OPTIMUM. ECONOMIC STUDIES NR 3 (93) 2018

dr Ewaryst KOWALCZYK

Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Zielonogorski
e-mail: ewaryst@amu.edu.pl

ORCID: 0000-0002-9927-0574

DOI: 10.15290/0es.2018.03.93.09

PRAWNE ASPEKTY REALIZACJI ZADAN NARODOWEGO
INSTYTUTU WOLNOSCI - CENTRUM ROZWOJU
SPOELECZENSTWA OBYWATELSKIEGO JAKO JEDNOSTKI
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Streszczenie

Cel — Celem opracowania jest przedstawienie wynikdw analizy prawnej regulacji zawartych w usta-
wie z dnia 15 wrzesnia 2017 r. o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczenstwa
Obywatelskiego. Opracowanie stuzy¢ ma ocenie sposobu uregulowania realizacji zadan Narodowego
Instytutu Wolnosci w $wietle obowiazujacego prawa oraz doktryny prawa finanséw publicznych.

Podstawowe zamierzenie badawcze skoncentrowane jest na analizie instrumentarium prawno-fi-
nansowego sluzacego wdrazaniu przez Narodowy Instytut Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoleczen-
stwa Obywatelskiego polityki pafstwa w zakresie rozwoju spoleczenistwa obywatelskiego, opartej na
zasadach otwartosci, konkurencyjnosci i przejrzystosci.

Metodologia badania — W badaniach zastosowano metody analizy tekstéw prawnych (metode
formalno-jezykowa oraz metode logiczna) oraz metode dogmatyczno-prawna. W zakresie niezbednym
dla analiz prawnych zastosowano réwniez metode kontekstows oraz prawno-porownawcza.

Przedstawione w opracowaniu badania dotycza (1) statusu prawnego Narodowego Instytutu
Wolnosci jako agencji wykonawczej oraz wynikajacych z tego konsekwencji, (2) ustawowo okreslonych
zadan Instytutu oraz (3) sposobéw, form i trybéw ich realizacji, a takze (4) aspektéw prawnych
gospodarki finansowej Instytutu. Przedmiotem analizy jest korespondencja poszczegdlnych rozwiazan
prawnych zawartych w Ustawie z innymi regulacjami prawnymi oraz dorobkiem nauki.

Wyniki — Wynikiem przeprowadzonych badan sa (1) twierdzenia opisujace obowiazujacy stan
prawny w badanym zakresie, (2) twierdzenia rekonstruujace aparature pojeciowa majaca zastosowanie
w przedmiocie, (3) twierdzenia oceniajace rozwiazania prawne oraz (3) postulaty de lege ferenda.

Stowa kluczowe: spoleczenstwo obywatelskie, jednostka sektora finanséw publicznych, aspekty prawne

LEGAL ASPECTS OF THE IMPLEMENTATION OF THE TASKS OF THE NATIONAL
INSTITUTE OF FREEDOM - CENTER FOR THE DEVELOPMENT OF CIVIL
SOCIETY AS AN UNIT OF THE PUBLIC FINANCES SECTOR

Summary

Goal — The aim of the study is to present the results of the legal analysis of regulations included in
the Act of 15 September 2017 on the National Institute of Freedom — the Center for Civil Society De-
velopment. The study is intended to assess legal regulations of the implementation of the tasks of the
National Institute of Freedom in the light of the applicable law and the doctrine of public finance law.



102 Ewaryst Kowalczyk

The basic research objective is focused on the analysis of legal and financial instruments serving
the implementation by the National Institute of Freedom — Center for Civil Society Development of
state policy in terms of civil society development, based on the principles of openness, competitiveness
and transparency

Research methodology — The research used methods of legal text analysis (formal and linguistic
method and the logical method) as well as dogmatic and legal method. The context and legal-
comparative method was also used to the extent necessaty for legal analyses.

The studies presented in the study concern (1) the legal status of the National Institute of Freedom
as an executive agency, (2) the statutory tasks of the Institute and (3) the ways, forms and modes of
their implementation, and (4) the legal aspects of financial management Institute. The subject of the
analysis is the correspondence of particular legal solutions contained in the Act to other legal
regulations and the achievements of science.

Score — The results of the conducted research are (1) theorems describing the applicable legal
status in the examined range, (2) theorems reconstructing the conceptual apparatus applicable to the
subject, (3) the thesis assessing legal solutions, and (3) de lege ferenda postulates.

Keywords: civil society, unit of the public finance sector, legal aspects

JEL classification: K29

1. Wstep

Narodowy Instytut Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoleczefistwa Obywatel-
skiego zostal powolany ustawsa z dnia 15 wrzesnia 2017 r. o Narodowym Instytucie
Wolnoséci — Centrum Rozwoju Spoleczenistwa Obywatelskiego, dalej nazywana tez:
NIW-CRSOu. Zgodnie z zamierzeniem ustawodawcy, Narodowy Instytut jest in-
stytucja wladciwa w sprawach wspierania rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego,
a takze dzialalnosci pozytku publicznego 1 wolontariatu (art. 1 ust. 2 NIW-CRSOuw).

