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Ustawa Gruzji , Transparentnos¢ wptywow
zagranicznych” z 2024 roku na tle rosyjskich
rozwigzan prawnych dotyczacych

»agentow zagranicznych”

Wstep

Nie ulega watpliwosci, ze finansowanie organizacji pozarzadowych,
ugrupowan politycznych czy nadawcéw srodkdéw masowego prze-
kazu przez podmioty zagraniczne moze by¢ postrzegane jako forma
wptywu na zycie publiczne danego panstwa, a zatem rodzace uza-
sadnione obawy co do bezpieczenstwa narodowego. Szczegdlnie
w ostatnich latach problem dezinformacji i dziatalnosci tzw. agen-
tow wplywu jest przedmiotem wzmozonej uwagi stuzb, czego re-
fleksem jest takze przyrost literatury naukowej. Z perspektywy pra-
wa normotworcze zabiegi majace na celu kontrole lub ograniczenie
dziatalnosci podmiotéw tzw. trzeciego sektora oraz nadawcéw
medialnych postrzega¢ nalezy, abstrahujac od kwestii zwigzanych
z ewentualng ich dziatalnoscig niezgodna z prawem, w kontekscie
potencjalnych naruszen praw cztowieka oraz zasad ustrojowych de-
mokratycznego panstwa prawnego.

Niniejszy artykut podejmuje sygnalizowane zagadnienie w kon-
tekscie niedawno przyjetej ustawy w Gruzji pt. ,Transparentnos¢
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wptywoéw zagranicznych” oraz obowiagzujacych od ponad dekady
i stosunkowo niedawno uzupetnionych przepiséw o ,agentach za-
granicznych” Federacji Rosyjskiej. Prace nad gruzinska ustawa i jej
szybkie uchwalenie spowodowaty bezprecedensowg dla Gruzji
sytuacje, w ktorej czynnosci o charakterze legislacyjnym staty sie
impulsem do wielotysiecznych manifestacji w wiekszych miastach
Gruzji pod hastem powstrzymania autorytaryzacji panistwa. Ustawa
zostafa takze skrytykowana przez przedstawicieli Unii Europejskiej
i Rady Europy jako niedemokratyczna i podwazajaca wspétprace
w obszarze stowarzyszenia Gruzji z Unig Europejska. Przedstawia-
ne sg opinie, ze uchwalenie tej ustawy jest elementem szerszego
procesu i dowodem na postepujacy zwrot wtadz Gruzji ku niede-
mokratycznym formom rzaddéw?, préba ograniczenia rozwoju spo-
teczenstwa obywatelskiego wzorowang na prawodawstwie rosyj-
skim, gdzie ustawodawstwo federalne o ,agentach zagranicznych”
obowiagzuje od 2012 roku, w 2022 roku uzupetnione aktem z dnia
14 lipca 2022 r. nr 255-FZ O kontroli nad dziatalnoscig oséb znaj-
dujacych sie pod wptywem zagranicznym”. Na marginesie odnoto-
wac mozna, ze podobne w tresci ustawodawstwo sposrdd panstw
postradzieckich przyjat jeszcze w 2013 roku Kirgistan®, zas sposrod
panstw demokratycznych — Stany Zjednoczone (Foreign Agents Re-
gistration Act — FARA) czy lzrael.

' Tekst anglojezyczny: Law on Transparency of Foreign Influence, provided

by the Georgian Authorities on 18 May 2024, with the latest amendments
in track changes, CDL-REF(2024)026, venice.coe.int/webforms/document-
s/?pdf=CDL-REF(2024)026-e [dostep: 31.10.2024].

2 W. Goérecki, Miedzy Brukselq a Moskwgq. Gruzja zbliza sie do Rosji, 25.05.2023,
osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2023-05-25/miedzy-bruksela-a-mo-
skwa-gruzja-zbliza-sie-do-rosji [dostep: 31.10.2024].

