzo roboczy i dos¢ idealistyczny skrét dla zaznaczenia punktu wyjscia w
rozwazaniu nad wolnoscig zrzeszania sie.

*® G. Wierczynski [w:] Komentarz do rozporzadzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" [w:]
Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2016, Zalacznik @1 § 19, s.
151.

Strona 16|40



Gwarancje prawne - prawo miedzynarodowe

61. Wolnos¢ zrzeszania sie jest gwarantowana w prawie miedzynarodowym, w tym
obowiazujacym Rzeczpospolita.

61.1. W art. 22 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych* wskazuje sie:

“1. Kazdy ma prawo do swobodnego stowarzyszania sie z innymi, wlacznie z prawem do
tworzenia i przystepowania do zwigzkéw zawodowych w celu ochrony swych interesow.

2. Na wykonywanie tego prawa nie mogg by¢ nalozone ograniczenia inne niz przewidziane
przez ustawe i konieczne w demokratycznym spoleczenstwie w interesie bezpieczenstwa
panstwowego lub publicznego, porzadku publicznego badz dla ochrony zdrowia lub moralnosci
publicznej albo praw i wolnosci innych osdb. Niniejszy artykul nie stanowi przeszkody w
natozeniu ograniczen zgodnych z ustawa na wykonywanie tego prawa przez czlonkdow sit
zbrojnych i policji.

3. Zadne z postanowien niniejszego artykulu nie uprawnia Paristw Stron Konwencji
Miedzynarodowej Organizacji Pracy z 1948 r. dotyczacej wolnosci zwigzkowej do
podejmowania krokéw ustawodawczych lub stosowania prawa w sposéb, ktdry naruszalby
gwarancje przewidziane w tej Konwencji.”

61.2. Z kolei w art. 11 Europejskiej konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci*® ochrone wolnosci zrzeszania sie sformutowano tak:

“1. Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania sie oraz do swobodnego
stowarzyszania sie, wlacznie z prawem tworzenia zwigzkéw zawodowych i przystepowania do
nich dla ochrony swoich intereséw.

2. Wykonywanie tych praw nie moze podlegaé¢ innym ograniczeniom niz te, ktére okresla
ustawa i ktdre sa konieczne w spoleczeristwie demokratycznym z uwagi na interesy
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrone porzadku i zapobieganie
przestepstwu, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci innych oséb.
Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody w nakladaniu zgodnych z prawem ograniczen w
korzystaniu z tych praw przez cztonkéw sit zbrojnych, policji lub administracji panistwowej.”

61.3. Warto tez przytoczy¢ art. 12 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej":

“1. Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania sie oraz do swobodnego
stowarzyszania sie na wszystkich poziomach, zwlaszcza w sprawach politycznych,
zwigzkowych 1 obywatelskich, z ktdrego wynika prawo kazidego do tworzenia zwigzkéw
zawodowych i przystepowania do nich dla obrony swoich intereséw.

2. Partie polityczne na poziomie Unii przyczyniajg sie do wyrazania woli politycznej jej
obywateli.”
62. Powyzsze akty wchodzg w sklad polskiego systemu prawa powszechnie obowigzujacego. Nie
ujmujac znaczeniu, ale pomijajac ze wzgledu na pewne ograniczenia ostatni z przytoczonych
aktow, trzeba podkreslié, ze obowiazujg one jako umowy miedzynarodowe zawarte za zgoda
Sejmu wyrazong w ustawie. Stad ich znaczenie wynikajgce z hierarchii Zrédet prawa z art. 87

* https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU 19770380167 [dostep 10.11.2023 r.]
>0 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU 19930610284 [dostep 10.11.2023 r.]
*! https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12016P%2FTXT [dostep 30.01.2023 .|
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Konstytucji RP>* jest wieksze niz ustawodawstwa zwyktego (ustaw uchwalanych przez polski
Parlament), tym bardziej niz aktéw wykonawczych (rozporzadzen) czy aktow prawa miejscowego.

63. Ta uwaga ma juz podstawowe znaczenie dla zauwazenia, ze za kazdym razem gdy akty nizszej
rangi stalyby w sprzecznosci lub ich wyktadnia prowadzi¢ by miata do sprzecznosci z gwarancjami
ochronnymi, wynikajacymi z powyzszych aktow, nalezy dazy¢ do rozwigzania tej sprzecznosci
zasadniczo przyjmujac pierwszenstwo regulacjom aktu wyzszej rangi.

64. Poniewaz zas mamy do czynienia z wolno$ciami i prawami czlowieka, to obowigzywac bedzie
dodatkowo, co do zasady, dyrektywa in dubio pro libertate™.

65. To jednak powoduje oczywiste pytanie praktyczne jaki jest zakres czy tez wachlarz
operacjonalizacji tak ogdlnie sformutowanych gwarancji ochrony wolnosci zrzeszania sie,
wzgledem duzo konkretniej zakreslonego zakresu prawa ngo, czy tez szerzej regulacji, ktére moga
dotyczy¢ osob eksplorujacych swoja wolnosé zrzeszania sie. Przykltadowo, czy mozemy odnosié
wolnos¢ zrzeszania sie jako wzorzec kontroli dla przepiséw regulujgcych wspdtprace finansowsg
organizacji pozarzadowych z wltadzami publiczymi?

66. Te kwestie przyblizamy w kolejnych akapitach ponizej. Antycypujac jednak odpowiedz -
brzmi ona - tak, mozemy, a nawet powinnismy. Niemniej wpierw trzeba chocby skrdtowo
przyblizy¢ pozycjonowanie wolnosci zrzeszania sie w przepisach podstawowego aktu dla
polskiego systemu prawa jakim jest Konstytucja RP.

Gwarancje prawne - Konstytucja RP
67. W Konstytucji RP pierwszy przepis po ktdry siegniemy bedzie to art. 58:
“1. Kazdemu zapewnia sie wolnos¢ zrzeszania sie.

2. Zakazane sg zrzeszenia, ktérych cel lub dziatalnosc sg sprzeczne z Konstytucjg lub ustawg. O
odmowie rejestracji lub zakazie dziatania takiego zrzeszenia orzeka sad.

3. Ustawa okresla rodzaje zrzeszen podlegajacych sadowej rejestracji, tryb tej rejestracji oraz
formy nadzoru nad tymi zrzeszeniami.”

68. Trzeba tez wspomniec o art. 59, dedykowany zwigzkom zawodowym. Réwniez regulacje partii
politycznych sa przejawem ochrony wolnosci zrzeszania sie wzgledem bardzo konkretnie
wyrdznionej formy realizacji tej wolnosci i celu jej realizacji (por. art. 11).

69. Jednak powyzsze, to sg przepisy gwarancyjne dedykowane i jednoczesnie przesadzajace
czesciowo okreslone formy realizacji wolnosci zrzeszania sie. Moze sie pojawi¢ pytanie
praktyczne o spotki non-profit, czy fundacje, czy mozna ich regulacje oraz funkcjonowanie
ocenia¢ przez pryzmat wolnosci zrzeszania sie. Naszym zdaniem odpowiedz jest pozytywna i
bazuje na szerokim rozumieniu wolnosci zrzeszania sie w omawianej dalej wybranej
dokumentacji miedzynarodowej.

70. Tymczasem koniecznym do przytoczenia jest jeszcze art. 12 Konstytucji RP:

*2 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU 19970780483 [dostep 30.09.2023 r.]
3 W razie watpliwosci na rzecz wolnosci
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“Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ tworzenia i dziatania zwigzkéw zawodowych,
organizacji spolecznozawodowych rolnikéw, stowarzyszen, ruchow obywatelskich, innych
dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji.”

70.1. Trzeba pamietad, ze jest to przepis, ktory nie znajduje sie w czesci dedykowanej ochronie
praw i wolnosci, a w czesci stricte zasad ustrojowych Paristwa. Pozwala to wiec na wniosek, ze art.
12 wpina wolnos¢ zrzeszania sie w fundamenty ustrojowe Rzeczypospolitej.

70.2. Jednoczesnie zawiera on okreslenie konkretnych rodzajéw podmiotéw, z ktdrych niektdre sa
rozpozawalnymi powszechnie nazwami okreslonych form prawnych. To zas nalezy traktowad jako
gwarancje i obowigzek zapewnienia mozliwosci ich tworzenia i funkcjonowania.

70.3. Jak wskazuje M.Safjan istote i funkcje art. 12 mozna sprowadzi¢ do wyrazenia postulatu
ustrojowego:

“Badane postanowienie Konstytucji RP implikuje tworzenie takich ram prawnych, aby
wskazane w nim podmioty mogly odgrywad nieskrepowang role reprezentanta obywateli i ich
grup, np. calej grupy pracownikow najemnych. Kluczowym elementem gwarancji jest
nieingerowanie panstwa w tworzenie i funkcjonowanie poszczegdlnych organizacji, ktdre
chroni sie przed swoistym "upanstwowieniem", czyli formalnym lub faktycznym wlaczeniem w
struktury wladz publicznych (wyr. TK z 24.2.2004 r., K 54/02, OTK-A 2004, Nr 2, poz. 10; zob.
takze W. Osiatyniski, Biul. KKZN 1995, Nr 14, s. 21-22).”*

71. Warto tez podkresli¢ przy tej okazji, ze w komentarzu do art. 12 M.Safjan uzywa formuly
"zasada spoleczenstwa obywatelskiego", ktdra jednak miesza sie z pojeciem wolnosci zrzeszania.

72. Co charakterystyczne pomimo podkreslania réznic miedzy fundacjami a stowarzyszeniami -
sensu stricte ale i innymi zrzeszeniami, M.Safjan broni obecnosci fundacji w art. 12 z perspektywy
szerszego pojmowania aktywnosci jednostek i spoleczeristwa w ustroju™.

72.1. Zwraca tez uwage, ze chod wprost nie odnosi sie do problemu fundacji a wolnos¢ zrzeszania
sie, to konsekwentnie uzywa formuly "wolnos¢ tworzenia zrzeszen i fundacji" tudziez swoboda
lub gwarancje itp>®. Uwaga ta lgczy sie ze wzmiankami, ktdre czynimy w czesci omawiajacej
wybrang dokumentacje miedzynarodowg w zakresie dotyczacym pojmowania “zrzeszen” w
ramach wolnosci zrzeszania sie.

73. Na koniec, waznym jest by przytoczyé¢, duzo bardziej sceptyczng wyktadnie konstytucyjnych
gwarancji wolnosci zrzeszania sie (niz reprezentowana przez M.Safjana”) tj. gléwnie art. 12 i 58
przedstawiong przez M.Kisilowskiego. Wskazuje on:

>* M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, kom. do art. 12,
pkt IV.4

> por. M. Safjan, Dz.cyt., kom. do art. 12, pkt V.4

% por. M. Safjan, Dz.cyt., kom. do art. 12, pkt VI.11i n.

>" Podkreslamy, ze w przeciwiedstwie do M.Kisilowskiego, M.Safjan przedstawia kompleksowe omdwienie
wykladni art. 12, jej znaczenia zaréwno jako zasady ustrojowej jak i podstawy dla ochrony wolnosci
zrzeszania sie, opierajac sie na szeroko cytowanej literaturze prawa konstytucyjnego. M.Kisilowski zas
przedstawia swdj poglad skrétowo w ramach pozycji, ktérej nie jest celem komentarz do Konstytucji, tylko
zarysowanie problematyki modelu prawa organizacji pozarzadowych.
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“Jak wida¢ przedmiotem ,wolnosci” nie jest tu zrzeszanie sie w ogdle, tylko ,tworzenie i
dzialanie” enumeratywnie wymienionych typéw organizacji. W wiekszosci mamy tu do
czynienia z typami osob prawnych przewidzianych przez polskie prawo administracyjne.
Moéwigc krétko, pomimo ,wolnosciowo” brzmigcego art. 58 ust. 1, polski ustawodawca nie
podziela negatywnego, autonomicznego rozumienia wolnosci zrzeszania sie reprezentowanego
przez teorie swobody zrzeszen. W istocie Konstytucja RP wraz z ustawa - Prawo o
stowarzyszeniach tworzg spéjny system norm, ktére wprowadzaja nie tyle ,negatywng” wolnos¢
zrzeszania, co raczej prawo pozytywne zakladania i tworzenia okreslonych prawem form
organizacji pozarzagdowych.”®

74. Niezaleznie od zasadnosci argumentdw, autorzy niniejszego opracowania nie podzielaja
powyzszego wniosku, i zdecydowanie bardziej przekonani sg do przyjecia, ze polski Ustrojodawca
opart sie jednak na wolnosciowej koncepcji systemu organizacji, mimo wad w wyrazaniu tego.