Powstaniu Narodowego Instytutu towarzyszyly liczne watpliwosci. Czesé z nich
zglaszana byla przez organizacje pozarzadowe na etapie konsultacji publicznych,
inne przez instytucje publiczne w trakcie uzgodnien miedzyresortowych [Katalog
dokumentéw ...]. Zakres zagadnien poruszonych w uwagach reprezentuje szerokie
spektrum problemoéw. Poczawszy od tych, ktore kwestionowaly zasadnos¢ wprowa-
dzenia nowych regulacji oraz powolania nowej instytucji, a skoficzywszy na takich,
ktére odnosily si¢ do szczegétowych rozwiazan normatywnych.

Przedstawienie wszystkich zglaszanych zastrzezen do projektu ustawy o Naro-
dowym Instytucie Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczenistwa Obywatelskiego
nie jest jednak zamierzeniem Autora. Celem niniejszego opracowania jest analiza
przyjetych ostatecznie w Ustawie rozwigzan prawnych, w czesci sygnalizowanych
jako problematyczna na etapie procesu legislacyjnego, a zwiazanych $cisle ze statu-
sem Narodowego Instytutu jako jednostki sektora finanséw publicznych. Tak ujety
cel artykutu pozwala wyodrebni¢ szczegélowy problem badawczy dotyczacy tratno-
$ci zawartych w Ustawie regulacji dotyczacych zagadnien z zakresu finanséw pub-
licznych. W ocenie Autora na szczegdlng uwage w tym zakresie zastuguja przyjete
w Ustawie rozwigzania dotyczace sposobow finansowania zadan powierzonych
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Narodowemu Instytutowi a realizowanych przy udziale podmiotéw zewnetrznych,
tj. organizacji pozarzadowych oraz innych zorganizowanych form spoleczenstwa
obywatelskiego

Wykonanie podj¢tego zamierzenia wymaga jednak w pierwszym rzedzie przed-
stawienia charakteru zadan Narodowego Instytutu jako agencji wykonawczej, try-
béw ich realizacji, a w dalszej kolejnosci sposobéw ich finansowania w $wietle za-
sady odnoszacych sie do publicznej gospodarki finansowej w zakresie dotyczacym
wspolpracy z podmiotami zewnetrznymi.

Problematyka podjeta w opracowaniu wpisuje sie¢ w szerszy nurt badawczy doty-
czacy finansowo-prawnych aspektéw realizacji zadan publicznych. Obejmuje on
jednoczesnie szereg zagadnien szczegélowych, w tym dotyczacych wspolpracy
miedzysektorowej, prywatyzacji realizacji zadan publicznych, a takze finansowania
ze $rodkéw publicznych zadan i podmiotéw niezaliczanych do sektora finansow
publicznych.

2. Zadania Narodowego Instytutu jako agencji wykonawczej
oraz tryby ich realizacji

Punktem wyjscia dla analizy podjetego w niniejszym opracowaniu problemu jest
status prawny narodowego Instytutu. Jest on jednostka sektora finanséw publicz-
nych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych. Jednoczesnie, jako agencja wy-
konawcza, Narodowy Instytut przynalezy do kategorii tzw. pafstwowych osob
prawnych.

Status Narodowego Instytutu wyznacza zatem dwa gléwne obszary wymagan
normatywnych o charakterze finansowo-publicznym: z jednej strony sa nimi wyni-
kajace z przepiséw ustawy o finansach publicznych warunki konstytuujace taki
podmiot, z drugiej — obowiazywanie okreslonych zasad gospodarki finansowej
w stosunku do jednostek sektora finansow publicznych.

W pierwszym zakresie regulacje zawarte w NIW-CRSOu odpowiadaja podsta-
wowym wymaganiom zawartym w ustawie o finansach publicznych. Zgodnie z nia,
elementarnymi okolicznosciami, od ktérych zalezy zgodne z przepisami powolanie
agencji wykonawczej, sa: 1) utworzenie agencji na podstawie ustawy odrebnej niz
ustawa o finansach publicznych oraz 2) celowy charakter agencji wyrazajacy si¢
w powolaniu do realizacji zadan panstwa [Ustawa 2009, art. 18]. Dopelnieniem
wymagati zawartych w ustawie o finansach publicznych jest nadanie Narodowemu
Instytutowi statutu.

Na szczegdlng uwage zasluguje przy tym sposéb ujecia celéw istnienia oraz za-
dan Narodowego Instytutu w Ustawie. Wérdd nich wskazaé¢ mozna podstawowy cel
powotania Narodowego Instytutu, jego gléwne zadania oraz zadania dodatkowe.

