Věcný záměr zákona o organizacích se statusem veřejné prospěšnosti – připomínky Zeleného kruhu

Zelený kruh, asociace ekologických organizací, dlouhodobě podporuje kroky, které vedou k zpřehlednění a maximální veřejné kontrole neziskových organizací, zejména pak posilování prvků samoregulace, veřejný rejstřík, povinné zveřejňování výročních zpráv atd. Podporujeme také kroky, které vedou ke zpřehlednění obecných podmínek, za jakých stát poskytuje různým subjektům výhody nebo finanční prostředky. Jsme však přesvědčeni o tom, že změn v obou těchto oblastech lze dosáhnout bez toho, aby byla přijímána nová komplexní úprava fungování neziskového (veřejněprospěšného) sektoru jako takového. Pokud jsou pravidla pro užívání prostředků z veřejného rozpočtu stanovena dobře, je z našeho pohledu institut veřejné prospěšnosti nadbytečný. 

Neziskové organizace nehrají z hlediska veřejné prospěšnosti pouze roli poskytovatelů veřejných služeb (a činností) garantovaných státem, jak by se mohlo z návrhu zákona na první pohled zdát. Mají své vlastní poslání. Posilují pocit sounáležitosti, solidarity, komunikace a důvěry, vytvářejí alternativní prostor pro názory, které nemusejí být vždy pro všechny přijatelné. Jsou aktivistické a často otvírají debaty o tématech, která nemusejí – a nejsou – vždy pohodlné a příjemné státní správě či odpovědným politikům. Občanské společnosti je třeba uchovat nejen formální nezávislost na státu, ale také co nejvyšší míru živelnosti a spontánnosti a především zodpovědnost za vlastní fungování.  

Stát by ve své politice měl jasně a přehledně formulovat pravidla, za jejichž splnění může být třetí osoba příjemcem prostředků z veřejných rozpočtů a samozřejmě by stát měl jasně a transparentně nastavit pravidla pro veřejné zakázky a granty, včetně podmínek, jaké musí splnit uchazeči o takové prostředky. To se v současné době často neděje. Především na tento problém upozorňuje i zpráva MV o Zpřehledňování fungování neziskového sektoru v ČR a především toto bychom měli po státu společně vyžadovat.

Pokud převládá většinové přesvědčení o potřebnosti nové úpravy nevládního neziskového (či veřejně prospěšného) sektoru, chceme se na přípravě této úpravy samozřejmě podílet. Ke stávající verzi věcného záměru zákona uplatňujeme následující připomínky, které považujeme za zásadní:

I. ZÁKLADNÍ PRINCIPY

1. Zabránit možnosti politického zneužívání zákona a posilování vlivu státu na veřejný sektor – viz konkrétní návrhy dále (evidenční princip, vedení rejstříku soudy, správné nastavení podmínek odjímání statutu VPO, atd.)

2. Neomezovat/Podporovat rozvoj vícezdrojového financování NNO/VPO

3. Zajistit souběžnou novelizaci souvisejících předpisů, zejména rozpočtových pravidel vlády

Trváme na deklarovaném záměru, aby zákon nebyl v žádném případě přijímán bez toho, aby byla současně zajištěna novelizace navazujících předpisů, a to zejména rozpočtových pravidel vlády a daňových předpisů.

4. Minimalizovat počet organizací, které by na statut VPO nemusely dosáhnout přes věcnou oprávněnost a zájem a nekomplikovat život těm NNO, které statut VPO mít nebudou (zejména malá, neprofesionální, občanská sdružení)

Organizace nesmí být zatěžovány další zbytečnou administrativou a náklady. Naopak, snížení administrativní a finanční zátěže musí být jedním z přínosů zákona. Toho bude možné docílit pouze, podaří-li se provázat zákon s dalšími souvisejícími předpisy (viz zásada č.2).  Dále je potřeba správně vymezit, v jaké formě a podobě budou vyžadovány patřičné dokumenty, jimiž budou organizace zajišťovat svou transparentnost (od jaké výše se budou dokladovat outsourcingové smlouvy, jak se budou dokladovat smlouvy ústní, jaká je správná hranice na audity u malých neziskových organizací, atd.).  