3 OepepanbHbiil 3aKoH OT 14.07.2022 r. N2 255-03,0 KOHTpoOse 3a AeATesb-
HOCTbIO JIL, HAaXOAAWMXCA MOA MHOCTPaHHbIM BnvAHKeM” [ustawa fede-
ralna z dnia 14 lipca 2022 r. nr 255-FZ ,0 kontroli dziatalnosci 0séb znaj-
dujacych sie pod wptywem zagranicznym”], kremlin.ru/acts/bank/48170
[dostep: 31.10.2024].

4 Opinia Komisji Weneckiej: Joint Interim Opinion on the Draft Law amen-
ding the Law on Non-commercial Organisations and other Legislative Acts
of the Kyrgyz Republic adopted by the Venice Commission at its 96th Ple-
nary Session (Venice, 11-12 October 2013), CDL-AD(2013)030, venice.coe.
int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2013)030-e [dostep: 31.10.2024].
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W zwigzku w powyzszym celem artykutu jest analiza zakresu
podmiotowego i przedmiotowego gruzinskiej ustawy i skonfron-
towanie go z trescia wzmiankowanego ustawodawstwa Federacji
Rosyjskiej, ktére notabene przeszto dos¢ istotng ewolucje, obejmu-
jac kategoria ,agenta zagranicznego” nowe podmioty oraz ograni-
czajac swobode ich dziatalnosci. Tak zakrojone badanie pozwoli na
zweryfikowanie tezy o wplywie rosyjskich rozwiazan legislacyjnych
na sposob, w jaki wiadze Gruzji uregulowaty zagadnienie ,transpa-
rentnosci wplywéw zagranicznych”. Ponadto krytycznie odniesiono
sie do aktéw prawnych obu panstw w omawianym obszarze przez
nakreslenie gtéwnych tez Europejskiej Komisji na rzecz Demokragji
poprzez Prawo (tzw. Komisji Weneckiej) wyrazonych w jej opiniach.

Spoteczny kontekst czynnosci legislacyjnych w Gruzji

W marcu 2023 roku rzadzaca Gruzja partia Gruziriskie Marzenie do
laski marszatkowskiej ztozyta dwa projekty ustaw: ,Transparentnos¢
wplywdw zagranicznych” oraz,,Rejestracja agentéw zagranicznych”.
Spowodowato to masowe protesty, w wyniku ktérych oba projek-
ty zostaty wycofane®. Po roku rzadzaca partia ponownie wystapita
z inicjatywa ustawodawcza dotyczaca transparentnosci wptywow
zagranicznych. Projekt pozostat praktycznie niezmieniony wzgle-
dem poprzedniego, za wyjatkiem pojecia ,agenta zagranicznego”
(pojecia uzytego przez ustawodawce rosyjskiego w 2012 roku), kté-
re zostato zastapione kategoria ,podmiotu realizujacego interesy sit
zagranicznych”. Rzadowy projekt ustawy zostat zgtoszony 8 kwiet-
nia 2024 roku, przyjety przez odpowiednia komisje parlamentu
w dniu 15 kwietnia 2024 roku i dwa dni pézniej poddany pierwsze-
mu czytaniu w izbie. Drugie czytanie odbyto sie w dniu 1 maja, zas
trzecie — 14 maja 2024 roku. W ich trakcie wzgledem tekstu pierwot-
nego poczyniono pewne zmiany (oméwione w dalszej czesci tek-
stu). Skonfliktowana z parlamentarng wiekszoscig prezydent Gruz;ji
Salome Zurabiszwili krytycznie ocenita tekst ustawy i sama idee

5 W. Gérecki, Gruzja: ostry kryzys polityczny wokdt zmian w ustawodawstwie,

3.08.2023, osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2023-03-08/gruzja-ostry-kry-
zys-polityczny-wokol-zmian-w-ustawodawstwie [dostep: 31.10.2024].
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kodyfikacji ,agentéw zagranicznych”, jak w powszechnym obrocie
w Gruzji okresla sie adresatow ustawy. Jej weto wzgledem ustawy
zostato przetamane przez wiekszo$¢ parlamentarng w dniu 28 maja
2024 roku®.