Jak wspomniano wyzej, Narodowy Instytut jest instytucja wlasciwg w sprawach
wspierania rozwoju spoleczefistwa obywatelskiego, a takze dzialalnosci pozytku pu-
blicznego i wolontariatu. Ten podstawowy cel znajduje uszczegdlowienie w dalszych
przepisach Ustawy, ktore niestety w czesci powielajg tre$¢ zawarta w przepisach
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wezesniejszych. Pomijajac powtdrzenia wskaza¢ mozna, ze Narodowy Instytut ma
rowniez zadanie zwigkszac instytucjonalna sprawno$¢ organizacji pozarzadowych
oraz innych zorganizowanych form spoleczenistwa obywatelskiego, ich niezaleznosci
oraz profesjonalizm, przy jednoczesnym zachowaniu ich obywatelskiego charakteru.
Ponadto, zadaniem Narodowego Instytutu jest wspieranie pozyskiwania przez
organizacje pozarzadowe oraz inne zorganizowane formy spoleczefstwa obywatel-
skiego srodkow pozabudzetowych na dzialalnosé, ktorej celem jest wspieranie roz-
woju spoleczenistwa obywatelskiego oraz wspieranie rozwoju kadr, ze szczegbdlnym
uwzglednieniem wolontariuszy i spolecznikéw (art. 24 ust. 1 NIW-CRSOu).

Ustawa wskazuje takze dodatkowe zadania Narodowego Instytutu, sposrod kto-
rych tytulem przykladu mozna wymienié: (1) wspieranie zaangazowania obywateli,
organizacji pozarzadowych oraz innych zorganizowanych form spoleczenistwa oby-
watelskiego w zZycie publiczne, procesy ksztaltowania polityk publicznych i podej-
mowania decyzji; (2) wspieranie obywatelskiej kontroli nad funkcjonowaniem insty-
tucji publicznych i instytucji zaufania publicznego oraz zwigkszenie ich przejrzysto-
$ci 1 przestrzegania regul dobrego rzadzenia; 3) wspieranie oddolnej aktywnosci
obywatelskiej, wzmacnianie etosu spolecznikowskiego obywateli, wspieranie 1 upo-
wszechnianie wolontariatu; (4) prowadzenie i wspieranie programéw badan dotycza-
cych spoleczenistwa obywatelskiego; (5) realizacje innych zadan zlecanych przez
Przewodniczacego Komitetu (art. 24 ust. 2 NIW-CRSOuw).

Podstawowe znaczenie ma réwniez wskazane w Ustawie zadanie Narodowego
Instytutu jakim jest zarzadzanie programami wspierania rozwoju spoteczefstwa oby-
watelskiego, ktére Rada Ministréw przyjmuje w drodze uchwaly (art. 23 NIW-
CRSOu). Niestety tres¢ Ustawy okazuje si¢ w tym zakresie nie dos¢ czytelna. Z jed-
nej strony pozwala bowiem przyjaé, ze zarzadzanie programami rzadowymi jest
jedynie sposobem realizacji zadan Instytutu (zgodnie z art. 23 ust. 1 NIW-CRSOu:
Narodowy Instytut zarzadza programami wspierania rozwoju spotecgeristwa obywatelskiego, reali-
ujac gadania, o Ridrych mowa w art. 24.), z drugiej caloksztalt przepisow Ustawy oraz
intencje autoréw projektu wyrazone w procesie legislacyjnym ustawy kazg przypusz-
czad, ze zarzadzanie programami rzadowymi stanowi¢ bedzie gléwne zadanie Insty-
tutu. W Odpowiedzi na interpelagie nr 14683 w sprawie ograniczenia roli organizagi poza-
rzadowych orag obaw zwiqzanych 3 lfamaniem standardiw demofkragii w swietle projeftu ustawy
o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego z dnia
11 wrzesnia 2017 r. wskazano nawet, ze celem projektu ustawy [o Narodowym Insty-
tucie Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego — przyp. autora]
Jest stworzenie warnnkdw prawnych i instytucjonalnych niezbednych do powstania instytuci, kidre
wylqeznym adaniem bedzie realizagia programow wspierania rozweju splofeczeristwa obywatel-
skiego w Polsce |Odpowiedz na interpelacje ...].

Naleznie od oceny sposobu ujecia tego zagadnienia w Ustawie, stwierdzi¢ trzeba,
ze dzialalno$¢ Narodowego Instytut jakq jest zarzadzanie programami ujawnia cha-
rakter agencji wykonawczej zbiezny z istotq tzw. europejskich agencji wykonawczych
[Dumata, 2002, s. 6-27; Sitek, 2016, s. 99-10; Marchewka-Bartkowiak, 2017, s. 1-4].
Zgodnie z rozporzadzeniem Rady (WE) nr 58/2003 z 19.12.2002 t. ustanawiajacym
statut agencji wykonawczych, ktérym zostang powierzone niektére zadania w zakre-
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sie zarzadzania programami wspélnotowymi, agencje wykonawcze sa organem
Wspdlnoty pelniacym stuzbe publiczna, a ich podstawowa rola polega wlasnie na
zarzadzaniu programami stanowigcymi instrument wspolnej polityki  paistw
cztonkowskich Unii Europejskiej (art. 4 ust. 1 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 58/
2003 z 19.12.2002 r. ustanawiajacym statut agencji wykonawczych, ktérym zostana
powierzone niektére zadania w zakresie zarzadzania programami wspolnotowymi).