Pomiedzy ogdlnikiem a codziennoscia

75. Powyzszy skrétowy opis podstaw regulacji gwarantujacych wolnos¢ zrzeszania sie, przybliza
charakter i role tej wolnosci. To jedna z wolnosci cztowieka tzw. I generacji, gwarantowana
traktatowo, jak i konstytucyjnie. To zas powinno samo w sobie stanowi¢ wyrazne ostrzezenie dla
kazdego stanowigcego prawo, wyktadajacego i stosujacego prawo, gdy styka sie z regulacjami
operacjonalizujacymi te wolnosé.

76. Zwréémy tez uwage, ze wolnos¢ ta stanowi fundament dla réwniez tak specyficznych i
wyrdznianych juz w prawie miedzynarodowym zrzeszen jak zwigzkdw zawodowych czy partii
politycznych, co znajduje, jak wskazali$my, potwierdzenie tez w polskiej Konstytucji. Samo w
sobie powinno dawad to nam podstawe do refleksji o szerokosci rozumienia tej wolnosci.

77. Wpisanie wolnosci zrzeszania sie w zasady ustrojowe RP pozwala z kolei postawié teze, ze
polskie panstwo stawia na koncepcje wolnosciowe, spoteczenstwa obywatelskiego oraz pluralizmu
*? jako podstaw funkcjonowania organizacji pozarzadowych.

78. To zas przynajmniej na poziomie teoretyczno-ustrojowym pozwala odrzucié¢ zalozenie o
stuzebnosci organizacji wzgledem wtadz i zadani publicznych, a wrecz formutowaé oczekiwanie
takiego stanowienia i stosowania prawa, ktére bedzie chronilo organizacje pozarzgdowe jako
emanacje ww. wartosci przed podporzadkowaniem sobie przez wtadze (por. pkt 70.3 powyzej).

79. W czesci poprzedniej wykazalismy, ze zasadnie mozna mdwi¢ o prawie organizacji
pozarzadowych, prébujac okresli¢ kryteria kwalifikacji norm do tej galezi mieszanej prawa.
Wolnos¢ zrzeszania sie wydaje sie taczyé z prawem ngo, pytanie czy z calym jego zbiorem, czy
tylko z czescia.

80. Zobaczmy, ze tylko PoS wprost odwotuje sie w preambule do wolnosci zrzeszania sie, i w
zasadzie tylko PoS jest tak postrzegana. Pojawiajg sie wiec watpliwosci lub piszac dosadniej -
biale plamy braku refleksji. Czy bowiem np. regulacje UoDPPiW maja a jesli tak, to w jakim
stopniu, cos wspdlnego z wolnoscig zrzeszania sie?

81. Niestety w polskim dorobku ciezko znalezé rozwazania, ktdre przektadalyby ogdlne
rozwazania prawa konstytucyjnego w prosty sposéb na problematyke codziennej
operacjonalizacji, skalowania wolnosci zrzeszania sie z ogdlnych przepiséw do konkretnych
rozwigzan i problemdw.

*% M.Kisilowski, Dz.cyt., s. 195
> por. rozwazania o mozliwych koncepcjach w: M.Kisilowski, Dz.cyt., rozdzialy 3,51 6

Strona 20|40



82. Stad ponizej odwolujemy sie do dokumentacji cial opartych o przywolane powyzej dwie
konwencje miedzynarodowe, w zakresie w jakim odnosily sie do wolnosci zrzeszania sie.
Uznalismy, ze najwartosciowsze bedzie przyblizenie dorobku instytucji miedzynarodowych,
ktorych Polska jest czlonkiem, w zakresie rozumienia wolnosci zrzeszania sie, jak réwniez
postulatéw dotyczacych legislacji dotyczacej tej wolnosci. Zaznaczamy, ze nie bylo naszym celem
doktadne zreferowanie, a przyblizenie poruszanej w przywotanych dokumentach tematyki.

MPPOIP - wolnos¢ zrzeszania sie i ONZ

83. W pierwszej kolejnosci warto zwrdci¢ uwage na dorobek zwigzany z MPPOIiP. Przypomniec
trzeba, ze w ramach ONZ w zakresie praw cztowieka kluczowym jest Rada Praw Czlowieka ONZ,
organ pomocniczy Zgromadzenia Ogdlnego ONZ, ktéry zastapit w 2006 r. Komisje Praw
Czlowieka ONZ. Nalezy nie myli¢ tego z Komitetem Praw Czlowieka, ktdry jest organem
traktatowym MPPOIiP.

84. Rada Praw Czlowieka ONZ powotala w 2010 r. specjalnego sprawozdawce UN ds. wolnosci
zgromadzen i zrzeszania sie®. Specjalny sprawozdawca od tego czasu interweniowat wiele razy w
réznych krajach oraz przedstawil kilkanascie raportéw ze swoich dziatan®. Ponizej przywotane
skupiamy sie na pierwszym raporcie rocznym, w ktorym Specjalny sprawozdawca najwiecej
skoncentrowal sie na rozumieniu wolnosci zrzeszania sie, oraz wspominamy kilka innych
dokumentow.

85. Na poczatek trzeba jednak zaznaczyé, ze Komitet Praw Czlowieka, jako organ traktatowy
MPPOIiP ma wsrdd swoich kompetencji mozliwosé wydania komentarza generalnego do kazdego
z przepiséw Paktu, w tym do kluczowego dla nas art. 22. Specjalny sprawozdawca od 2012 r.
apeluje do Komitetu Praw Czlowieka o opracowanie tzw. komentarza generalnego do art. 22
MPPOIP%, ostatni raz podnoszac go w 2022 r. Dotychczas Komitet odpowiedzial tylko na
pierwsza czes¢ wezwania publikujgc komentarz generalny do art. 21 (wolno$¢ zgromadzeri)®.

86. Niestety do dzis Komitet Praw Czlowieka (organ traktatowy MPPOIiP) nie wydat komentarza
generalnego do art. 22 Paktu®. Na marginesie warto wspomnied, ze brak takiego komentarza
(analogicznego organu) do art. 8 Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i
Kulturalnych (ktéry dotyczy prawa zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych).®

Raport o sygn. A/HRC/20/27

87. Wsrdd raportéw Specjalnego sprawozdawcy kluczowe znaczenie ma raport z poczatku jego
dziatalnosci, w ktérym zawarl ogdlne refleksje dotyczace wolnosci zrzeszania sie, ktéry w
niniejszym opracowaniu oznaczany jest jako Raport® (por. Uzyte skréty w pkt 5). Pdzniejsi

%  rezolucja z 6.10.2010 r. A/HRC/RES/15/21, https://undocs.org/Home/Mobile?FinalSymbol=
A%2FHRCY%2FRES%2F15%2F21 [dostep 20.02.2024 r.]

o1 wiecej 0 Specjalny sprawozdawcy  tu: https://www.ohchr.org/en/special-procedures/
sr-freedom-of-assembly-and-association [dostep 30.10.2023 r.]

% por. pkt 86, Raportu

8 zob. https://www.ohchr.orglen/documents/general-comments-and-recommendations/general-comment-
no-37-article-21-right-peaceful [dostep 20.09.2023 r.]

® por. https:/tbinternet.ohchr.org/ layouts/15/TreatyBodyExternal/TBSearch.aspx?Lang=en&Treatyl D=8&
DocTypelD=11 [dostep 10.02.2024 r.]

® por. https:/tbinternet.ohchr.org/ layouts/15/TreatyBodyExternal/TBSearch.aspx?Lang=en&Treatyl D=9&
DocTypelD=11 [dostep 10.02.2024 r.]

% http://freeassembly.net/wp-content/uploads/2013/10/A-HRC-20-27 en-annual-report-May-2012.pdf [dostep
20.09.2023 r.]
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piastuni tej funkcji odwolywali sie do tego raportu®, co pozwala na twierdzenie o jego aktualnosci
i przydatnosci.

88. [Fundament] Na wstepie warto przywola¢ jednoznaczne stwierdzenie Specjalnego
sprawozdawcy z pkt 82, w ktérym podkresla “najwyzsze znaczenie wolnosci zgromadzen i
zrzeszania sie, jako fundamentéw jakiejkolwiek demokracji” (ttum.wt.)®®. Wydaje sie, ze zgrywa sie
to z polskg zasadg ustrojowg z ww. art. 12 Konstytucji, wzmacniajgc wolnosciowg wizje stojaca za
rozwigzaniami polskimi (por. pkt 74).

89. [Pojecie zrzeszenia] W pkt 51 i 52 Raportu przedstawiane jest bardzo szerokie rozumienie
pojecia stowarzyszenia, czy tez bardziej zrzeszenia na poziomie wolnosci zrzeszania sie. Specjalny
sprawozdawca wskazuje na dowolng formute, w tym stowarzyszen online, czy fundacji, dziatajaca
w dowolnym wspdlnym interesie.

90. Specjalny sprawozdawca podkresla za Specjalnym Sprawozdawca Sekretarza Generalnego ds.
obronicow praw czlowieka®, ze pojecie zrzeszenia trzeba odnosic¢ do “kazdej, jakiejkolwiek grupy
0s6b lub podmiotéw (oséb prawnych), ktére organizuja sie, by wspdlnie dzialaé, wyrazac,
promowac , realizowad lub chroni¢ obszar wspdlnych intereséw” (thum. whasne)™ .

91. Nastepnie w pkt 52 wskazuje, ze obejmuje to:

“miedzy innymi organizacje spoteczeristwa obywatelskiego, kluby, kooperatywy, ngo-sy,
stowarzyszenia religijne, partie polityczne, zwigzki zawodowe, fundacje, a nawet

2

stowarzyszenia online ...” (ttum.wt.),

podkresla réwniez, ze jest swiadomy, Ze najczesciej te rdzne formuly podlegaja rdznemu
rodzajowi regulacji prawnych’".

92. [Wolnos¢ pozyskiwania srodkéw] W kolejnych punktach Specjalny sprawozdawca podkresla
takie aspekty wolnosci zrzeszania sie, jak wolnos$¢ poszukiwania i pozyskiwania srodkéw’, w tym
niezaleznie od zarejestrowania sie zrzeszenia’, powigzany z tym tematem obowiagzek paristw do
poszukiwania takich rozwigzan, by przeciwdzialanie praniu pieniedzy i terroryzmowi, nigdy nie
byto uzasadnieniem rozwigzan podwazajgcych wiarygodnosc zrzeszen, czy ingerujacych w ich
dzialalnos¢™. Ponadto podkresla akceptacje specyfiki partii politycznych i ich finansowania,

¢  przykltadowo raport tematyczny z 17.05.2019, A/HRC/41/41, pkt 49, https://documents.un.org/
doc/undoc/gen/g19/141/02/pdf/g1914102.pdf?token=swQZBBWIHdboyy0tLb&fe=true [dostep 30.11.2023 r.]

% por. cyt. “The Special Rapporteur reiterates the utmost importance of the rights to freedom of peaceful
assembly and of association, which are cornerstone in any democracy.”

69
https://[documents.un.org/doc/undoc/gen/n04/533/18/pdf/n0453318.pdf?token=xX6jvydprEq9al.ZstF&fe=true
% za pkt 51, por. cyt. “An “association” refers to any groups of individuals or any legal entities brought
together in order to collectively act, express, promote, pursue or defend a field of common interests (see
report of the Special Representative of the Secretary-General on human rights defenders, A/59/401, para.
46)”

" za pkt 52, por. cyt. “The word “association” refers, inter alia, to civil society organizations, clubs,
cooperatives, NGOs, religious associations, political parties, trade unions, foundations or even online
associations as the Internet has been instrumental, for instance, in “facilitating active citizen participation
in building democratic societies” (A/HRC/17/27, para. 2). The Special Rapporteur underscores that these
various types of associations are, in most cases, regulated by different types of legislations.”.

72 pkt 67 Raportu

7 por. cyt. “Any associations, both registered or unregistered, should have the right to seek and secure
funding and resources from domestic, foreign, and international entities, including individuals, businesses,
civil society organizations, Governments and international organizations”

™ pkt 70 Raportu
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jednoczesnie sprzeciwiajac sie regulacjom, ktére mialyby zniechecaé pozostale zrzeszenia od
pozyskiwania srodkéw w szczegdlnosci z zagranicy”.