Juz w trakcie odnowienia prac legislacyjnych Gruzjg ponownie
wstrzasnety masowe protesty. Rzecznik Praw Obywatelskich we-
zwat Ministra Spraw Wewnetrznych do niepolecania organom po-
rzadku publicznego podejmowania interwencji, tak by zapewnic
mozliwos¢ realizacji prawa do zgromadzen i wyrazania opinii, zas
nastepnie postulowat wszczecie postepowan w zwiagzku z narusze-
niem nietykalnosci cielesnej uczestnikdéw manifestacji oraz dzienni-
karzy przez gruzinska policje. Podobne stanowisko wyrazity wiodga-
ce organizacje spoteczne Gruzji.

Takze podmioty zagraniczne wyrazity swoje obawy dotycza-
ce tresci procedowanej regulacji, w tym Komisarz ds. Praw Czto-
wieka Rady Europy, ktéry wyrazit obawy co do przysztego stanu
ochrony wolnosci zgromadzen i wypowiedzi oraz dalszej dziatal-
nosci organizacji spotecznych, szczegélnie dziatajacych w zakresie
promowania demokracji, rzadéw prawa i praw cztowieka’. Prze-
wodniczacy Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy we-
zwat wladze Gruzji do realizacji rekomendacji Komisji Weneckiej
(cho¢ w przedmiocie omawianej ustawy do tego czasu nie wy-
powiedziata sie ona) oraz potepit ataki na dziataczy spotecznych
i przedstawicieli mediéw. Sekretarz Generalny Rady Europy uznat
przyjecie ustawy bez konsultacji z Komisjg Wenecka za rozczaro-
wujace i podwazajace ducha konstruktywnego dialogu. W dniu 25
kwietnia 2024 roku Parlament Europejski w trybie rezolucji potepit
prace legislacyjne, za$ przewodniczgca Komisji Europejskiej — uzy-
cie sity wobec demonstrantow.

¢ Idem, Gruzja: odrzucenie weta wobec ,ustawy o agentach”, 29.05.2024, osw.
waw.pl/pl/publikacje/analizy/2024-05-29/gruzja-odrzucenie-weta-wobec
-ustawy-o-agentach [dostep: 31.10.2024].

7 Commissioner for Human Rights' letter addressed to the Chairman of the
Parliament of Georgia, CommHR/DM/sf 016-2024, rm.coe.int/letter-to-cha-
irman-of-parliament-of-georgia-by-michael-o-flaherty-comm/1680af5350
[dostep: 31.10.2024].
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Komisja Wenecka czynnosci w przedmiotowej ustawie podje-
ta na wniosek Przewodniczacego Zgromadzenia Parlamentarne-
go Rady Europy. Opinia, procedowana jako pilna, wydana zostata
w dniu 21 maja 2024 roku, a przyjeta przez Rade Europy na sesji
plenarnej w dniach 21-22 czerwca 2024 roku?.

Tres¢ ustawy Gruzji , Transparentno$¢ wptywow zagranicznych”

Omawiana ustawa Gruzji sktada sie z 11 artykutéw. Jako cel jej
uchwalenia wskazano ,zapewnienie transparentnosci wptywoéw
zagranicznych’, ma ona ,uregulowac proces rejestracji podmiotéw
jako organizacji realizujgcych interesy sit zagranicznych i inne kwe-
stie zwigzane z transparentnoscia dziatan organizacji realizujacych
interesy sit zagranicznych™ (art. 1 ust. 1), nie ograniczajac ich dzia-

talnosci (art. 1 ust. 2).

Ustawa wprowadza kategorie ,podmiotu realizujagcego interes
sit zagranicznych”. Zaliczone do nich moga by¢ cztery rodzaje oséb
prawnych, ktére ponad 20% swoich rocznych przychodéw uzyskuja
od podmiotéw zagranicznych:

- niekomercyjne organizacje pozarzadowe (poza federacjami
sportowymi i organizacjami krwiodawstwa);

- nadawcy radiowi i telewizyjni;

- wiasciciele lub wspoétwtasciciele drukowanych srodkéw maso-
wej komunikacji wydawanych na terenie Gruzji;

- wiasciciele lub wspétwiasciciele domen internetowych lub ser-
wiséw internetowych publikujacych w jezyku panstwowym
Gruzji (art. 2 ust. 1).