Komisja Europejska delegowala dotychczas odpowiedzialnos¢ za realizacje nie-
ktorych programéw UE nastepujacym agencjom: Agencji Wykonawczej ds. Konsu-
mentéw, Zdrowia, Rolnictwa i Zywno$ci (CHAFEA); Agencji Wykonawczej ds.
Edukacji, Kultury i Sektora Audiowizualnego (EACEA); Agencji Wykonawczej
Europejskiej Rady ds. Badan Naukowych (Agencja Wykonawcza ERC); Agencji
Wykonawczej ds. Malych i Srednich Przedsiebiorstw (EASME); Agencji Wykonaw-
czej ds. Innowacyjnosci i Sieci (INEA) oraz Agencji Wykonawczej ds. Badan Nau-
kowych (REA).

Na gruncie polskiego prawa administracyjnego programy wspierania rozwoju
spoleczenistwa obywatelskiego nalezaloby potraktowac jako akty planowania admi-
nistracyjnego, bedace jedna z prawnych form dziatania administracji [Jawroska-Deb-
ska, 2009, s. 473-477; Dabek, 2015, s. 151]. Same za$ akty planowania mozna okres-
li¢ — za M. Gérskim 1 J. Kierzkowska jako ,,akty polityki administracyjnej”, pojmo-
wanej jako ,,polityka wykonywania przez administracj¢ publiczng w réznych dziedzi-
nach réznych zadan publicznych, ustalania celow i priorytetéw, projektowania
$rodkéw 1 sposobow dzialania oraz przewidywania efektéw” [Gorski, Kierzkowska,
2012, s. 189-190].

Forma uchwaly Rady Ministréw wskazuje w tym przypadku na wewnetrzny cha-
rakter tego aktu. Na podstawie ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju Rada Ministrow, a takze samorzady wojewddztw, zwiazki
metropolitalne oraz samorzady powiatowe i gminne prowadzg polityke rozwoju na
podstawie strategii rozwoju, programoéw i dokumentow programowych. Przyjmo-
wane odpowiednio w drodze uchwaly lub decyzji programy sa dokumentami o cha-
rakterze operacyjno-wdrozeniowym, ustanawianymi w celu realizacji okreslonych
strategii (art. 3 1 4 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju).

Z uzasadnienia projektu ustawy o finansach publicznych wynika, Zze wprowa-
dzone do polskiego porzadku prawnego agencje wykonawcze sa wzorowane na
konstrukeji europejskich agencji wykonawczych [zob. Uzasadnienie do rzadowego
projektu ...]. Biorac to pod uwage nalezaloby przyjaé, ze zarzadzenie programami
rzadowymi stanowi podstawowe zadania Narodowego Instytutu. Nie wyklucza to
jednak realizacji zadan innych, jak np. upowszechnianie informacji w §rodowisku
organizacji pozarzadowych albo popularyzowanie efektow zrealizowanych zadan
(art. 24 ust. 3 pkt. 10 i 11 NIW-CRSOu). Wszystkie jednak stuzy¢ maja
podstawowemu celowi powolania Narodowego Instytutu, tj. wspieraniu rozwoju
spoleczenstwa obywatelskiego.

Nie do$¢ czytelny sposéb regulacji w zakresie zadan Narodowego Instytutu
ujawnia si¢ rowniez na gruncie sposobow (trybow) ich realizacji. Z jednej strony
Ustawa okresla, ze Narodowy Instytut realizuje wszystkie wskazane w ustawie zada-
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nia samodzielnie lub zleca realizacje wyzej wymienionych zadan wylonionym
w drodze otwartego konkursu ofert organizacjom pozarzadowym oraz podmiotom
wymienionym w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie (art. 24 ust. 5 NIW-CRSOu). Z drugiej, w osob-
nym rozdziale pt. Tryby realizacgi gadai przez Narodowy Instytut okresla, ze Narodowy
Instytut samodzielnie lub w drodze otwartego konkursu ofert realizuje programy
uchwalana przez Rade Ministrow. Dodatkowo stwierdza sie, ze w ramach progra-
mow wspierania rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego, Narodowy Instytut moze
dofinansowaé rozwdj instytucjonalny organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw,
o ktérych mowa w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie, w tym kosztéw organizacyjnych i admini-
stracyjnych ich dziatalnosci (art. 31 NIW-CRSOu).

3. Podstawowe zasady dotyczace ustawowego uksztattowania wydatkow
ze $§rodkow publicznych na rzecz podmiotow zewnetrznych w zakresie
majacym zastosowanie przy realizacji programoéw spofeczenstwa
obywatelskiego

Pomijajac zagadnienie samodzielnej realizacji zadan przez Narodowy Instytutu
nalezy zwréci¢ uwage na kwestie wydatkowania srodkow publicznych na finansowa-
nie zadaf narodowego Instytutu realizowanych we wspélpracy z podmiotami ze-
wnetrznymi, w ramach programéw rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego.