93. [Sprawy publiczne] Specjalny sprawozdawca podkresla tez, ze wolnos¢ zrzeszania sie jest
sci$le zwigzana z prawem do udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi, gwarantowanym art. 25
MPPOIP.

94. Wolnos¢ zrzeszania sie obejmuje prawo do udziatu w konsultacjach w tematach dotyczacych
organizacji, ktorymi organizacja sie zajmuje, czy tez szerzej tworzenia organizacji zajmujacych sie
sprawami publicznymi lub politycznymi’®. Ta wazna uwaga bazuje na komentarzu generalnym do
art. 25 MPPOiP”".

95. Dodatkowo to organizacje powinny by¢ zawsze kluczowym partnerem w procesie
projektowania aktéw prawnych ich dotyczacych’.

96. [Rozwiazanie] W pkt 75 Raportu, Specjalny sprawozdawca podkresla, ze wolnosé zrzeszania
sie obejmuje caly cykl zycia zrzeszenia. Czyni to po to, by wyraznie sprzeciwic sie zawieszaniu lub
przymusowemu rozwigzywaniu, jako instrumentom akceptowalnym jedynie w wyjatkowych
sytuacjach. Powinny to by¢ okolicznosci (dotyczy to prawa jak i faktéw), w ktérych “istnieje
klarowne i nieusuwalne niebezpieczenstwo razacego naruszenia prawa krajowego, w rozumieniu
(akceptowalnego) miedzynarodowego systemu praw czlowieka” (ttum.wt)”. Dodatkowo i tak
powinno to by¢ skalowane do sytuacji i celu, jakim jest usuniecie zagrozenia, i tylko wtedy gdy
inne srodki nie bylyby wystarczajace.

Rekomendacje Specjalnego sprawozdawcy

97. Od pkt 84 Raportu opisane sg rekomendacje do ktdrych stosowania wzywa Specjalny
sprawozdawca. Wsrdd rekomendacji ogdlnych warto wyréznié ponizsze®.

98. Pierwszym i podstawowym jest zauwazenie i respektowanie przez parnstwa, ze wolnosc
zrzeszania sie (i zgromadzen) dla egzystencji i funkcjonowania systeméw demokratycznych, jako
kanaly, czy tez s$rodki pozwalajace na dialog, pluralism oraz tolerancje, umozliwiajac
respektowanie mniejszosci oraz zdan przeciwnych wiekszosci. Ten dos¢ ogdlny i afirmujacy apel
w dokumencie tej rangi moze i powinien naszym zdaniem byc traktowany jako wskazanie dla
wyktadni i stosowania wolnosci zrzeszania sie jako wzorca kontroli przepiséw prawa. W
szczegolnosci, ze jak wskazywalismy wczesniej, rowniez na gruncie polskiego pismiennistwa
konstytucyjnego nie brak takich uwag wzgledem roli art. 12 Konstytucji.

99. Paristwa powinny upewni( sie, ze jakiekolwiek ograniczenia wolnosci sa nie tylko okreslone
wylgcznie w prawie powszechnie obowigzujacym, ale tez sg niezbedne w spoleczenstwie
demokratycznym, proporcjonalne, a jednoczesnie nie naruszajg zasad pluralizmu, tolerancji i
otwartosci. Takie ograniczenia powinny dodatkowo spelnia¢ wymdg mozliwosci ich poddania
weryfikacji przez niezalezny sad.

> pkt 72 Raportu

76 pkt 73 Raportu, w tym cytowany tam

7 por. pkt 26 Komentarza Generalnego No. 25, dostep:
https://[www.refworld.org/legal/general/hrc/1996/en/28176

78 pkt 74 Raportu

” por. cyt”.. there is a clear and imminent danger resulting in a flagrant violation of national law, in
compliance with international human rights law.”

8 pkt 82 1 kolejne lit. a, e, g, h, k.
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100. Ten wymdg brzmi w sposdb oczywisty, lecz gdy potaczymy to z refleksja o szerokosci
rozumienia wolnosci zrzeszania sie, to pozwala to smielej siegaé po konstrukcje tej wolnosci jako
wzorzec oceny roznych regulacji dotyczacych funkcjonowania organizacji, nie tylko klasycznych
regulacji ustrojowych, w przypadku polskim gléwnie PoS.

101. Kolejnym wskazaniem jest wymdg lgczenia gwarancji realizacji wolnosci zrzeszania sie z
wolnoscia pogladow (freedom of expression). Innymi stowy realizacja wolnosci zrzeszania sie jest
powigzana z realizacja wolnosci pogladéw, ktéra musi byé gwarantowana w ramach realizacji
wolnosci zrzeszania sie.

102. Mozna poniekad domyslac sie, ze z takiej wizji powigzan tych wolnosci oraz prawa do
udzialu w sprawach publicznych wynika np. brzmienie art. 1 ust. 3 PoS, cho¢ jednoczesnie mozna
zadac pytanie, czy wspolczesnie nie brzmi to jednak ograniczajaco.

103. Postulatem majacym wymiar praktyczny i edukacyjny jest wskazanie na potrzebe
zapewnienia przez panstwa by urzednicy administracji jak i stuzb porzadkowych byli ksztalceni w
zakresie rozumienia i respektowania wolnosci zgromadzen jak i wolnosci zrzeszania sie.

104. Jestesmy swiadomi, zZe w Polsce nie ma praktyki szkolenia w zakresie wolnosci zrzeszania sie
zaréwno strony urzedowej® jak i pozarzadowej*. Czym innym jak wida¢ z reszta z ww. postulatu
sq znane nam szkolenia z praktycznych aspektéw rejestracji czy prowadzenia organizacji
pozarzadowych, czy odpowiednio szkolenia dla przedstawiciel wladz w zakresie realizacji
postepowan rejestracyjnych, a czym innym ksztalcenie w zakresie stricte rozumienia i
praktycznego znaczenia wolnosci zrzeszania sie dla wyktadni i stosowania prawa.

105. W koricu postulatem wartym przywolania jest oczekiwanie, by wolnos¢ zrzeszania sie (jak i
zgromadzeni) mogta by¢ realizowana z pelnym wykorzystaniem nowych technologii.

106. Cho¢ Sprawozdawca nie rozwija szerzej tego, jednak z kontekstu mozna wnioskowad, ze nie
chodzi tylko o zapewnienie mozliwosci rejestracji przez internet, ale w ogdle zaakceptowanie
funkcjonowania zrzeszen online, co pojawia sie np. w wyjasnieniach do rozumienia pojecia
zrzeszen na gruncie wolnosci zrzeszania sie.

Szczegotowe rekomendacje dla legislatorow

107. Z czesci dedykowanej rekomendacjom szczegdlowym, warto wyrdznic¢ te z pkt 95-100
Raportu.

108. Sprawozdawca podkreslit tam postulaty w zakresie sprzyjania systemowi notyfikacyjnemu,
podnidst by proces zaktadania zrzeszen byl prosty, tatwy w dostepie, niedysktryminacyjny, nie
obciazajacy kosztami a najlepiej wolny od optat.

109. Bardzo waznym jest zauwazy¢ postulat uznania zrzeszen nierejestrowanych. Sprawozdawca
podkreslit, ze takie zrzeszenia na réwni z zarejestrowanymi powinny mie¢ swobode dziatania, a
ich czlonkom (dzialaczom) powinno sie zapewni¢ srodowisko bezpieczne i umozliwiajgce
rozwijanie dziatan (co nalezy wyktadaé w swietle postulatu do legislacji).

81 Organizacje zwracaja uwage na problem braku zrozumienia specyfiki strony pozarzaowej - por. B.
Charycka, M. Gumkowska, Rok w pandemii. Raport z badan organizacji pozarzgdowych 2020/2021,
Stowarzyszenie Klon/Jawor, 2021, s. 41-43, https://api.ngo.pl/media/get/160530 [dostep 20.02.2024 r.]

82 Nie sposéb nie przytoczy¢ tu niejako odnoszacego sie do tego problemu tekstu jednego z autoréw P.Zak,
Wolno§é zrzeszania sie. Jak 0 niej (nie) dyskutujemy, ngo.pl, dostep:
https://publicystyka.ngo.pl/wolnosc-zrzeszania-sie-jak-o-niej-nie-dyskutujemy
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110. Podkreslony zostat tez wymdg zapewnienia pelnej autonomii i swobody kreowania struktur
wewnetrznych, swoich dzialan i decyzji bez ingerencji Paristwa. Co warte uwagi, podkreslono tez
prawo zrzeszen do prawa do prywatnosci, ktéry to aspekt wydaje sie w polskich realiach pomijany

na rzecz podkreslania obowigzkéw organizacji jako dzialajacych niejako w stuzbie spoteczeristwa
83

111. W koricu wyraznie wskazano na wymog braku obostrzen dla zdobywania srodkéw zaréwno
krajowych jak i zagranicznych dla zrzeszen, oraz wymdg bardzo ostrozinego stanowienia i
stosowania sankcji zawieszenia lub przymusowego rozwigzania zrzeszenia, co bylo juz
przedmiotem wczesniejszych uwag.

EKPCz - wolnos$¢ zrzeszania sie w przewodniku

112. Najwartosciowszym dokumentem rangi miedzynarodowej, ktéry przybliza wolnosé
zrzeszania sie, jest w naszej ocenie Przewodnik po wolnosci zrzeszania sie z 2015 r. stworzony
wspdlnie przez tzw. Komisje Weneckg (instytucja w ramach Rady Europy) oraz Biurem Instytucji
Demokratycznych i Praw Czlowieka (tzw. ODIHR, instytucja OBWE/OSCE). Przewodnik powstat
w duzej mierze w oparciu o wykladnie i orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka,
organu traktatowego EKPCz. Stanowi on w naszym rozumieniu rodzaj znaczgcego pogtebienia
wzgledem wczesniejszego, cho¢ wyzej stojacego rangg, dokumentu tj. Rekomendacji Komitetu
Ministréw panstw czlonkowskich Rady Europy z dnia 10 pazdziernika 2007 r.*. Uzupelnieniem, a
w zasadzie pogtebieniem merytorycznym dla powyzszych jest Orzecznictwo ETPCz®.

113. Przewodnik posiada bardzo jasng i klarowng konstrukcje, i poglebiong analizg orzecznictwa
Trybunalu tres¢, w ktdrej formutowane sg opisy wszystkich aspektéw wolnosci zrzeszania sie,
pozwalajgce zobaczy¢ horyzont i glebie rozumienia i znaczenia dla prawa organizacji
pozarzagdowych. Problemem aktualnie dla czesci polskich odbiorcéw jest zapewne fakt, ze
przewodnik nie posiada ttumaczenia na jezyk polski. Nie jest naszym celem przywotywac, czy tez
referowad blisko 100-stronicowy przewodnik. Niemniej ponizej wskazujemy na wybrane aspekty,
ktdre uznalismy za najwazniejsze do przytoczenia w niniejszym opracowaniu.

114. W pierwszej kolejnosci nalezy poleci¢ wykorzystaniu w pracach rzeczniczych zasad
podstawowych dla akywnosci panstwa wzgledem wolnosci zrzeszania sie i oséb z niej
korzystajgcych. 11 regut opisanych w pkt 26-36 Przewodnika mogg zostac potraktowane jako
specyficzny manifest czy tez kodeks lub podstawe wspdlpracy rzeczniczej wiadz z organizacjami.
Jest to niejako esencja wskazan dotyczacych postepowania, w tym legislacji.

115. Niemniej nie mozna zapomnie¢ o obowigzkowej lekturze ogdlnych rozwazan i uwag do
wolnosci zrzeszania sie, w tym znaczenia dobrze przygotowanych ram prawnych dla realizacji tej
wolnosci (por. pkt 1-25 Przewodnika). Wartym przyblizenia polskiemu czytelnikowi bytyby m.in.
rozwazania o prawach samych zrzeszen, jako podmiotéw wolnosci i praw czlowieka (pkt. 16-19
Przewodnika).