W rozumieniu ustawy przychody stanowig uzyskane srodki
pieniezne oraz inne ruchomosci i nieruchomosci (w postaci naby-
cia prawa wiasnosci lub faktycznego korzystania), ktérych wartos¢

& Urgent Opinion on the Law of Georgia on Transparency of Foreign Influ-
ence, issued on 21 May 2024, pursuant to Article 14a of the Venice Com-
mission’s Revised Rules of Procedure, endorsed by the Venice Commission
at its 139th Plenary Session (Venice, 21-22 June 2024), CDL-AD(2024)020,
venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2024)020-e  [dostep:
31.10.2024].

®  Tlum.wart.-R.C.
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okresdlana jest na podstawie cen rynkowych (art. 2 ust. 2-3). Uznaje

sie je za pochodzace od podmiotéw zagranicznych, gdy:

- pochodzg bezposrednio lub posrednio od podmiotéw zagra-
nicznych;

- pochodza bezposrednio lub posrednio od os6b prawnych, ktére
bezposrednio lub posrednio otrzymaty je od podmiotéw zagra-
nicznych;

— zrédio ich pochodzenia jest nieustalone (art. 2 ust. 4).

Jako ,site zagraniczng” ustawa okresla:

- organ panstwa trzeciego;

- osobe fizyczng niebedaca obywatelem Gruzji;

- o0sobe prawng niezarejestrowana w Gruzji;

- inne podmioty (w tym fundacje, stowarzyszenia, spotki prawa
handlowego) oraz inne osoby prawne zarejestrowane na pod-
stawie prawodawstwa obcego lub prawa miedzynarodowego
(art. 3).

Ustawa stanowi, ze podmiot spetniajacy wskazane wyzej prze-
stanki podlega rejestracji. Z inicjatywy wihasnej sktada on wniosek
o rejestracje jako ,podmiot realizujacy interes sit zagranicznych”
w publicznie dostepnym rejestrze prowadzonym przez Narodowg
Agencje Rejestru Publicznego podlegtg Ministerstwu Sprawiedli-
wosci Gruzji (art. 4-5 ust. 2). Wniosek winien by¢ ztozony do kon-
ca stycznia roku nastepujacego po roku kalendarzowym, w kto-
rym dany podmiot spetnit kryteria wskazane w ustawie. Podmiot
sktadajacy wniosek zobowigzany jest do umieszczenia w syste-
mie elektronicznym deklaracji zawierajacej informacje dotyczace
w szczegOlnosci zrédet, wartosci, celu przeznaczenia przychodoéw
oraz wysokosci i celéw wydatkéw poniesionych w roku kalendarzo-
wym poprzedzajacym ztozenie deklaracji (art. 4 ust. 1-3). Deklaracja
podlega weryfikacji przez upowaznionego urzednika Ministerstwa
Sprawiedliwosci, a na jej potrzeby moze on uzyska¢ dostep do da-
nych osobowych i niejawnych chronionych ustawa. Kazdy wezwa-
ny do tego podmiot zobowigzany jest udostepni¢ zadane dane.
Whniesienia danych do rejestru dokonuje sie w ciaggu 30 dni od zto-
zenia wniosku (art. 4 ust. 4). Podmiot zarejestrowany, ktéry zgodnie
z deklaracja za rok ubiegty przestat spetniac przestanki rejestracji,
moze by¢ na jego wniosek z rejestru wykreslony. Rozstrzygniecia
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dokonuje upowazniony pracownik Ministerstwa Sprawiedliwosci
w ciggu 30 dni od ztozenia wniosku (art. 7 ust. 1). Ustawa nie usta-
nawia procedury odwotania od rozstrzygnie¢ w kwestii odmowy
wykreslenia z rejestru.