Préba oceny przyjetych w NIW-CRSOu rozwiazan musi opierac si¢ na zaloze-
niu, zgodnie z ktérym ustawodawca, korzystajac z przystugujacej mu swobody
w tworzeniu prawa, moze ksztaltowac sposoby wydatkowania §rodkéw publicznych
na rzecz podmiotéw zewnetrznych. Jednoczes$nie jednak nalezy wskazaé granice
takiej swobody. W badanym obszarze jako Zrédlo granic swobody ustawodawczej
wskaza¢ mozna zasad¢ réwnosci wobec prawa wynikajacg z art. 32 Konstytucji RP
oraz zasade ustawowych sposobow wydatkowania srodkéw publicznych wynikajaca
z art. 216 Konstytucji PR.

Dodatkowo, ustawodawca okreslajac sposoby wydatkowania §rodkéow publicz-
nych przez Narodowy Instytut Wolnosci powinien uwzgledniaé zasady wynikajacy
z ustawy o finansach publicznych. W tym zakresie na uwage zastuguja reguly poste-
powania dotyczace gospodarki finansowej agencji wykonawczych, w tym ,,zasady
gospodarowania §rodkami publicznymi” okreslone w rozdziale 5 dzialu 1 ustawy
o finansach publicznych.
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4. Zasada r6wnego traktowania podmiotéw ubiegajacych si¢
o realizacj¢ zadania finansowanego ze srodkow publicznych

Konstytucyjna zasada réwnosci stanowi, ze wszyscy sq wobec prawa rowni
1 wszyscy maja prawo do réownego traktowania przez wiadze publiczne. Szczegdl-
nym przejawem zasady rownosci jest zakaz dyskryminacii, zgodnie z ktérym nikt nie
moze by¢ dyskryminowany w Zyciu politycznym, spolecznym lub gospodarczym
z jakiejkolwiek przyczyny (art. 32 ust. 2 Konstytucji RP).

Konstytucyjna zasada réwnosci — réwniez na gruncie tematyki podejmowane;
w niniejszym opracowaniu — przejawia si¢ w obowiazku takiego samego traktowania
podmiotéw podobnych, tj. charakteryzujacych si¢ dang znaczaca cecha. W orzecz-
nictwie Trybunalu Konstytucyjnego wyjasniono, ze nakaz réwnosci dotyczy bowiem
tylko tych podmiotéw, ktére sa obdarzone okreslong cecha relewantng z punktu
widzenia danej sfery stosunkéw prawnych. Zatem w sytuacji, w ktorej istnieje
zwiazek miedzy swoista cecha danej kategorii podmiotéw a trescia przyjetej regulacii
zasada rownosci rozcigga si¢ jedynie na dana kategorie podmiotéow [Zidtkowski,
2016, s. 94-96]. W tym zakresie na szczegblne zainteresowania zastuguja nastgpujace
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego: [Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego,
1995; Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego, 2003; Orzeczenie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, 2004; Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego, 2009; Orzeczenie Try-
bunatu Konstytucyjnego, 2010].

Z konstytucyjna zasada réwnosci koresponduje zawarta w ustawie o finansach
zasada rownego dostepu do realizacji zadan finansowanych ze srodkéw publicznych
[Ustawa 2009, art. 43]. Trescia tej zasady jest prawo przystugujace ogédlowi
podmiotéw. Zgodnie z nim kazdy podmiot moze ubiega¢ si¢ o realizacje zadania
w sytuacji, w ktérej podmiot dysponujacy $rodkami publicznymi zamierza finan-
sowa¢ nimi realizacj¢ zadania przez inny podmiot. Uzasadnienia dla zasady ujetej
w komentowanym przepisie nalezy doszukiwac sic w konstytucyjnej zasadzie po-
mocniczo$ci (subsydiarnosci) oraz przywolanej zasadzie réwnosci wobec prawa.
Obowigzywanie regulacji prawnych dotyczacych prawa realizacji zadad finanso-
wanych ze srodkéw publicznych odnotowata doktryna prawa finansowego. W litera-
turze wspomina si¢ zarowno o zasadzie powszechnego irownego dostepu do
realizacji tych zadan (zasada powszechnosci, zasada rownosci) oraz o prawie reali-
zacji zadan finansowanych ze §rodkéw publicznych przystugujacych ogétowi pod-
miotéw [Lipiec-Warzecha, 2011, s. 207; Ofiarski, 2010, s. 137].

Zasada wyrazona w art. 43 ustawy o finansach publicznych zawiera rowniez dy-
rektywe dla ustawodawcy w zakresie tworzenia regulacji dotyczacych gospodarowa-
nia §rodkami publicznymi. Dyrektywa wymaga konstruowania przepisow w sposob
umozliwiajacy urzeczywistnianie zasady réownego dostepu do realizacji zadan finan-
sowanych ze §rodkéw publicznych [zob. Uchwata RIO ..]. Zasada przewiduje
réwniez, ze ewentualne ograniczenia tego prawa moga nastapi¢ wylacznie w odreb-
nych ustawach.