8 Skrajnym przyktadem jest stosunkowo nowa wykladnia NSA w zakresie obowiazku udostepniania
informacji przez fundacje, w ramach ktdrej NSA uznat fundacje za organizacje z mocy ustawy realizujace
zadania publiczne, por. wyroki NSA z 21 pazdziernika 2022 r., sygn. akt III OSK 4468/211 III OSK 1202/21,
omdéwienie, dostep: https://www.prawo.pl/prawo/trzeba-ujawniac-finanse-fundacji,517956.html

# org. Recommendation CM/Rec(2007)14 of the Committee of Ministers to member states on the legal
status of non-governmental organisations in Europe, dostep: https://www.osce.org/odihr/33742

% zob. Uzyte skréty w pkt 5
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116. Jednak dopiero od pkt 37 Przewodnika zaczyna sie czes¢ zawierajaca niejako materialne
wskazéwki dotyczace wyktadni wolnosci zrzeszania sie, jak réwniez szczegdtowych aspektow jej
realizacji w praktyce.

Pojecie zrzeszenia

117. W pkt 38 zostala sformulowana definicja zrzeszenia na potrzeby Przewodnika, ktéra
wyznacza grupe organizacji szerszg niz polska definicja organizacji pozarzadowej:

“zorganizowana, niezalezna, nie dla zysku, bazujaca na dobrowolnej wspdtpracy oséb we
wspdlnym interesie, aktywnosci lub dla wspdlnego celu. Zrzeszenie nie musi posiadac
osobowosci prawnej, lecz potrzebuje jakiejs formuly instytucjonalizacji lub struktury”

(ttum.wt.)®

118. Co wazne dla np. rozwazan o fundacjach, juz w pkt 16 Przewodnika podkresla sie, ze wolnos¢
zrzeszania sie jest prawem, ktdre mozna realizowaé indywidualnie lub kolektywnie. Zas w pkt 64
wprost fundacje wymienia sie jako rodzaj zrzeszen®, podobnie tez w pkt 227, gdzie jako przyklad
regulacji sprawozdawczych powolana jest estoriska ustawa o fundacjach.

119. Zaraz pod definicji w pkt 39 wskazje sie, ze sam fakt, ze zrzeszenie ma inng forme prawna,
inng regulacje, lub wprost ustawodawca stara sie je wyjaé z rozumienia zrzeszen, nie zmienia jego
istoty i nie wyltgcza takiej organizacji spod ochrony wolnosci zrzeszenia sie. Takie przepisy nalezy
uznad za nie tylko nieskuteczne w tym zakresie ale i dazgce do naruszenia wolnosci zrzeszania sie.
Warto to podkreslié, w swietle rekomendacji, opisanych probleméw oraz uwag do prawa
organizacji pozarzadowych z wczesniejszych czesci.

120. W dalszej czesci podkresla sie niezaleznosé, autonomie i samozarzadzanie oraz brak
dziatania dla zysku za kluczowe skltadowe dla zrzeszen.

121. Warto wskazad, ze w pkt 43 Przewodnika wskazane jest rozumienie pojecia nie dziatania dla
zysku, jako zakazu dystrybucji zysku wsrdéd cztonkéw lub fundatoréw, nakazu wykorzystywania ich
dla dziatania zrzeszenia, gtdwnie realizacji jego celow.

121.1. Sam cel zysku nie jest wykluczony, podkreslono zas, ze nie moze by¢ istotnym celem
zrzeszenia.

121.2. Mozna uznaé, ze jest to spdjne z regulacjami np. w PoS, gdzie wskazuje sie, ze
stowarzyszenie nie dziala dla zysku, ale nie wyklucza sie jego generowania, przesadzajac
koniecznosé przeznaczania na dziatalnos¢. Podobne rozwigzania mamy w UoDPPiW czy UoF.
Wszedzie jednak brakuje jednoznacznego wskazania czym jest nie dzialanie dla zysku, a regulacje
roznig sie od siebie redakcja i akcentami.

122. Na tle polskich przepisdw wartym przywolania jest oczywiste stwierdzenie, ze z wolnosci
zrzeszania sie moga korzysta¢ zaréwno osoby fizyczne jak i osoby prawne, lub grupy mieszane
(pkt 44).

123. Dobrowolno$¢ zaktadania i przystepowania nie dziwi (pkt 44 i n.) za to w Swietle
podnoszonego przez neokorporatystycznego systemu form prawnych w Polsce, powinna by¢
przedmiotem refleksji  wolnos¢ wyboru celéw dla zaktadanej organizacji. Sprzyja to

8 por. cyt.”an organized, independent, not-for-profit body based on the voluntary grouping of persons with
a common interest, activity or purpose. An association does not have to have legal personality, but does
need some institutional form or structure.”

8 Za wyrokiem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 6 pazdziernika 2009 r., sygn. Ozbek and
Others v. Turkey (application no. 35570/02), pkt 34-35 i 38.
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rekomendacjom, by odrézni¢ formy prawne organizacji od wyrdznianych na potrzeby polityk
publicznych rodzajow organizacji wg przedmiotu ich dzialalnosci.

124. Przywotal trzeba réwniez bardzo wyrazne wskazania dla systemu prawnego, ktéry powinien
rozpoznawa¢ 1 gwarantowa¢ mozliwos¢ dzialania organizacji niesformalizowanych, bez
osobowosci prawnej, zas sama procedura uzyskiwania osobowosci prawnej powinna by¢ prosta i
wspierajaca, nie zas obcigzajaca (por. pkt 48-50).

125. Mozna naszym zdaniem uznad, ze tak rozumiane zrzeszenia w pojeciu wolnosci zrzeszania
sie, przekraczaja daleko definicje polska organizacji pozarzadowej. I jesli przyjaé za podstawe
aksjologiczng dla prawa organizacji pozarzadowych - wolno$é zrzeszania sie, a jednoczesnie
podtrzymac chec kodyfikacji tego prawa, to rekomendowana musi by¢ dyskusja nad zachowaniem
lub rozszerzeniem pojecia organizacji pozarzagdowe;.

Obszary operacjonalizujgce wolnos¢ zrzeszania sie

126. W sekcji 2 czesci C Przewodnika wskazano 9 obszardw do ktérych wolnosé zrzeszen sie
odnosi i daje sie zoperacjonalizowac do szczegdétowych wzorcéw kontroli prawa krajowego.

127. Pierwszg jest rowne traktowanie oraz niedyskryminacja.

128. Drugg grupa jest bardzo szeroko omdéwiona kwestia sformowania zrzeszenia, uzyskania
osobowosci prawnej jak i kwestie rejestracji (str. 55-57 Przewodnika).

129. W tej grupie w szczegdlnosci warte uwagi dla polskiej debaty jest podkreslenie preferencji
dla rozwiazan notyfikacyjnych, jako wystarczajacych dla uzyskania osobowosci prawnej, jak
rowniez umowy jako formy podstawowej dla uznania (czynnosci cywilnoprawnej) powstania
zrzeszenia (niezaleznie od dalszego uzyskania lub nie osobowosci prawnej).

130. Trzecig grupg uwag sa uwagi poswiecone czlonkostwu, wewnetrznej strukturze
organizacyjnej i zarzadczej, celom oraz mozliwych dziataniom zrzeszen (str. 61-64 Przewodnika).

131. Na str. 65-66 Przewodnika zawarte sg uwagi do kwestii partycypacji w procesach
decyzyjnych, wlasnosci, aktywach oraz dochodach zrzeszern. Warto tu wskazaé, ze uwagi sg duzo
konkretniejsze i dalej idace niz ogdlne wskazania Specjalnego sprawozdawcy wczesniej
przywolane.

131.1. Wymagane jest wprowadzenie mechanizméw prawnych, ktére umozliwia organizacjom
angazowanie sie w dialog z wtadzami publicznymi rdznego szczebla, jak i udzial w konsultacjach
(pkt 183,184 i n.).

131.2. Podkreslone jest prawo komentowania przez organizacje stanowisk i raportéw sktadanych
przez panistwo w ramach struktur organizacji miedzynarodowych.

131.3. Konsultacje powinny gwarantowaé zasade responsywnosci, informacji o przedmiocie
konsultacji, rozsgdnych i realnych termindw na wypowiedzenie sie.

131.4. Obowigzkowo wszelkie przepisy dotyczace finansowania, powstawania i funkcjonowania w
tym prowadzenia dziatalnosci przez organizacje powinny zawsze podlegac konsultacji z nimi.

131.5. Czes¢ uwag w tej grupie, ktérg poswiecono kwestii wlasnosci, aktywow i dochodéw trzeba
czytad lacznie z uwagami z kolejnych grup, zaréwno w zakresie wsparcia publicznego, jak i
regulacji nadzoru i likwidacji.

132. Do osobnej, piatek grupy, wydzielono calos¢ rozwazan nad wolnoscig zrzeszania sie w relacji
do wsparcia wladz panstwowych oraz dostepu do innych zasobdw. To tu podkreslono wolnos¢
zrzeszen do poszukiwania, zabezpieczania i wykorzystywania Zrddel wsparcia swoich dziatan,
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zasad na jakich Panstwo powinno udzielaé wsparcia organizacjom, jak i regulacji innych form
finansowania organizacji. Uwagi sa dos¢ szczegélowe i powinny by¢ pomocne w analizie
UoDPPiW pod katem zgodnosci z wolnoscig zrzeszania sie (podobnie jak i uwagi z kolejnych grup
omawianych w Przewodniku).

133. W szdstej grupie uwag na str. 75-78 zawarto ramy dla regulacji rozliczalnosci, nadzoru i
samych organdéw kontroli i nadzoru wzgledem organizacji.

134. Laczy sie ona z uwagami do regulacji odpowiedzialnosci i sankcji wzgledem organizacji, oraz
zakonczenia, zakazania jak i przymusowego rozwigzania zrzeszenia, i prawa do sadu (str. 79-83).

135. Ta grupa uwag z Przewodnika bedzie mieé w naszej ocenie duze znaczenie dla oceny
aktualnych rozwigzan w zakresie gwarancji ochronnych dla ngoséw w relacji z witadzami
paistwowymi, naktadania obowigzkéw sprawozdawczych jak i jawnosciowych oraz
przyjmowanego aktualnie modelu nadzoru i kontroli.

136. W ostatniej grupie zawarto szereg szczegotowych uwag dotyczacych wolnosci zrzeszania i jej
realizowania w otoczeniu nowych technologii. Zwazy¢ trzeba, ze jest to najbardziej mieszana
grupa uwag, wsréd ktorych mozna znalezé tak szczegétowe, jak odnoszace sie do zasad
bolokowania stron www organizacji przez wladze panstwowe, przeciwidzialania nieuzsadnionej
czy niekoniecznej inwigilacji zrzeszen, obok bardziej oczywistych wskazan, jak umozliwienie
swobodnego korzystania z nowych technologii zrzeszeniom na tym samym poziomie co osobom
prywatnym, w szczegolnosci dla celow popularyzacji swojej dzialalnosci.

137. Z tej perspektywy rekomendowane powinno by¢ zardwno ewaluowanie przepiséw karnych,
czy przeciwdziatania terroryzmowi, ale tez np. prawa prasowego, czy zasad dostepu do informacji
publicznej, jako regulacji potencjalnie nakladajacych na zrzeszenia nieuzasadnione lub
nieadekwatne obowigzki i ograniczenia.

138. Catos¢ uwag z Przewodnika stanowi znaczace rozszerzenie ale jednoczesnie potwierdzenie
kierunkdw, ktére wskazywal Specjalny sprawozdawca we wczesniej przytoczonym Raporcie.
Jakakolwiek powazna praca na polskim prawem organizacji pozarzadowych i jego
skodyfikowaniem lub/i reformg, nie moze naszym zdaniem odby¢ sie bez wykorzystania tego
materiatu.

Podsumowanie

139. Uznanie wolnosci zrzeszania sie jako wzorca zardwno przy projektowaniu jak i wyktadni i
stosowaniu prawa ngo wydaje sie by¢ wiec uzasadnionym w pelni wnioskiem. Lezy to tez w
interesie organizacji pozarzagdowych, o ile przyjmujemy koncepcje pluralistyczng spoleczeristwa
obywatelskiego budowang na wolnosciowej wizji ustroju i funkcjonowania w nim jednostek.

140. Warto tez zaznaczy¢, Ze ocena negatywna nie powinna pojawiaé sie wylgcznie gdy
stwierdzimy wyrazng sprzecznosc regulacji z wolnoscig zrzeszania sie.