Upowazniony pracownik Ministerstwa Sprawiedliwosci moze —
z inicjatywy wiasnej lub w zwigzku z otrzymanym zawiadomieniem
od 0s6b trzecich - podejmowac czynnosci majace na celu ujawnie-
nie podmiotéw spetniajacych kryteria rejestracji, lecz uchylajacych
sie od tego obowigzku. Czynnosci zwigzane z kontrolg przestrzega-
nia przepiséw ustawy moga byc¢ réwniez podejmowane wobec za-
rejestrowanych podmiotéw z regularnoscia nie czestsza niz co pét
roku (art. 8 ust. 1-4). Ujawnienie podmiotu spetniajacego przestanki
rejestracji skutkuje rejestracja dokonywang przez upowaznionego
urzednika Ministerstwa Sprawiedliwosci oraz natozeniem grzywny
w wysokosci 25 tys. lari (ca 37 tys. zl). Nieudostepnienie zadanych
przez upowaznionego urzednika Ministerstwa Sprawiedliwosci
danych skutkuje natozeniem grzywny w wysokosci 5 tys. lari (art. 9
ust. 1, ust. 4).

Z faktu zarejestrowania podmiotu wynika jego obowiazek co-
rocznego przedktadania deklaracji zawierajacej informacje jak we
whniosku o rejestracje. Podlega ona obligatoryjnej weryfikacji w try-
bie przewidzianym dla rejestracji i jest ona dostepna publicznie
(art. 6 ust. 1-2).

Ewolucja prawodawstwa Federacji Rosyjskiej dotyczacego
~agentow zagranicznych”

Instytucja ,agenta zagranicznego” zostata wprowadzona do rosyj-
skiego systemu prawnego na mocy ustawy federalnej z dnia 20
lipca 2012 r. nr 121-FZ ,O wniesieniu zmian do tresci niektérych
ustaw Federacji Rosyjskiej w zakresie uregulowania dziatalnosci
organizacji niekomercyjnych realizujacych funkcje agenta zagra-
nicznego” uchwalonej przez Dume Panstwowa w dniu 13 lipca 2012
roku'. Jej swoistym uzupetnieniem byta ustawa federalna z dnia 23

19 QepepanbHblii 3aKoH oT 20.07.2012 1. N@ 121-03,0 BHECEHWUW U3MEHEHUN
B OTAeNbHble 3aKoHopaTenbHble akTbl Poccuiickon Oepepaummn B yactu
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pazdziernika 2012 roku nr 190-FZ nowelizujaca Kodeks karny i Ko-
deks postepowania karnego, wprowadzajaca przepisy o zdradzie
i szpiegostwie''. Formalng przyczyna przyjecia ustawy byfa wola
wzmochienia transparentnosci dziatalnosci tzw. trzeciego sekto-
ra. W istocie byt to element konsolidacji autorytarnego systemu
rzaddéw, ograniczania niezaleznosci instytucji spoteczenstwa oby-
watelskiego, dokonujgcego sie w okolicznosciach aksjologicznej
konfrontacji ze swiatem zachodu, na ktérej potrzeby wykreowano
koncepcje ,suwerennej demokracji”'2

Ustawa federalna nr 121-FZ, ustanawiajac instytucje ,agenta za-
granicznego’, wprowadzita szereg zmian w tresci ustawy federalnej
z dnia 12 stycznia 1996 roku nr 7-FZ O organizacjach niekomercyj-
nych”'3. Pod pojeciem organizacji niekomercyjnej ustawodawca ro-
zumie podmioty, dla ktérych gtéwnym celem dziatalnosci nie jest
osiagniecie zysku ani wyptata zyskéw jej cztonkom. Sa to podmioty
posiadajace rézna forme prawna (gtéwnie stowarzyszenia), z usta-
wowym wylaczeniem zwigzkéw wyznaniowych, panstwowych
podmiotéw gospodarczych, podmiotéw utworzonych przez orga-
ny panstwowe i jednostki samorzadu terytorialnego, zwiazkéw pra-
codawcéw, izb przemystowych i handlowych (art. 1 ust. 4-7 ustawy

perynupoBaHva feATeNbHOCTU HEKOMMEPYECKNX OPraHn3aLuid, BbIMOHA-
lowmx GyHKUMKM nHocTpaHHoro areHTa” [ustawa federalna z dnia 20 lipca
2012 r. nr 121-FZ 0 wniesieniu zmian do tresci niektérych ustaw Federa-
¢ji Rosyjskiej w zakresie uregulowania dziatalnosci organizacji niekomer-
cyjnych realizujacych funkcje agenta zagranicznego”], kremlin.ru/acts/
bank/35748 [dostep: 31.10.2024].