Biorac powyzsze pod uwage mozna przyjaé, ze zachowanie zasady réwnosci
oznacza zasadno§¢ wyboru w okreslonym przypadku takiego, a nie innego kryterium
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réznicowania podmiotéw prawa [Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego, 1997].
W ramach analizowanej ustawy problem ten sprowadza si¢ do pytania o ustawowe
kompetencje Narodowego Instytutu Wolnosci do okreslenia kregu podmiotow
uprawnionych do otrzymania finansowania w ramach realizacji okre§lonego
programu rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego.

Nalezy przy ty przypomnied, ze regulacje NIW-CRSOu stanowia, ze Narodowy
Instytut Wolnosci zleca realizacje okreslonych zadan wylonionym w drodze otwar-
tego konkursu ofert organizacjom pozarzadowym oraz podmiotom wymienionym
w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2004 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie. Do grupy podmiotéw zréwnanych na mocy art. 3 ust. 3 z orga-
nizacjami pozarzadowymi naleza osoby prawne i jednostki organizacyjne dzialajace
na podstawie przepisow o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych koscioléw i zwiazkéw wyzna-
niowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe
obejmuja prowadzenie dziatalno$ci pozytku publicznego; stowarzyszenia jednostek
samorzadu terytorialnego; spoldzielnie socjalne; spotki akeyjne i spotki z ograniczo-
na odpowiedzialnoscia; kluby sportowe bedace spdlkami dziatajacymi na podstawie
przepisow ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie, ktére nie dzialaja w celu
osiagnigcia zysku oraz przeznaczaja calo$¢ dochodu na realizacje celéw statutowych
oraz nie przeznaczajg zysku do podziatu miedzy swoich udzialowcéw, akcjonariuszy
1 pracownikow.

Jednoczesnie, analiza regulacji prawnych zawartych w NIW-CRSOu w zakresie
aspektow finansowych realizowanych przez Narodowy Instytut Wolnosci progra-
mow rzadowych pozwala wskaza¢ dwie postaci wydatkowania srodkéw publicznych
przez Narodowy Instytut Wolnosci na rzecz podmiotéw zewnetrznych: pierwszy to
dotacje na realizacj¢ zadan zlecanych w trybie otwartego konkursu ofert, a drugi to
dofinansowanie rozwoju instytucjonalnego podmiotow.

5. Zasada ustawowego okreslenia sposob6éw dokonywania wydatkow
ze $rodkoéw publicznych

Ze wzgledu na problem badawczy na szczegdlng uwage zastuguja réwniez zasady
wydatkowania $rodkéw publicznych, wsréd ktorych wskazaé nalezy wynikajaca
z Konstytucji RP zasade ustawowego okreslenia sposobéw gromadzenia i wydatko-
wania §rodkéw na cele publiczne (art. 2106).

Zgodnie z brzmieniem art. 216 ust. 1 Konstytucji RP $rodki finansowe na cele
publiczne sa gromadzone 1 wydatkowane w sposéb okreslony w ustawie. Oznacza to
konieczno$¢ ustawowego okredlenia m.in. procedur oraz form dokonywania wydat-
kow ze srodkéw publicznych, o ile stuzg one realizacji celéw publicznych. Wymog
ten mozna okreslic — za T. Debowska-Romanowska — jako normatywizacje proce-
séw zarzadzania finansowego pafistwa w oparciu o akty rangi ustawowej [Debow-
ska-Romanowska, 2010, s. 118].
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Realizacji celow publicznych przez Narodowy Instytut Wolnosci jako agencje
wykonawcza w ramach programéw rzadowych nie budzi watpliwosci. Przypomina
przy tym o istocie agencji wykonawczych, ktorych specyfika wyraza si¢ w laczeniu
$rodkéw publicznych pochodzacych z réznych zrédel, w tym zagranicznych, w celu
realizacji kluczowych zadan panstwa [Sawicka, 2010a, s. 620; Sawicka 2010b, s. 62;
Lipiec-Warzecha, 2011, s. 118-119].

Jednak, w kontekscie zasady ustawowego okreslenia sposoboéw dokonywania wy-
datkéw ze srodkéw publicznych na uwage zastuguje sposéb ujecia form wydatkow
Narodowego Instytutu Wolnos$ci oraz procedury ich dokonywania na rzecz pod-
miotéw zewnetrznych.

6. Udzielenie dotacji podmiotowi wyfonionemu
w trybie otwartego konkursu ofert

Realizacja przez Narodowy Instytut programéw rozwoju spoteczefistwa obywa-
telskiego moze dokonywac si¢ — w $wietle zasady réwnosci — w drodze otwartego
konkursu ofert. W takim przypadku zastosowanie maja odpowiednie regulacje
ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Oznacza to, ze organi-
zacja otwartego konkursu wymaga zachowania szeregu obowiazkéw, do ktérych
naleza m.in. koniecznos§¢ ogloszenia konkursu [Ustawa 2003, art. 13]. Ogloszenie
o konkursie moze by¢ zamieszczone np. w Biuletynie Informacji Publicznej;
w siedzibie Narodowego Instytutu Wolnosci czy na jego stronie internetowej
[Ustawa 2003, art. 13, ust. 31 4].