140.1. Powszechnie znanymi bedg tu uwagi na gruncie choéby prawa konstytucyjnego tj. oparcia
sie o zasade podstawowq z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP tj. reguty koniecznosci, proporcjonalnosci
oraz zakazu naruszania ograniczeniami istoty wolnosci i praw, ktdre zreszta sa réwniez
wskazywane w prawie miedzynarodowym (por. przytoczenie przepiséw i aktéw prawnych na
poczatku tej czesci). Ponadto zasadnie bedziemy tez przywolywacl jeszcze rzymska paremie in
dubio pro libertate.
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140.2. Wcigz jednak pozostaje jeszcze jeden wymodg, dalej idacy, na ktdry zwraca uwage m.in.
Specjalny sprawozdawca (wczesniej cytowany), tym razem w swoim wystapieniu do Korei
Potudniowej:

“Ministerstwo Pracy poinformowalo mnie, ze rozwigzanie jest ,neutralne” wobec zwigzkow
zawodowych. Jednak neutralnos¢ nie jest wystarczajaca w swietle prawa miedzynarodowego.
Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych (MPPOIP) jasno stwierdza, ze
paristwa musza podjaé pozytywne srodki w celu ochrony i wspierania korzystania z praw
podstawowych.(ttum.wt.)*®

140.3. Podobnie wskazujg autorzy Przewodnika (por. pkt 27)

“Panistwo powinno réwniez wspierac¢ korzystanie z wolnosci zrzeszania sie poprzez tworzenie
o« . , . , . . 7% 89
sprzyjajacego temu $rodowiska, w ktérym zrzeszenia mogg dziatac.” (ttum.wt.)

141. W niniejszym opracowaniu nie omdéwilismy, ale zdecydowanie rekomendujemy jeszcze jeden
bardzo wazny dokument miedzynarodowy, ktérym jest Przewodnik do art. 11 Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka, z 2022 r., przygotowany przez biuro Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka® (por. Uzyte skroty pkt 5). Przewodnik bazuje scisle na orzecznictwie Trybunatu, stad
jego konstrukcja i struktura jest inna niz w omawianym powyzej Przewodniku, ktéry dazyt do
omodwienie kompleksowego. Niemniej ten dokument powinien rowniez by¢ pomocny przy
pracach kodyfikacyjnych oraz rzeczniczych przy konkretnych rozwigzaniach regulacyjnych prawa
organizacji pozarzadowych.

IV. Regulacje mozliwe do ujecia w ustawie podstawowej dla prawa ngo

Wstep

142. W tej czesci opracowania przedstawiamy zbidr najwazniejszych regulacji, ktérych przedmiot
powinien lub moze w naszej ocenie znalez¢ sie w akcie prawnym o charakterze ustawy systemowej
dla organizacji pozarzadowych lub ktérych przepisy powinny by wziete pod uwage przy
opracowywaniu takiej ustawy. Za okresleniem “organizacja pozarzagdowa” w polskim systemie
prawnym kryje sie cala rzesza podmiotéw prawnych o réznych cechach szczegdlnych oraz
regulacjach dodatkowych. Zatem przedstawione ponizej ustawy nie powinny by¢ traktowane jako
katalog zamkniety, ale jako otwarta propozycja.

143. Celem niniejszego opracowania nie jest wykazanie potrzeby catkowitej unifikacji norm
prawnych, ale pokazanie, ze cech wspdlnych pomiedzy dzis rozréznianymi ustawami jest na tyle
duzo i sg one na tyle istotne, ze pozwalajg na stworzenie konstrukcji jednej ustawy, w ktorych
dotychczasowe rozwigzania taczylyby sie.

144. Prawo organizacji pozarzagdowych rozumianych szeroko dotyka wielu podmiotdw, jak juz
wskazano w cz. 1. Opierajac sie na przytoczonej choéby tam statystyce, mozna stwierdzié, ze

8 por. cyt. “The Ministry of Labour informed me that it is “neutral” towards trade unions. Yet, neutrality is
not good enough under international law. The International Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR)
is clear that States must take positive measures to protect and foster the enjoyment of fundamental rights.”,
za:  https://www.ohchr.org/en/statements/2016/01/ __statement-united-nations-special-rapporteur-rights-
freedom-peaceful-assembly-and?LangID=E&NewsI[D=16998 [dostep 30.10.2023 r.]

¥ por. cyt”The state shall also facilitate the exercise of freedom of association by creating an enabling
environment in which associations can operate.”

® https://www.echr.coe.int/documents/d/echr/Guide Art 11 ENG [dostep 30.11.2023 r.]
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proponowane dzialania rzecznicze i legislacyjne moga miec znaczenie dla wielu podmiotdw i
docelowo uproscic i ujednolicic¢ przepisy stosowane przez nie w dziatalnosci operacyjnej, a z calg
pewnoscig utatwi¢ korzystanie z tych przepiséw. Wplyw postulowanej regulacji bylby zatem
szeroki i wigza¢ sie bedzie z olbrzymig praca nie tylko legislacyjna (prawnicza) ale i wyzwaniem
konsultacyjnym i rzeczniczym przy uzgodnieniu wersji akceptowalnych zmian.

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie

145. Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
odgrywa bardzo istotng dla organizacji pozarzadowych role przede wszystkim dlatego, ze w
swoim zakresie odnosi sie do podstawowych definicji, pelni funkcje ustrojowa, regulujac
dziatalnos¢é np. fundacji czy stowarzyszen z poziomu ich codziennego funkcjonowania, nie ze
wzgledu na forme prawna, ale ze wzgledu na dzialania w sferze realizacji zadan publicznych.
Regulacje tej ustawy stajg sie zatem naturalnym punktem wyjscia do wszelkiej debaty o
ewentualnej ustawie podstawowej dla rawa organizacji pozarzgdowych, dotykajac aspektéw
codziennego funkcjonowania organizacji o réznej formie prawnej.

146. Omawiana ustawa odgrywa istotng role w odniesieniu do przedmiotu opinii z nastepujacych
wzgledow:
- wprowadza definicje organizacji pozarzgdowej,
- reguluje ogdlne zasady wspolpracy organizacji z administracja publiczng, a na poziomie
operacyjnym dotyczy zasad, sposobu i trybdw zlecania zadan publicznych przez
administracje, wprowadzajac tryb odrebny od prawa zaméwien publicznych,

- okresla specyficzny dla polskiego porzadku prawnego podzial na rodzaje dziatalnosci
statutowej,

- reguluje granice pomiedzy dziatalnoscia gospodarcza a odptatng dziatalnoscig pozytku
publicznego, wprowadzajac warunki brzegowe, w ktérych ODPP nie stanowi dziatalnosci
gospodarczej,

- wprowadza instytucje inicjatywy lokalnej,

- kompleksowo opisuje kwestie zwigzane z uzyskiwaniem i utratg statusu OPP oraz wigzaca
sie z tym mozliwoscig otrzymywania wplywéw z 1,5% podatku podatnikéw, a takze
mozliwoscig kontroli takich podmiotdw,

- dotyka kwestii instytucjonalnych konsultacji i dialogu z ngosami, wprowadzajac
obowigzkowe konsultacje niektérych projektéw aktéw prawnych, czy rady pozytku
publicznego i nadajgc im konkretne kompetencje,

- reguluje swoista wilasciwos¢ w sprawach organizacji pozarzagdowych organdw
Przewodniczacego Komitetu ds. Pozytku Publicznego, samego Komitetu (ktérego to oba
organy jednoczes$nie wprowadza), jak réwniez Dyrektora tzw. NIW”',

- wreszcie reguluje podstawowe prawa i obowigzki zwigzane z instytucjg wolontariatu.

147. W efekcie w potaczeniu wiec z postulatem uregulowania form prawnych (normy ustrojowe
ngo) sama UoDPPiW wyznacza juz potencjalny katalog tematyczny postulowanej ustawy.

' W tym miejscu nalezy tez wspomnieé, ze w zwigzku z tym przedmiotem rozwazan przy pracach nad
ustawg o prawie organizacji powinna réwniez by¢ instytucja samego NIW oraz Ustawa z dnia 15 wrzesnia
2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci - Centrum Rozwoju Spoleczeristwa Obywatelskiego
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148. Jest jednak koniecznym polaczenie prac nad nowg ustawg z gtebokim przemysleniem
zasadnosci przenoszenia 1:1 rozwigzan aktualnie obowiazujacych. Wydaje sie, ze bardziej trzeba
traktowac to jako swoistg liste kwestii do dyskusji w celu ustalenia tresci, ktdre ostatecznie bylyby
przedmiotem aktu prawa organizacji pozarzadowych.

149. Z perspektywy autoréw opracowania warto szczegdlng uwage przytozy¢ do norm o
charakterze gwarancyjnym, wzmacniajagcym pozycje ngosow. Dotyczy to regulacji o wspotpracy
finansowej, w szczegdlnosci mozliwosci kwestionowania dziatann donatora publicznego na etapie
przed zawarciem umowy’, jak i rozliczalnosci dotacji oraz srodkéw obrony intereséw organizacji
przed donatorem publicznym (regulacja kontroli®® jak i regulacje zwrotowe’). Ponadto konsultacji
w zakresie gwarancji standardéw i termindw oraz zasady responsywnosci (por. tez uwagi dalsze do
tematu konsultacji). Problem dotyczy réwniez naszym zdaniem pozycji strony pozarzadowej w
radach pozytku publicznego. W koricu catos¢ regulacji dotyczacych kontroli w organizacjach
pozytku publicznego.

Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach

150. Wskazanie Prawa o stowarzyszeniach jako elementu nowej, postulowanej ustawy jest
oczywistoscig. Stowarzyszenia sg najbardziej powszechna, ale tez tradycyjnie rozumiang emanacja
wolnosci zrzeszania sie, zagwarantowang Konstytucja RP, o czym obszernie wspominamy w
niniejszym opracowaniu. Réwniez sposrdd regulacji form prawnych organizacji, do PoS
sformutowano najwiecej komentarzy oraz zapadio najwiecej orzeczen. Z tej perspektywy
zasadniczo wiekszos¢ przepiséw tej ustawy powinna znalez¢ swdj odpowiednik w postulowanej
regulacji. Rozwigzania aktualnie zawarte w Prawie o stowarzyszeniach w duzej mierze stanowic
powinny gldwne zrdédlo inspiracji dla szczegdtowych rozwigzan nowego prawa ngo w zakresie
regulacji form prawnych.

151. Warto przy tym zaznaczy¢, ze PoS zawiera aktualnie w zasadzie wylacznie normy ustrojowe
dla okreslonych form prawnych i to bytby tez gtéwny wktad do nowej ustawy. Wszystkie trzy formy
prawne tj. stowarzyszenia, zwigzki stowarzyszen oraz stowarzyszenia zwykle powinny by¢
uwzglednione w nowej ustawie. Wzgledem aktualnych regulacji warto rozwazy¢ rozbudowe o
normy dookreslajace wewnetrzne relacje i funkcjonowanie. Przy czym wszystkie wprowadzac z
zachowaniem zasady autonomii i wolnosci ksztattowania stosunkdw wewnatrzorganizacyjnych,
czyli przy uzyciu norm typu ius dispositivum.

” Istotnym jest tu potrzeba analizy i odpowiedzi legislacyjnej dla przesadzonego przez Trybunal
Konstytucyjny zagadnienia mozliwosci podwazenia dziatan jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie
ogloszonego konkursu w rozumieniu UoDPPiW. W sprawie chodzilo o zaskarienie bezczynnosci w
rozstrzygnieciu konkursu, lecz TK de facto przesadzil mozliwosc skarzenia tez innych czynnosci w zakresie
przeprowadzania konkurséw przez organy administracji. Wyrok zapadl w skladzie nie podlegajacym
kwestionowaniu, w dniu 15 grudnia 2020 r., sygn. SK 12/20 (dostep: https://trybunal.gov.pl/s/sk-12-20 ).

% por. art. 17 UoDPPiW, ktdry cierpi na ogdlnikowos¢ i w praktyce pozostawienie tego rozwigzaniom
narzuconym wzorem umowy ramowej przez Przewodniczacego Komitetu ds. Pozytku Publicznego w
rozporzadzeniu przewidzianym art. 19 UoDPPiW.