" QepepanbHblii 3aKoH oT 12.11.2012 r. N2 190-03 ,0 BHECEHWW U3MEHEHUI
B YronosHbin kogekc Poccuiickon Qepepaunm 1 B ctatbio 151 Yronos-
Ho-npoueccyanbHoro Kogekca Poccuiickoin ®epepaunmn” [ustawa federalna
zdnia 12 listopada 2012 r. nr 190-FZ,,0 wniesieniu zmian do tresci Kodeksu
karnego Federacji Rosyjskiej i do art. 151 Kodeksu postepowania karnego
Federacji Rosyjskiejl, kremlin.ru/acts/bank/36293 [dostep: 31.10.2024].

12 R. Czachor, ,Suwerenna demokracja”: geneza, tres¢, krytyka wspdtczesnej ro-
syjskiej mysli polityczno-prawnej, ,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitary-
zmem” 2020, t. 42, nr 3, 5. 47-69.

13 QepepanbHblii 3akoH oT 12.01.1996 1. Ne 7-03 ,0 HEKOMMEpPYECKNX opra-
Hu3aymax” [ustawa federalna z dnia 12 stycznia 1996 r. nr 7-FZ,,0 organiza-
cjach niekomercyjnych”], kremlin.ru/acts/bank/8742 [dostep: 31.10.2024].
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federalnej nr 7-FZ). Ze wzgledu na specyfike dziatalnosci statuto-
wej ustawa wyroéznia szes¢ kategorii organizacji niekomercyjnych,
posiadajacych réznigce sie pomiedzy soba regulacje legi speciali:
podmioty spoteczne i religijne, fundacje, podmioty prywatne, au-
tonomiczne stowarzyszenia niekomercyjne, partnerstwa niekomer-
cyjne, stowarzyszenia (zwiazki). Wszystkie podmioty podlegaja re-
jestracji w trybie przewidzianym ustawg federalna z dnia 8 sierpnia

2001 roku nr 129-FZ.

Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 6 znowelizowanej ustawg fede-
ralng nr 121-FZ ustawy federalnej nr 7-FZ od 2012 roku za ,agenta
zagranicznego” uwazano osobe prawnga — organizacje niekomercyj-
na, ktéra spetnia facznie trzy kryteria:

- jest podmiotem zarejestrowanym w Federacji Rosyjskiej w try-
bie przewidzianym ustawg federalng nr 129-FZ;

- otrzymuje ona srodki finansowe lub inne zasoby z zagranicy:
od panstw trzecich, ich organéw, organizacji miedzynarodo-
wych lub zagranicznych, oséb fizycznych, bezpanstwowcow
lub od rosyjskich oséb prawnych, ktére otrzymuja srodki z ta-
kich zrédel;

- podejmuje dziatalnos¢ o charakterze politycznym na terytorium
Federacji Rosyjskie;j.

Pojecie ,agenta zagranicznego” nie byto stosowane wzgledem
podmiotéw spetniajacych powyzsze przestanki, o ile byly utworzo-
ne przez rosyjskie przedsiebiorstwa panstwowe lub byt to zwigzek
wyznaniowy. Ustawodawca rosyjski udziat organizacji niekomercyj-
nej w dziatalnosci o charakterze politycznym zdefiniowat jako

prowadzong na terytorium Federacji Rosyjskiej dziatalnos¢, niezaleznie
od celéw i zadan statutowych polegajaca na udziale (w tym finanso-
wym) w organizacji i przeprowadzeniu akgji politycznych w celu od-
dziatywania na podjecie przez organy panstwowe decyzji zmierzaja-
cych do zmiany realizowanej przez nie polityki paristwowej oraz w celu
ksztattowania pogladéw spotecznych w powyzszych celach (art. 2 ust. 6
znowelizowanej ustawy federalnej nr 7-FZ).