Je také třeba dodržet princip, deklarovaný v záměru zákona, a sice že: 

„Současně by měly být zachovány dosud platné výhody organizacím určitých právních forem (občanská sdružení, nadace, nadační fondy, obecně prospěšné společnosti, evidované právnické osoby církví a náboženských společností), pokud neporušují shora uváděné principy, resp. i principy pro poskytování výhod organizacím se statusem veřejné prospěšnosti.“

Z tohoto důvodu je třeba minimálně důkladně zvážit (a podložit studií), jaká má být hranice tzv. Malého rozsahu čerpání prostředků.

5. Minimalizovat riziko zneužití statutu VPO komerčními subjekty

II. KONKRÉTNÍ PŘIPOMÍNKY – AD KAPITOLA C – Návrh věcného řešení

c) Definice základních pojmů + f) Malý rozsah čerpání prostředků (negativní vymezení)

V paragrafovém znění je potřeba zachovat minimálně tak široce vymezené oblasti, jak navrhuje věcný záměr, precizovat případný nesoulad s existující legislativou a mezinárodními závazky ČR (viz např. zákon o podpoře sportu).

Veřejně prospěšná služba – služba poskytovaná předem neurčitému počtu adresátů za stejných podmínek pro všechny zájemce. 

Veřejně prospěšná činnost je činnost, jejímž obsahem je plnění ve prospěch veřejnosti, ve prospěch celku, kdy není konkretizován ani vybrán zájemce, není definován „odběratel“ takové činnosti…

„Negativním vymezením bude i účel, za kterým je příslušná organizace zakládána – například uspokojování potřeb či prosazování cílů jen některé skupiny osob (profesní sdružení, politické strany, odbory atd.).“

Všechny tři tyto formulace považujeme za věcně nesprávné a potenciálně velmi rizikové. Pokud by vstoupily v platnost tyto definice, může mít velká část organizací problém, bude-li kontrolní orgán bazírovat na tom, že okruh příjemců/adresátů služeb či činností musí být neurčitý. Existuje řada organizací, které mají svůj okruh adresátů jasně definovaný a přitom jsou nezpochybnitelně veřejně prospěšné. Např. nízkoprahové kluby (ohrožená mládež v konkrétní lokalitě), sdružení působící v sociálně vyloučených lokalitách (terénní a komunitní práce v sociálně vyloučené lokalitě konkrétní ulice) atd.  Profesionální NNO by přitom měla umět ve svých strategických dokumentech jasně definovat svou cílovou skupinu, aby své služby/činnosti mohla efektivně zacílit. I příručka MPSV Zavádění standardů kvality sociálních služeb do praxe přímo vybízí organizace k tomu, aby svou cílovou skupinu co nejvíce konkretizovaly.

Doporučujeme rozšířit definici a inspirovat se přitom budˇ zahraničními příklady nebo modelovým zákonem o VP, který říká: … organizace poskytuje významný prospěch veřejnosti jako celku, nebo vymezené cílové skupině uživatelů, o níž platí, že:

1. tato skupina je v nevýhodě ve srovnání s obyvatelstvem v jeho celku, nebo

2. veřejnost získává podstatnou hodnotu tím, že je zvláštní prospěch poskytován vymezené cílové skupině;

g) Zápis do rejstříku, vedení rejstříku, evidenční princip

Z pohledu praktického fungování nové úpravy považujeme za zásadní způsob přiznávání a odnímání statusu veřejné prospěšnosti. Současná úprava nestanovuje žádnou předběžnou kontrolu. Status veřejné prospěšnosti si proto bude moci do veřejného rejstříku zapsat každý kdo doloží předepsané dokumenty. Tento princip je potřeba dodržet. Jako zcela nepřijatelné se nám jeví ustanovení jakékoliv komise, která by o udílení statusu rozhodovala. 

Zelený kruh považuje za nezbytné vzhledem ke zkušenostem se současnou praxí i mezinárodní komparací, zdůraznit svůj požadavek na převedení agendy vedení všech rejstříků (tedy nejen rejstříku VPO, ale i např. o.s., resp. spolků) z Ministerstva vnitra na soudy. Vysvětlení tohoto požadavku je poměrně jednoduché. Vedení rejstříku občanských sdružení na Ministerstvu vnitra je pozůstatkem policejního státu z doby Rakousko-Uherské monarchie, které v současných demokratických právních státech nemá obdoby. Navíc pouze nezávislé a nestranné orgány – soudy – nebudou do své činnosti promítat své jednostranné zájmy, což je u všech ostatních orgánů veřejné správy neustále potencionálně hrozící problém. Pro soudy také hovoří téměř bezchybný způsob, kterým v poslední době funguje obchodní rejstřík.