* zasadniczo chodzi o mechanizm rozstrzygania konfliktu de facto cywilnego, w ramach ktérego organ
najczesciej kwestionuje czesé¢ wydatkéw z dotacji, w formie postepowania administracyjnego
prowadzonego przez ten organ, podlegajacego weryfikacji w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, a
koriczacego sie mozliwoscig dochodzenia zwrotu z majgtku osobistego czlonkdw zarzadu organizacji - por.
art. 60 i in. Ustawy o finansach publicznych.
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152. Warto tez rozwazy¢ przy okazji prac nad nowa ustawa implementacje postulatéw w zakresie
tzw. wzorca statutu i przyspieszonej rejestracji stowarzyszeri”, jak réwniez centralizacji rejestru
stowarzyszen zwyklych poprzez prowadzenie jej w jednym systemie informatycznym na wzdr
CEPIK, co wydaje sie, ze byto jedng z propozycji juz w noweli z 2015 r.”

153. Nadto w oczywisty sposéb z PoS nalezy inspirowad sie do postulatu wprowadzenia w nowej
ustawie preambuly odwotujacej sie do zasad konstytucyjnych i gwarantowanej nimi oraz prawem
miedzynarodowym wolnosci zrzeszania sie.

Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach

154. Fundacje sg wraz ze stowarzyszeniami podstawowymi formami organizacji pozarzadowych”.
Dziatalno$¢ fundacji jest forma realizowania aktywnosci obywatelskiej. Art. 12 Konstytucji
gwarantuje wolno$¢ zrzeszania sie (rozumiang szeroko), wymieniajac jako jedng z form aktywnosci
obywatelskiej réwniez fundacje.”® Fundacja jest wprost wymieniona w ustawie o pozytku jako
przyktad organizacji pozarzadowej. Z tego tez wzgledu wydaje sie oczywiste, ze ta regulacja
powinna zostaé wigczona do postulowanej ustawy Prawo organizacji pozarzadowych.

155. Oczywiscie charakter prawny fundacji, ktéra jest pewna masg majgtkowa i nie posiada
cztonkéw w rozumieniu Prawa o stowarzyszeniach, powoduje, ze ta forma prawna musi zachowac
pewne odrebnosci nawet w postulowanej ustawie.

156. Za wlaczeniem ustawy o fundacjach do postulowanej ustawy przemawiajg réwniez
argumenty dotyczgce zbieznej z formg stowarzyszenia konstrukcji osoby prawnej:

- tworzona jest przez osoby fizyczne, choé moze byc ustanowiona przez osobe prawna,
- fundacja dziala na podstawie statutu,

- musi mieé okreslone cele dzialania,

- nie dziata dla zysku,

- posiada osobowos$¢ prawng z chwilg wpisu do rejestru,

- moze prowadzi¢ dziatlalnos¢ gospodarczg, jako dziatalno$é¢ pomocniczg wzgledem
dziatalnosci misyjnej,
- posiada organ obowiazkowy - zarzad, moze posiadac réwniez inne,
- posiada olbrzymig wolnos¢ w ksztattowaniu wewnetrznego ustroju.
157. Z punktu widzenia konstrukcji ustawy konieczne bedzie ujednolicenie kwestii celéw
fundacji, aktualnie okreslonych w art. 1 tej ustawy, z art. 11 2 ustawy Prawo o stowarzyszeniach.
Nie wskazujemy jednego konkretnego sposobu, ale wydaje sie, ze wymdg zgodnosci z interesami

podstawowymi Rzeczypospolitej Polskiej w aktualnej rzeczywistosci spoteczno-politycznej nie
jest juz aktualny”. Nie wida¢ réwniez uzasadnienia funkcjonalnego dla takiego kryterium, tym

% Zob. wiecej na stronie inicjatywy Proste NGO dostep:
https://proste.ngofwzorzec-statutu-stowarzyszenia-uzasadnienie-i-opis-procesu/

% por. art. 40a ust. 6 PoS oraz uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie PoS, druk sejmowy 3019, dostep:
https:/fwww.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?documentld=6D9D29C6910F510AC1257DB200437410

7 M. Kepa, J. Podgdrska-Rykata, Prawo o fundacjach. Komentarz do ustawy o fundacjach. Dziatalnos¢
Fundacji w praktyce. Wzory dokumentdéw, Warszawa 2020, dostep Legalis.

% M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, dostep Legalis.
* podobnie Forum Darczyricéw, Dobre prawo dla fundacji - rekomendacje kierunkéw rozwoju regulacji
prawnych dotyczacych fundacji, Warszawa 2023, str. 5 “Niezalezn$¢”, dostep: https://forumdarczyncow.pl/
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bardziej jezeli fundacje rozumiemy jako forme aktywnosci obywatelskiej, czy szerzej - wyraz
realizacji wolnosci zrzeszania sie.

158. Kolejng istotng rozbieznoscia pomiedzy regulacja odnoszacg sie do stowarzyszen a ta
dotyczaca fundacji jest brak w przypadku fundacji obowigzku posiadania organu kontrolnego (o
ile nie posiada ona statusu OPP) i taczacy sie z tym brak obowigzku posiadania petnomocnika ds.
zawierania umow ireprezentowania w sporach pomiedzy fundacjg a cztonkami zarzadu,
analogicznie do art. 11 ust. 4 PoS: “W umowach miedzy stowarzyszeniem a czlonkiem zarzadu
oraz w sporach z nim stowarzyszenie reprezentuje cztonek organu kontroli wewnetrznej wskazany
w uchwale tego organu lub pelnomocnik powotany uchwatg walnego zebrania cztonkdw (zebrania
delegatéw).”

159. Aktualny stan prawny umozliwia dzialanie fundacji, w ktdrej wystepuje jeden czlonek
zarzadu, czesto jest on réwniez fundatorem. O ile nie wartosciujemy takiej sytuacji, to na pewno z
punktu widzenia przejrzystosci obrotu prawnego, transparentnosci, a w koficu waznosci czynnosci
prawnych dokonywanych z samym soba (art. 108 k.c.) takie uregulowanie statutowe nie jest
rozwigzaniem optymalnym. W nowej regulacji kwestia ta powinna zostaé wzieta pod uwage i
rozwazona.

160. Pod uwage w dalszych pracach nalezy wziad rowniez kwestie zwigzane z mozliwoscig
tworzenia jednostek terenowych, ktore beda mialy osobowosé prawng. W aktualnym stanie
prawnym fundacje nie posiadajg analogicznej regulacji jak stowarzyszenia, co wynika z
tradycyjnie rozumianego podzialu na formy umozliwiajace zrzeszanie sie (stowarzyszenia) oraz
inne formy aktywnosci obywatelskiej. Pozostaje jednak watpliwosé, czy jest to zasadne
ograniczenie, czy tez odwrotnie to koncepcja jednostek z tzw. podwdjng osobowoscig prawng
powinna byc¢ ograniczona.

161. W zakresie kontroli oraz nadzoru regulacje dotyczace fundacji sg dos¢ skape oraz wykazuja
podobienstwo do rozwigzan wzgledem stowarzyszen. Funkcjonalnie nie wida¢ zadnych przeszkdd
do ujednolicenia tych zasad w jednym akcie prawnym. Warto w tym miejscu rozwazy¢ zmiane w
obu przypadkach na rozwigzania oparte o instytucje samokontroli (jak np. zwigzki lustracyjne w

prawie spotdzielczym), co podnoszone jest juz w srodowisku'®.

Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie

162. W ustawie o sporcie z dnia 25 czerwca 2010 r. uregulowano specyficzne, charakterystyczne
dla tej regulacji formy prowadzenia dziatalnosci sportowej. Dziatalnosé ta prowadzona moze by¢
m.in. w formie klubu sportowego, ktéry musi posiada¢ osobowo$¢ prawna'®. Z tego zapisu
wywodzi sie, co wydaje sie oczywiste, ze Klub sportowy moze by¢ prowadzony aktualnie'®
w nastepujgcych formach prawnych:

- spokki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub akcyjnej,

uploads/media/64886c6540ab8-rekomendacje-kierunkow-rozwoju-regulacji-prawnych-dotyczacych-fundacji
-dobre-prawo-dla-fundacji.pdf

1% Por. jedna z tez inicjatywy Proste.NGO dostep: https://proste.ngo/tezy/teza-086/

100 Szeroko i kompleksowo o klubach sportowych pisze L.Gorczynski, Kluby sportowe jako podmioty
trzeciego sektora. Uwarunkowania formalne i kluczowe problemy, serwis proste.ngo (dostep:
https://proste.ngo/kluby-sportowe/ )

192 Trzeba podkresli¢, iz wprowadzenie kolejnej nowej formy prawnej, ktdéra mogtaby rozpoczadé dziatalnosé
sportowa, pozwoli jej to robi¢ jako klub sportowy w rozumieniu ustawy o sporcie.
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- stowarzyszenia zarejestrowanego w KRS,
- fundacji,
- spoldzielni.'®

163. Klub sportowy dziata w sferze wspierania i upowszechniania kultury fizycznej, a zatem - o ile
nie dziala dla zysku i spelnia wszystkie wymogi ustawy o pozytku - nalezy do grona organizacji
pozarzadowych.

164. Skomplikowanie powyiszego katalogu mozliwych do wyodrebnienia rodzajéw klubdéw
sportowych poteguje wprowadzenie instytucji uczniowskiego klubu sportowego. Forma ta ma
charakter stowarzyszenia z osobowoscig prawna, ale podlega uproszczonej rejestracji w ewidencji
starosty.

165. Na powyzsze naklada sie réwniez wyrdznienie “innych niz uczniowskie klubéw sportowych
dziatajgcych w formie stowarzyszenia, ktdrych statuty nie przewidujg prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej’.

166. W koncu Ustawodawca wprowadza finalng “zagwostke” w postaci zwigzkdw sportowych,
ktore wskazuje, ze dzialaja “w formie stowarzyszenia lub zwigzku stowarzyszen. Jest to oczywista
kolizjg z PoS, zgodnie z ktédrym osoby prawne nie mogg tworzy¢ stowarzyszen, a wylacznie
zwigzki stowarzyszen. Samo rozszerzenie prawa do zalozenia takiego zwiazku z wylacznie 3
stowarzyszen (PoS) na de facto dowolne 3 osoby prawne, ktére sg klubami sportowymi, ocenic
nalezy pozytywnie. Na tyle by postulowaé rozszerzenie prawa do zakladania zwiazkow
stowarzyszen na wszystkie formy prawne ngosow (a wiec zapewne i zmiane nazwy tego rodzaju
formy prawnej).

167. Analizujac podzial i rodzaje klubéw sportowych, nie znajdujemy argumentow, ktére w
sposéb adekwatny uzasadniajg takie wyodrebnienie organizacyjne. Uczniowski klub sportowy
posiada takie same atrybuty jak stowarzyszenie rejestrowe, jednak jego rejestracja jest
wyciggnieta z ogdlnego systemu rejestracji oséb prawnych. Powoduje to niebagatelne
konsekwencje, chociazby dla osdb trzecich i transparentnosci dziatan takiego klubu. Rejestracja
UKS-u zajmujg sie urzednicy administracji panstwowej, a nie sedziowie/referendarze sgddw
rejestrowych. Dostep do ewidencji takich stowarzyszen jest utrudniony i nie jest tak powszechny
jak mozliwos¢é weryfikacji danych organizacji dzieki dostepowi do eKRS-u. Jednocze$nie wpis,
zmiana wpisu czy wykreslenie stanowig decyzje administracyjna, a zatem wszelkie rozstrzygniecia
zapadajg na gruncie innej procedury niz w przypadku stowarzyszen zarejestrowanych w KRS-ie,
co za tym idzie ochrona wolnosci zrzeszania sie jest cedowana na sady administracyjne. To
ostatnie nie wydaje sie uzasadnione systemowo i jest jednym z wyjatkow od systemu, w ktorym
prawa os6b zakladajacych osoby prawnoprywatne podlegaja ochronie realizowanej przez sady
powszechne (cywilne).

168. Obecnie trudno znalezé przekonujace uzasadnienie dla kontynuowania tego rozwarstwienia
prawnego w zakresie procedury rejestracji. Uwazamy, ze kwestia ta réwniez powinna zostac
ujednolicona i wlaczona do postulowanej regulacji - Prawo organizacji pozarzadowych. W ustawie
tej mozna by uwzglednié¢ kilka kwestii, ktére rdznicowalyby kluby sportowe od innych
stowarzyszen, natomiast wydaje sie, ze nalezy w dalszych pracach nad ustawa Prawo organizacji
pozarzadowych rozstrzygnac i ujednolicic¢ problem odrebnosci klubéw sportowych i uczniowskich
klubéw sportowych czy zwigzkéw sportowych. Rozwigzaniem wiec wartym uwagi byloby

13 B, J. Krze$niak [w:] Ustawa o sporcie. Komentarz, Warszawa 2020, art. 3., dostep: Lex.
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jednoznaczne uregulowanie elementéw formy prawnej, jej nazwy, systemu rejestracji etc w
ustawie podstawowej, za$ w regulacji o sporcie odnosi¢ sie do organizacji pozarzagdowych, ktdre
prowadzg dziatalnos¢ w zakresie sportu jako klub sportowy.

Ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. o kotach gospodyn wiejskich

169. Ustawa o kotach gospodyn wiejskich reguluje status prawny i zadania ko, ich sposdb
rejestracji, zrodla finansowania, zasady otrzymywania pomocy finansowej z budzetu paristwa.
Kota gospodyn wiejskich sg jedng z form realizacji wolnosci zrzeszania sie.

170. Forma ta zostala wyodrebniona przez Ustawodawce ze wzgledu na cele statutowe ich
dziatalnosci, tj. wspieranie przedsiebiorczosci na wsi, srodowisk wiejskich, dziatania na rzecz
poprawy sytuacji spoteczno-zawodowej kobiet wiejskich, rozwdj terendw wiejskich'™.

171. Struktura KGW zostala uksztaltowana na wzdr stowarzyszenia, z pewnymi odrebnosciami.
KGW ma osobowos¢ prawng, jednakze catkowicie odrebnie uregulowano kwestie rejestracji tych
podmiotéw. Jednoczesnie wyzsza jest minimalna liczba czlonkéw (10 oséb, wobec 7
w stowarzyszeniach). Innym ograniczeniem jest mozliwos¢ istnienia tylko jednego kota w danej
wsi oraz mozliwosc¢ bycia cztonkiem tylko jednego KGW.

172. Ustawa szczegdtowo okresla tresé statutu, wprowadza nowy sposéb otrzymywania wsparcia
panstwa, ktdre jest dystrybuowane za pomoca Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
prowadzacej jednoczesnie Krajowy Rejestr K6t Gospodyn Wiejskich.

173. Z punktu widzenia ustrojowego zasadniczym pytaniem, jakie powstaje w odniesieniu do
powstania tej regulacji, jest to, dlaczego ustawodawca nie oparl sie na juz funkcjonujacych
przepisach ustawy - Prawo o stowarzyszeniach, a jednoczesnie jego ingerencja w cele statutowe
KGW jest tak znaczna.

174. Ustawa okresla podstawowe rodzaje dziatalnosci statutowej, ktore zobowigzane jest
realizowaé KGW. Z pewnoscig warte rozwazenia w kontekscie postulatu unifikacji struktury KGW
z innymi formami o charakterze stowarzyszeniowym jest uwolnienie KGW od zaleznosci od
finansowej pomocy panstwa. Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu:

“Jakkolwiek mozna polemizowad z trafnoscig przyjetego modelu zrddel finansowania kot
gospodyn wiejskich, to bez watpienia ustawa o kotach gospodyn wiejskich wzmocnita je takze
pod wzgledem finansowym, przyznajac im chocby osobowos¢é prawng. Nie zmienia to jednak
ogdlnej konkluzji, ze rozwigzania prawne w tym zakresie sa jednak na tyle precyzyjne, by
stwierdzié, iz funkcjonowanie kot gospodyn wiejskich jest w pelni zalezne od dotacji z budzetu
paristwa, co pozbawia je tym samym faktycznej samodzielnosci finansowej. Doprecyzowania
wymagaja takze przepisy w zakresie organdéw kot gospodyn wiejskich, kwestia okreslenia
sktadu organéw zarzadczych, czasu trwania kadencji, zasad reprezentacji két na zewnatrz oraz

przeprowadzania wyboréw do organu”'®.

175. Regulacja KGW zawiera w sobie styk kilku dziedzin prawa - administracyjnego, cywilnego,
finansowego, czy wrecz konstytucyjnego, jako forma realizacji wolnosci zrzeszania sie, co moze

1% Przy czym zdaniem autoréw to nie jest wystarczajacy powod, by tworzy¢ osobng forme prawna, system
rejestracji, ewidencji ksiegowej i funkcjonowania w oderwaniu od PoS czy UoDPPiW (w aktualnym stanie
prawnym).

105 P, Kobylski, P. Swital, Kota Gospodyn Wiejskich jako instrument aktywnosci lokalnej - aspekty prawne i
finansowe dzialalno$ci, ST 2023, nr 3, s. 39-47.
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1%, KGW laczy cechy stowarzyszenia i

generowac rézne praktyczne problemy w interpretacji prawa
organizacji spoleczno-zawodowych rolnikéw. Istnieja KGW, ktdre realizowaly swoje zadania jako
stowarzyszenia rejestrowe, jednakze odbieralo im to mozliwos¢ bycia organizacjg zawodows

rolnikéw'?.

176. Uwzgledniajac w ewentualnej ustawie podstawowej dla organizacji pozarzadowych kwestie
kota gospodyn wiejskich jako specyficznego rodzaju organizacji pozarzadowej, posiadajgcej
pewne odrebnosci, nalezy zadbaé o to, aby nie utracily one waznego aspektu swojego
funkcjonowania, tj. mozliwosci taczenia dwdch funkeji, o ktérych wspomniano powyzej, a takze
aby umozliwiono im zwiekszenie samodzielnosci finansowej i uniezaleznienie sie od dystrybucji
srodkéw publicznych. Nalezy tez przeprowadzi¢ wiaczenie KGW do systemu rejestracji w KRS.
Przemawiajg za tym wzgledy pewnosci obrotu prawnego i gospodarczego, oraz duzo wiekszy
dorobek prawniczy, organizacyjny i technologiczny funkcjonowania KRS, ktéry mimo wszystko
daje lepsze gwarancje zaréwno samym KGW, jak i osobom trzecim wchodzacym z KGW w
interakcje..

Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o ochotniczych strazach pozarnych

177. Regulacja o ochotniczych strazach pozarnych z pewnoscia wchodzg w zakres prawa
organizacji pozarzadowych, jednak pozostaje ze wzgledu na przedmiot, regulacjg, ktéra nie
powinna by¢ wiaczana do ustawy podstawowej dla prawa ngo. Wynika to z prostej konstatacji, ze
celem gléwnym ustawy jest uregulowanie tego fragmentu polityki paristwa w zakresie systemu
dziatann ratowniczych w ktérym panistwo opiera te polityke na systemowej wspodtpracy z
wyspecjalizowang grupa organizacji obywatelskich. Autorzy nie znajduja tu powoddéw do krytyki
tego rozwigzania (mimo jasnego sceptycyzmu do neokorporatystycznego podejscia polskiego
Ustawodawcy, co omdwione byto na poczatku opracowania). Niemniej nalezy zwrdcié na kilka
kwestii uwage.

178. Warto odnotowad jednoznaczne przesadzenie, ze OSP sg stowarzyszeniami w rozumieniu
PoS (art. 1 ust. 1 ustawy o OSP). Stanowi to przyklad tego, jak wyobrazamy sobie mozliwe
adresowanie z przepisow szczegdlnych do ustawy podstawowej dla prawa ngo. Przy czym duzo
trafniejsze bytoby wykorzystanie formuly “sa prowadzone w formie stowarzyszen”, co
akcentowatoby nakaz prowadzenia OSP w formie stowarzyszen, nie zas domyslng koniecznosc
przesadzenia, ze OSP sg stowarzyszeniami.

179. W przypadku opracowania ustawy o prawie ngo, powyzszy przepis powinien byl wskazywac,
ze OSP sa stowarzyszeniami ale i organizacjami pozarzadowymi w rozumieniu ustawy
podstawowej. Powinien tez dookreslaé, ze w razie watpliwosci (kolizji) decydujace znaczenie ma
ustawa podstawowa.

180. Zmianie powinny podlegac¢ wszystkie te przepisy, ktére aktualnie mogg by¢ rozumiane jako
forma ograniczania dziatalnosci OSP jako organizacji pozarzadowych, w tym ksztaltowania swojej
wewnetrznej struktury (aktualnie art. 3 i 4'%).

1% G. Krawiec, Ustawa o kotach gospodyn wiejskich. Komentarz, Warszawa 2021, komentarz do art. 1

ustawy, dostep: Legalis.

17 Tamze.

108 S o . . L . . : o
Ale juz nie np. art. 35, ktory nie moze by¢ rozumiany jako ograniczenie zakresu majatku czy obowigzkéw

ewidencyjnych ale jako obowigzek w zakresie stricte tej czesci majatku, ktéra stuzy realizacji dziatan

ratowniczych, a wiec jest to ingerencja uzasadniona $cisle regulowang w ustawie polityka paristwa.
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181. Dodatkowo warto rozwazy¢ przeniesienie wszystkich przepisdw regulujacych odmiennosci
struktury OSP (np. art. 3 czy 4, ale i np. 35) jako przepiséw szczegdlnych do ustawy podstawowej o
ngo.

182. Taka formuta z jednej strony mogtaby powodowac pewng doze zamieszania ze wzgledu na
pojawianie sie specyficznej nazwy rodzaju organizacji, nie bedacego wszak wyrdzniong forma
prawng, oraz jej regulacji branzowych, zaréwno w ustawie podstawowej jak i w ustawie
szczegotowej (tu o OSP), jednak w naszej ocenie przewaza korzys¢ z duzo mocniejszego
“splatania” takich regulacji szczegdlowych z ustawg podstawows. Efektem praktycznym bedzie
koniecznosé lektury tacznej takich przepiséw oraz brak watpliwosci co do wiodacej roli ustawy
podstawowej i jej przepiséw ogdlnych dla ngoséw we wszelkich regulowanych przez nig
aspektach ich dziatalnosci. Jest to spdjne z naszymi wskazaniami w pozostatych przyktadach.

183. Ponadto regulacje dotyczace finansowania dedykowanego OSP powinny byc sprzezone z
ogdlnymi regulacjami wspdtpracy finansowej ngoséw z wladzami publicznymi. Ta cze$¢ moglaby
by¢ w dziale przepiséw szczegdtowych temu dedykowanym w postulowanej ustawie podstawowej
dla ngo, wtenczas w regulacji o OSP powinien by¢ przepis ogdlny adresujacy do podstawowej,
albo odwrotnie. I tu rozwigzanie wymaga namystu i powinno miec charakter systemowy, to jest
odnoszacy sie do wszystkich podobnych do OSP przypadkdw, jak np. klubéw sportowych czy
LGD.

Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o rozwoju lokalnym z udziatem lokalnej spotecznosci

184. Ustawa o rozwoju lokalnym z udziatem lokalnej spotecznosci (dalej u.r.l.) dotyczy zagadnieni
wyznaczonych do regulacji panstwom czlonkowskim przez rozporzadzenie PE i RUE 2021/1060 z
dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus (...) (Dz. Urz. UE L 231 z
30.06.2021, s. 159, z pdéZn. zm.), zwane dalej "rozporzadzeniem 2021/1060”. Rozporzadzenie
odwotuje sie do obowigzku zapewnienia przez panstwa czlonkowskie mozliwosci dzialania
lokalnym grupom dzialania (dalej LGD), ktére uczestniczg w opracowywaniu i wdrazaniu strategii
rozwoju lokalnego. Ich dzialalno§¢ zwigzana jest z obszarami wiejskimi. LGD sg odbiorcami
srodkéw z Funduszy UE. Do zadan tej struktury nalezy m.in. “rozwijanie zdolno$ci podmiotéw

lokalnych do opracowania i wdrozenia projektéw”.'”

185. W art. 4 u.r.l. wprost okreslono LGD jako stowarzyszenia z osobowoscig prawng, dzialajace
na podstawie ustawy - Prawo o stowarzyszeniach. Ustawa o rozwoju lokalnym wprowadza pewne
odmiennosci w strukturze oraz okresla szczegdtowo sfery dziatalnosci i cele, dla ktérych powinno
dziata¢ LGD. Jednocze$nie w odniesieniu do PoS wprowadza modyfikacje zwigzane z organem
nadzorujgcym, czlonkostwem, rodzajem prowadzonej dzialalnosci gospodarczej i strukturg
organizacyjna (dodatkowy obowigzkowy organ).