Z zakresu materialnego dziatalnosci o charakterze politycznym
wytgczono dziatalno$¢ w sferze nauki, kultury, sztuki, ochrony zdro-
wia, kultury fizycznej i sportu, ochrony srodowiska naturalnego
i podobna.
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W dniu 25 listopada 2017 roku zostata przyjeta ustawa federalna
nr 327-FZ nowelizujgca ustawe federalng nr 149-FZ ,O informacji,
technologiach informacyjnych i ochronie informacji” oraz ustawe
nr 2124-1,0 srodkach komunikacji masowej”'4, ktéra rozszerzyta po-
jecie agenta zagranicznego na

osoby prawne zarejestrowane w panstwie trzecim lub struktury zagra-
niczne bez osobowosci prawnej publikujgce dla nieograniczonego kre-
gu 0s6b wiadomosci drukowane, audio lub audiowizualne oraz inne
materiaty, ktére moga by¢ uznane za zagraniczne $rodki masowego
przekazu petnigce funkcje agenta zagranicznego, niezaleznie od ich
formy organizacyjnej i prawnej, jesli otrzymuja $rodki finansowe i/lub
inne dobra od panstw trzecich, miedzynarodowych lub zagranicznych
organizacji, obcokrajowcéw, apatrydéw lub ich petnomocnikéw i/lub
rosyjskich os6b prawnych otrzymujacych srodki finansowe i/lub inne
dobra ze wskazanych zrédet [art. 2 ustawy federalnej nr 327-FZ].

Na podmiot taki natozono obowigzki tozsame z obowigzkami
».agentéw zagranicznych”. Z kolei w dniu 21 listopada 2019 roku
Duma Panstwowa przyjeta ustawe federalna nr 426-FZ wprowa-
dzajaca dalsze zmiany w ustawie federalnej nr 149-FZ oraz ustawie
nr 2124-1, ktéra skutkowata m.in. rozszerzeniem kategorii ,agentéw
zagranicznych” na osoby fizyczne spetniajgce powyzsze przestanki
uznania za ,zagraniczne srodki komunikacji masowej”’*. Regulacja

®epepanbHbI 3aKoH oT 25.11.2017 r. N2 327-03 ,0 BHeCEHWN N3MEHEHUN
B cTaTbn 10-4 n 15-3 QOepepanbHoro 3akoHa «06 nHbopmaumm, nHdop-
MaLIMOHHBIX TEXHONIOMMAX 1 O 3awmTe MHPopmauum» 1 cTaTblo 6 3akoHa
Poccuiickon ®epepaunm «O cpeacTBax mMaccoBoit nHpopmauum»” [usta-
wa federalna z dnia 25 listopada 2017 r. nr 327-FZ,,0 wniesieniu zmian do
art. 10-4i 15-3 ustawy federalnej »O informacji, technologiach informacyj-
nych i o ochronie informacji«i art. 6 ustawy Federacji Rosyjskiej »O srodkach
masowej informacji«”], kremlin.ru/acts/bank/42487 [dostep: 31.10.2024].
DepepanbHbI 3aKOH OT 2.12.2019 1. N2 426-03 ,0 BHeCeHUN U3MEHEHUN
B 3akoH Poccuiickoin ®efepaunm «O cpeacTBax MaccoBom MHGopmalum»
n OepepanbHbii 3akoH «06 MHGoPMaLmK, NHGOPMALIMOHHBIX TEXHONOTU-
AX 1 0 3awuTe nHPopmauum»” [ustawa federalna z dnia 2 grudnia 2019 .
nr 426-FZ,0 wniesieniu zmian do ustawy Federacji Rosyjskiej »O srodkach
masowej informacji« i ustawy federalnej »O informacji, technologiach infor-
macyjnych i o ochronie informacji«”], kremlin.ru/acts/bank/44875 [dostep:
31.10.2024].
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ta dotyczyta dziennikarzy i tworcoéw internetowych otrzymujacych
wynagrodzenie ze Zrodet zagranicznych, takze obcokrajowcow,
i zobowigzata ich do rejestracji w odpowiednim rejestrze oraz zato-
Zenia osoby prawnej (art. 1 ustawy federalnej nr 426-FZ).