Do kompetencji Dyrektora Instytutu nalezy jednak ustalenie regulaminu kon-
kursu, ktérego minimalna tre§¢ zostala okreslona w art. 30 st. 3 NIW-CRSOu.
W tym zakresie na uwage zastuguje to, ze Dyrektor, ustalajac regulamin konkursu
wskazuje w nim podmioty uprawnione do udzialu w konkursie. W $wietle zasady
réwnego dostepu do realizacji zadan finansowanych ze §rodkéw publicznych upraw-
nienie to budzi powazne watpliwosci. Nalezy spodziewac sig, ze w okreslonym przy-
padku regulamin konkursu bedzie wskazywal, ze krag uprawnionych do wzigcia
w nim udziatlu obejmuje wylacznie organizacje o okreslonych cechach podmioto-
wych (np. spéldzielnie socjalne). Tymczasem ograniczenia w zakresie ubiegania si¢
o realizacj¢ zadania moga wynika¢ wylacznie z ustawy. Mozliwos¢ ograniczenia
kregu podmiotoéw uprawnionych do udzialu w konkursie pozostaje zatem z sprzecz-
nosci z jego otwartym charakterem.

Nie mozna takze uzasadni¢ mozliwosci okreslenia przez Dyrektora Instytutu
uprawnionych do udzialu w konkursie ofert tym, Ze organizacja konkursu stuzy
realizacji programu, ten zas§ moze by¢ kierowany wylacznie do okreslonej grupy
podmiotéw. Wprawdzie konkretny program wspierania rozwoju spoleczenistwa
obywatelskiego moze by¢ adresowany do okreslonego kregu podmiotéw, ktérych
rozwdj instytucjonalny jest jego celem. Jednak realizacji zadan stuzacych osiagnieciu
tego celu powinna by¢ dostepna dla ogétu podmiotéw wskazanych w NIW-CRSOu.
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7. Dofinansowanie rozwoju instytucjonalnego

Stosunkowo jasna pozostaje procedura finansowania zadan realizowanych przez
podmioty wylonione w trybie otwartego konkursu ofert. W takim przypadku przyjac
nalezy, ze forma prawna wydatkéw dokonywanych przez Narodowy Instytut
Wolnosci przybiera¢ bedzie postaé dotaciji celowej. Na szczegdlng uwage zastuguje
jednak przewidziana w Ustawie mozliwos$¢ dofinansowania rozwoju instytucjonal-
nego organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw z nimi zréwnanych. Mozliwos¢ ta
— jak wspomniano wyzej — przewidziana jest w Ustawie wylacznie jako instrument
realizacji programow wspierania rozwoju spoleczenistwa obywatelskiego. Nalezy
zatem przyjaé, ze nie wystepuje ono w dziataniach nie objetych programami rzado-
Wymi.

Na marginesie rozwazan, nalezy réwniez odnotowaé watpliwosci dotyczace za-
sadnodci finansowania przez Narodowy Instytut Wolnosci rozwoju instytucjonal-
nego niektérych podmiotéw wskazanych w Ustawie. Dotycza one glownie czesci
0s6b prawnych i jednostek organizacyjnych dzialajacych na podstawie przepisow
o stosunku Patistwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o sto-
sunku Panstwa do innych koscioléw i zwigzkéw wyznaniowych, o gwarancjach wol-
nosci sumienia i wyznania oraz stowarzyszenl jednostek samorzadu terytorialnego.
Wydaje sig, ze mozliwo$¢ realizacji przez takie podmioty zadan zleconych przez
Narodowy Instytut Wolnos$ci wynika¢ moze z bezposredniej uzytecznosci okreslo-
nego przedsiewzigcia dla realizacji celow Narodowego Instytutu Wolnosci. Jednak
trudno uzasadni¢ realizacje podstawowego celu Narodowego Instytutu Wolnosci
jakim jest wspieranie rozwoju spoleczenistwa obywatelskiego finansowaniem
instytucjonalnego rozwoju oséb prawnych bedacych zwiazkami wyznaniowymi albo
stowarzyszaniem podmiotéw prawa publicznego, jakim sa jednostki samorzadu te-
rytorialnego.

Dofinansowanie rozwoju instytucjonalnego, w szczegolnosci polegajace na cze-
$ciowym finansowaniu kosztéw organizacyjnych i administracyjnych dzialalnosci
okreslonych podmiotow, stanowi przyklad finansowania, ktore nie jest zwiazane
z realizacja okreslonego zadania, lecz z dziatalnoscia podmiotu jako takiego.

Niestety, tres¢ Ustawy nie pozwala rozstrzygnaé, czy mozliwo$¢ dofinansowania
przez Narodowy Instytut Wolnosci rozwoju instytucjonalnego okreslonych pod-
miotéw jest mozliwa w ramach finansowania realizacji zadan wylonionych w trybie
otwartego konkursu ofert jako dopuszczalne elementy takiego zlecenia czy stanowi
samodzielng podstawe dokonywania wydatkow.