186. Z tych tez wzgledéw w sposéb naturalny regulacja dotyczaca LGD powinna zostaé wigczona
w zakres postulowanej ustawy. Oczywiscie autorzy opracowania zdajg sobie sprawe, ze
stowarzyszenia te majg bardzo specyficzng funkcje i ich powstanie uwarunkowane byto w duzej
mierze koniecznoscig opracowywania systemu dystrybucji srodkéw z funduszy wskazanych w
rozporzadzeniu 2021/1060, jednakze konstrukcyjnie sg to stowarzyszenia rejestrowe, stad wszelkie
odrebnosci ustrojowe organizacji powinny znalezé sie w projektowanym akcie prawnym w

1 M. Szymarnska, Funkcje partnerstwa lokalnego w rozwoju obszaréw wiejskich, St.lur.Lubl. 2017, nr 1, s.
331-348.
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przepisach szczegdlnych, przy zachowaniu oczywiscie regulacji samej ustawy o rozwoju lokalnym
i wzmiankowanej tam roli LGD.

Ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych

187. Ustawa z dnia 30.05.1989 r. o izbach gospodarczych reguluje inng forme realizacji prawa do
zrzeszania sie konkretnej grupy, tj. przedsiebiorcéw. Izby gospodarcze sg organizacjami
samorzgdu gospodarczego o charakterze zrzeszeniowym.

188. Ich celem jest reprezentacja intereséw zrzeszonych czlonkéw, w tym wobec administracji
publicznej. Izba gospodarcza, przy zachowaniu warunkéw wskazanych w art. 3 ust. 2 UoDPPiW,
moze by¢ réwniez okreslona mianem organizacji pozarzagdowej w rozumieniu tego aktu.

189. Dodatkowo analizujac strukture stowarzyszen i izb gospodarczych, wskazaé nalezy, ze gldwna
roznica ustrojowa polega na odmiennych warunkach co do liczby czlonkéw niezbednych do
zalozenia izby, inaczej zostaly okreslone réwniez cele izby gospodarczej. Izba nie dziata w celu
osiggania zysku (dochdd z dziatalnosci Izby nie moze by¢ przeznaczony do podziatu pomiedzy

)110

czlonkdw, analogicznie jak w przypadku stowarzyszen)'’, a dla realizacji celow statutowych,

ktorymi sg np. rozwdj przedsiebiorczosci w danej dziedzinie gospodarki etc.

190. Izba gospodarcza przy spetnieniu odpowiednich warunkdw, moze takze wykonywac niektdre
zadania zastrzezone dla administracji panstwowej, co réwniez moze sie zdarzy¢ na gruncie
UoDPPiW. Niemniej sam mechanizm i koncepcja jest egzotyczng i opiera sie o przekazanie zadan
administracji rozporzadzeniem Rady Ministrow (aktualnie nie ma takiego kazusu).

191. Podobne do klasycznych stowarzyszen sa zrddla majatku oraz struktura organdw, a co za tym
idzie - izby gospodarcze mozna nazwad kolejnym typem organizacji o charakterze zrzeszeniowym,
jednocze$nie mozna je tez okresli¢c mianem organizacji pozarzadowej, a zatem warto rozwazyc
rowniez te regulacje jako potencjalny przedmiot ujednolicenia i zmniejszenia ilosci form
prawnych poprzez wiaczenie izb gospodarczych do postulowanej ustawy prawo organizacji
pozarzadowych.

Konsultacje spoteczne - udziat

192. Istotng forma udziatu obywateli, w tym zrzeszonych (w szerokim rozumieniu, prezentowanym
w niniejszej ekspertyzie), w réznych organizacjach pozarzagdowych jest mozliwos¢ uczestniczenia
w konsultacjach spotecznych. W zwiagzku z tym, ze regulacje dotyczace konsultacji spotecznych sa
rozproszone i bardzo szczatkowe, istotng wartoscig postulowanego aktu prawnego byloby
zaprojektowanie i uwzglednienie w niej regulacji dotyczacych konsultacji spotecznych oraz
obowigzkowego uwzgledniania udzialu organizacji pozarzadowych w opiniowaniu powstajacych
aktéw prawnych z okreslonych dziedzin.

193. Przyktadem takiej regulacji jest Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju. Art. 6 tej ustawy przewiduje obowigzek konsultacji aktéw planistycznych

"0 w klasycznym rozumieniu, to jest dajacym mozliwos¢ podziatu zysku pomiedzy zainteresowanych. Izby
tak jak stowarzyszenia poddane sg zakazowi podziatu zysku pomiedzy cztonkdw, zas dochody z dziatalnosci
gospodarczej muszg stuzy¢ realizacji celdw statutowych (art. 14 ust. 2 ustawy o izbach). Niemniej nie jest
przesadzone, co z majatkiem Izby przy likwidacji, cho¢ jednoczesnie w braku §rodkéw na pokrycie kosztéw
likwidacji Ustawodawca ceduje to na czlonkéw likwidowanej Izby (art. 14 ust. 3).

Strona 38|40



wydawanych na réznych poziomach (krajowym, wojewddzkim) z partnerami spotecznymi. Do
grona tych podmiotéw nalezg rowniez organizacje pozarzagdowe''’.

194. Co jednak kluczowe, wprowadzone w ww. art. 6 gwarancje ustawowe okreslaja zaréwno
sposéb udostepnienia, terminy zglaszania uwag 1 stanowisk, obowigzek sporzadzenia
sprawozdania, odniesienia sie do uwag wraz z obowigzkiem uzasadnienia oraz terminem
opracowania i publikacji.

195. Jest to wiec przyklad ustawowo zagwarantowanych minimalnych standardéw prawdziwych
konsultacji, uwzgledniajacych zasady responsywnosci i rozliczalnosci.

Prawo podatkowe

196. Normy prawa podatkowego, ktdre dotyczg organizacji pozarzadowych moga, jak juz
podnosilismy, by¢ rozpatrywane przez pryzmat kryterium zgodnosci z wolnoscig zrzeszania sie.
Jednak nie mozna z zatozenia uznawac, ze takie normy beda jednoczesnie od razu normami prawa
ngo.

197. Jednakze testowanie regulacji podatkowych wg ww. kryterium moze pomdc ustalié, iz w
danym obszarze prawa podatkowego powinny zosta¢ wprowadzone regulacje, ktére beda
uwzgledniaé wprost specyfike organizacji pozarzadowych i ich dzialalnosci, lub tez beda po
prostu przejawem pewnych preferencji i polityki paristwa wzgledem takich organizacji. W tym
momencie w naszej ocenie taki przedmiot takich regulacji, pozostajac przede wszystkim w sferze
prawa podatkowego, jednoczesnie zaczyna kwalifikowad sie do prawa organizacji pozarzadowych.

198. Nie jest to jednak powdd, by takie normy byly przenoszone do postulowanego aktu prawa
organizacji pozarzadowych. Spdjnosé systemu regulacji podatkowych, oraz ich specyfika
zdecydowanie przemawia przeciwko.

199. Jednak nie przeczy to dwom kwestiom. Po pierwsze regulacja podstawowa prawa ngo moze
na wzor zreszta regulacji juz znanych z UoDPPiW'? wskazywad ogdlnie pewna specyfike oraz
preferencje podatkowe dla organizacji, pozostawiajac uregulowanie szczegdlowe oczywiscie
wlasciwym przepisom podatkowym. Po drugie prace nad ustawg podstawowa powinny by¢
potraktowane jako okazja do przegladu i by¢ moze podniesienia nowych, lub na nowo starych
postulatéw dotyczacych zobowigzan publicznoprawnych ngoséw'*.

Prawo karne

200. Zasadniczo do norm prawa karnego mozna odnie$¢ wiekszos¢ uwag poczynionych powyzej
do norm prawa podatkowego, dotyczacych organizacji pozarzadowych.

201. Znoéw kluczowym jest wynik testu “zderzenia” konkretnych norm karnych z regutami
wolnosci zrzeszania sie i ustalenie, czy mozna sformutowaé wnioski, iz konieczne jest

" Zgodnie z art. 5 pkt t u.p.r. “partnerzy spoleczni i gospodarczy to organizacje pracodawcdéw i organizacje
zwigzkowe, reprezentatywne w rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i
innych instytucjach dialogu spolecznego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2232, z 2020 r. poz. 568 i 2157, z 2021 r. poz.
2445 oraz z 2022 r. poz. 2666), samorzady zawodowe, izby gospodarcze, organizacje pozarzgdowe oraz
podmioty, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1, 2 i 4-8 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce (Dz. U. z 2023 r. poz. 742), a takze Rada Dzialalno$ci Pozytku Publicznego.

"2 np. art. 24 UoDPPiW jest typowym przyktadem przepisu sygnalizacyjnego o postulatywnym charakterze
(tu dotyczacym zwolnienia z podatkéw OPP), ktéry jednak wymaga interwencji Ustawodawcy w innych
regulacjach wlasciwych dla danego tematu i tam uszczegdtowienia ogélnie ujetej mysli.

S por. tezy w ramach inicjatywy Proste NGO w dziale 3 “Podatki i rachunkowos¢” dostep:
https://proste.ngo/tezy/

Strona 39|40



uwzglednienie specyfiki organizacji, wolnosci zrzeszania sie i osob, ktére z niej korzystajg. Jesli
odpowiedZz bedzie pozytywna, to nalezy naszym zdaniem mdwi¢ o zbiegu prawa karnego z
prawem organizacji pozarzadowych i rozwazy¢ potencjalng propozycje zmian.

202. O ile wiec jest jasnym, ze prawo ngo nie powinno jako ustawa byc¢ miejscem dla
formutowania norm karnych, to w naszej ocenie nalezy przy okazji prac nad taka ustawa, dokonac
przegladu przepiséw karnych, ktdre majg znaczenie dla osob prowadzacych ngosy, w zwigzku z tg
dziatalnoscia. Przyktadowymi jedynie regulacjami, ktére warte bylyby namystu, sa art. 228 i 229 w
zw. z art. 115 par. 19" Kodeksu karnego, art. 230'"® ora0z 297 par. 1'"® KK.

PODSUMOWANIE

203. Ekspertyza jest probg rozpoczecia czy tez podjecia dyskusji nad kodyfikacja prawa ngo. Czes¢
kluczowa to rekomendacje, zawierajace wszystkie najwazniejsze wnioski z naszych rozwazan,
ktorymi chcielismy sie podzieli¢ z Zamawiajacym oraz czytelnikami. Poprzedzone sg omdéwieniem
skrétowo gtéwnych probleméw prawa ngo.

204. W czesci drugiej i trzeciej skupiliSmy sie na wykazaniu, ze kodyfikacja jest zasadnym
postulatem, jak i zasadnie mozna twierdzi¢, ze istnieje prawo ngo jako gatez prawa takiej
kodyfikacji potrzebujaca. Czesc¢ czwarta dedykowana byta wykazaniu i przyblizeniu argumentacji
jak i Zrédet przemawiajacych za przyjeciem szerokiego rozumienia wolnosci zrzeszania sie jako
podstawy dla wszelkiej debaty o prawie ngo w Polsce.

205. Czes¢ ostatnia przez autordw traktowana jest jako zestaw uwag do wybranych regulacji czy
rodzajéw norm do rozwazenia przy procesie kodyfikacji. Jest ona z pewnoscig najbardziej
niezamknieta przez nas czescig niniejszego opracowania. Zarysem wyzwania, stojacego przed
konkretnymi pracami nad realizacjg postulatu kodyfikacji prawa ngo.

"* Oba przepisy dot. przestepstwa korupcji. Watpliwoscia jest na ile zasadnie (czy tez w jakiej skali)
regulacja obejmuje osoby zarzadzajace srodkami w organizacjach pozarzadowych (w przypadku
dysponowania np. dotacjg z samorzadu).

> Przepis dot. przestepstwa platnej protekeji, watpliwoscia jest, czy zasadnie za karalne nalezy uznad
dzialanie sankcjonowane w przepisie wzgledem ngo, ktdry dysponuje srodkami publicznymi (czyli np. ma
jedna dotacje niezaleznie na jaka kwote i w jakiej relacji do reszty srodkéw i dziatari).

"6 Przepis dot. przestepstwa wyludzenia m.in dotacji. Ma charakter bezskutkowy, co w realiach ngo
oznacza, ze karane jest samo podanie informacji, ktére moglyby wprowadzié¢ w biad osoby oceniajace np.
wniosek dotacyjny.
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