h) Podmínka reinvestice zisku, účelné a hospodárné nakládání s prostředky

„Tyto organizace veškerou svoji činnost a veškeré své aktivity budou směřovat při zajištění zdrojů i z podnikání k rozvoji veřejně prospěšné služby či činnosti s tím, že veškerý zisk bude používán pouze do oblasti takové veřejně prospěšné služby či činnosti.“

Pokud v zákoně zůstane tato podmínka, bude to znamenat brzdu rozvoje sociálního podnikání a tím i vícezdrojového financování NNO – tedy opak toho, co navrhovatelé deklarují jako přínosy zákona. Pokud by nebylo možné reinvestovat alespoň část zisku zpět do sociálního podnikání, budou podnikatelské aktivity stagnovat nikoli se rozvíjet. Podnikatelské aktivity NNO budou jen těžko soutěžit na volném trhu, protože budou touto omezující podmínkou znevýhodněny oproti „klasickým“ podnikatelským subjektům. 

Jsme pochopitelně přesvědčeni o tom, že omezení možnosti vícezdrojového financování NNO není záměrem předkladatelů zákona. Domníváme se však, že z této formulace návrhu zákona to opravdu může vyplývat. Formulaci je potřeba změnit (či upřesnit) tak, aby bylo zjevné, že za veřejně prospěšnou službu či činnost bude považována veškerá činnost organizace se statutem VPO, tedy i její případné podnikání, konané za účelem zajištění prostředků na činnost organizace. V souvislosti s přípravou paragrafované znění zákona považujeme za důležité prodiskutovat tuto oblast s členy Nesea (Národní expertní skupiny pro sociálně ekonomické aktivity).

„Zákon bude odkazovat na příslušné předpisy, které stanoví parametry pro účelné vynakládání prostředků a pro hospodárnost v poskytování veřejně prospěšných služeb a činností.“

Při zkoumání účelnosti vynakládání prostředků a hospodárnosti v poskytování služeb/činností se opět dostáváme na tenký led. Velkou otázkou je, kdo bude účelnost a hospodárnost zkoumat a jaké znalosti o hospodaření NNO bude kontrolní subjekt mít. 

Problém by to mohlo způsobit zejména těm NNO, které se systematicky věnují získávání soukromých (zejména individuálních) dárců. Tento typ fundraisingu je totiž nákladnější než psaní grantů a žádostí o dotace a často vyžaduje nemalé počáteční investice i značné prostředky věnované udržení základny dárců. Není proto výjimkou, že se náklady na fundraising u organizací z rozsáhlou základnou dárců pohybují mezi 20-30% celkových nákladů organizace. Vzhledem k tomu, že takových organizací je v ČR zatím naprosté minimum, můžou kontrolní orgány nabýt mylného dojmu, že se tyto NNO nechovají hospodárně, protože kdyby se zaměřily na granty, jejich náklady na fundraising by výrazně poklesly. Opět se tedy můžeme snadno dostat do rozporu se záměrem posílit vícezdrojové financování neziskového sektoru. 

j) Vzdání se a odejmutí statusu veřejné prospěšnosti, výmaz z rejstříku organizací se statusem veřejné prospěšnosti

„Organizaci bude soudem status veřejné prospěšnosti odejmut, nedodrží-li organizace určené podmínky statusu veřejné prospěšnosti.“

Možnost nedobrovolného odejmutí statusu VPO je v paragrafovém znění zákona potřeba ošetřit tak, aby nedocházelo k politickému zneužívání tohoto ustanovení na straně jedné a na straně druhé k odjímání statutu na základě banálních formálních pochybení. 

„Statusu veřejné prospěšnosti se může organizace vzdát, nejdříve však po uplynutí zákonem stanovené lhůty (deset let od zápisu statusu veřejné prospěšnosti do rejstříku).“

Platnost tohoto pravidla, byť chápeme záměr autorů zamezit zneužívání statutu, by výrazně omezila manévrovací prostor pro reakci na změny. Strategické rozhodování organizací, zejména ve chvíli, kdy se prostředí mění výrazně rychleji než legislativa, nelze ani u středně velkých organizací zodpovědně provádět s výhledem delším než 3, maximálně 5 let.