Przyjecie mozliwosci finansowania rozwoju instytucjonalnego organizacji poza-
rzadowych 1 podmiotéw z nimi zréwnanych w ramach otwartego konkursu ofert jest
trudne do pogodzenia z charakterem konkursu ofert na realizacj¢ zadania oraz
celowy forme przyznawanej w takim przypadku dotacji.

Natomiast mozliwos$¢ finansowania rozwoju instytucjonalnego poza konkursem
rodzi podstawowa watpliwos¢ w $wietle wspomnianej wyzej zasady réwnego
dostgpu do srodkéw publicznych oraz zasady ustawowego okreslenia sposobow
dokonywania wydatkoéw na cele publiczne.
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Obowigzujace w Polsce regulacje prawne pozwalajq wskaza¢ analogiczne kon-
strukcje finansowania kosztow dziatalno$ci podmiotéw niepublicznych. Jako przy-
klad wskaza¢ mozna przepisy ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy. Przewiduje ona mozliwo$¢ przyznawania przez sta-
rostwa $rodkéw na utworzenie stanowisk pracy; refundacje kosztow wyposazenia
stanowisk pracy, przyznawania srodkow na pokrycie kosztéw podjecia dzialalnosci
gospodarczej; przyznawania S§rodkow na zalozenie spoldzielni socjalnej Iub
przystapienie do niej czy na sfinansowanie kosztéw wynagrodzenia w spoétdzielni
socjalne;.

Podobnie na gruncie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 1. o rehabilitacji zawodowe;j
i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych, ktéra przewiduje w okre-
§lonych sytuacjach mozliwos¢ przyznania srodkéw na podjecie dziatalnosci gospo-
darczej, rolniczej albo na podjecie dzialalnosci w formie spétdzielni socjalnej (art.
12a).

W obu przywolanych przypadkach ustawy zawieraja delegacje dla wlasciwych
ministrow do okreslenia warunkéw o trybie przyzwania srodkow, a takze ich zwrotu,
dopuszczalnych form zabezpieczania zwroty oraz wzoru wniosku i niezbednych
elementéw umowy. W zakresie przyznawania §rodkéw okreslonych w ustawie
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy rozporzadzenia wskazuja tryb
ciaglego naboru wnioskéw oraz umowe jako zrédlo stosunku prawnego miedzy
przyznajacym dofinansowanie a uposazonym (§ 5 pkt. 3 Rozporzadzenia Ministra
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 14 lipca 2017 r. w sprawie dokonywania
z Funduszu Pracy refundacji kosztow wyposazenia lub doposazenia stanowiska
pracy oraz przyznawania §rodkéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej oraz
Rozporzadzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 14 lipca 2017 r.
w sprawie przyznawania srodkow na podjecie dzialalnosci na zasadach okreslonych
dla spotdzielni socjalnych).

Podobnie w zakresie przyznawania Srodkéw okreslonych w ustawie o rehabili-
tacji zawodowej 1 spolecznej oraz zatrudnianiu osob niepelnosprawnych, przy czym
w tym przypadku rozporzadzenie przewiduje dodatkowo negocjacje na etapie po-
przedzajacym zawarcie umowy (Rozporzadzenie Ministra Pracy 1 Polityki Spolecznej
z dnia 17 pazdziernika 2007 r. w sprawie przyznania osobie niepelnosprawnej srod-
kéw na podjecie dzialalnosci gospodarczej, rolniczej albo na wniesienie wkiadu do
spoldzielni socjalne;).

Niestety, brak w NIW-CRSOu analogicznych jak w przywotanych ustawach re-
gulacji, uzasadnia obawy o niespelnienie konstytucyjnych wymogéw ustawowego
okreslenia sposobow wydatkowania srodkéw na cele publiczne.

8. Podsumowanie

Analiza regulacji prawnych zawartych w NIW-CRSOu w cz¢séci dotyczacej spo-
sobéw finansowania zadan NIW realizowanych przez wspélprace z podmiotami
zewnetrznymi pozwala zidentyfikowaé co najmniej dwa zagadnienia budzace wat-
pliwosci w $wietle zasad wydatkowania sSrodkow publicznych.
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Pierwsze zwiazane jest z przystugujaca Dyrektorowi NIW kompetencja do okre-
§lenia w regulaminie otwartego konkursu na realizacje zadan finansowanych ze srod-
kéw publicznych kregu podmiotéw uprawionych do wzigcia w nim udziatu.

Drugim problem zwigzany jest z mozliwoscig finansowania przez NIW rozwoju
instytucjonalnego podmiotéw spoleczenstwa obywatelskiego bez jednoczesnego
okreslenia trybu takiego dofinansowania lub przynajmniej bez przewidzenia delegacji
do okreslenia takiego trybu w drodze rozporzadzenia wykonawczego.

Mozna skonkludowaé, ze wskazane ulomno$ci rozwiazan prawnych $wiadcza
o wyposazeniu NIW w dos§¢ znaczng swobode¢ w wydatkowaniu $rodkéw publicz-
nych na rzecz podmiotéw zewnetrznych, co jest trudne do pogodzenia ze statusem
NIW jako agencji wykonawczej.
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