Ustawa federalna z dnia 30 grudnia 2020 r. nr 481-FZ'¢ rozszerzo-
no kategorie zZrédet zagranicznych o srodki uzyskiwane posrednio,
przez rosyjskie osoby fizyczne lub prawne petniagce funkcje posred-
nika, umozliwiono zaliczanie do ,agentéw zagranicznych” oséb fi-
zycznych otrzymujacych ,organizacyjne i metodologiczne wsparcie
z zagranicy” w ich dziatalnosci politycznej (a wiec bez wsparcia fi-
nansowego lub materialnego) oraz oséb gromadzacych informacje
dotyczace sfery obronnosci Federacji Rosyjskiej, na podstawie usta-
len Federalnej Stuzby Bezpieczenstwa (art. 5 ust. 1 ustawy federal-
nej nr 481-FZ). Ustawa federalna nr 75-FZ z dnia 5 kwietnia 2021 r.””
m.in. zobowiazata podmioty uznane za ,agentéw zagranicznych”
do przedstawiania programoéw swojej dziatalnosci, w tym politycz-
nej, ktére podlegajag zatwierdzeniu przez Ministerstwo Sprawiedli-
wosci, oraz zakazafa rejestracji siedzib tychze podmiotéw w loka-
lach mieszkalnych (art. 1 ust. 3 ustawy federalnej nr 75-FZ). Z kolei
ustawa federalna z dnia 20 kwietnia 2021 r."® obliguje ,agentéw
zagranicznych” oraz osoby z nimi wspodtpracujace w przypadku

16 QepepanbHblii 3aKoH oT 30.12.2020 r. N2 481-03 ,0 BHECEHWW U3MEHEHUN
B OTAeNbHble 3aKoHofaTenbHble akTbl Poccuiickon Mepepauny B Yactu
YCTaHOBJIEHVA OOMONHUTENIbHBIX Mep MPOTVBOAENCTBUA Yrpo3am Hauu-
OHanbHoW 6e3onacHocTn” [ustawa federalna z dnia 30 grudnia 2020 r.
nr 481-FZ ,O wniesieniu zmian do niektorych aktéw prawnych Federacji
Rosyjskiej w zakresie ustanowienia dodatkowych $rodkéw przeciwdzia-
tania zagrozeniom dla bezpieczenstwa narodowego”], kremlin.ru/acts/
bank/46350 [dostep: 31.10.2024].

7 QepepanbHblii 3aKoH OT 5.04.2021 . N2 75-®3 ,0 BHeCeHWM U3MEHEHUN
B MepepanbHbiil 3aKoH «O HEKOMMEpPUYECKUX opraHm3auusax»” [ustawa
federalna z dnia 5 kwietnia 2021 r. nr 75-FZ O wniesieniu zmian do usta-
wy federalnej »O organizacjach niekomercyjnych«”], kremlin.ru/acts/
bank/46564 [dostep: 31.10.2024].

'®  QepepanbHblii 3aKoH oT 20.04.2021 . N2 91-®3 ,0 BHECEHUUN U3MEHEHUN
B OTAenbHble 3aKoHogaTenbHble akTbl Poccuiickon Qepepaunn” [ustawa
federalna z dnia 20 kwietnia 2021 r. nr 91-FZ,0 wniesieniu zmian do niekto-
rych aktéw prawnych Federacji Rosyjskiej”], kremlin.ru/acts/bank/46625
[dostep: 31.10.2024].
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kandydowania w wyborach do umieszczania informacji o tym sta-
tusie we wszystkich materiatach wyborczych (art. 1 ust. 4, 6-9, 13-
19 ustawy federalnej nr 91-F2).

Podmioty spetniajace powyzsze przestanki od 2012 roku podle-
gaja, na ich wniosek, rejestracji w rejestrze ,agentéw zagranicznych”
prowadzonym przez upowazniony do tego organ — Ministerstwo
Sprawiedliwosci Federacji Rosyjskiej (art. 13 ust. 10 ustawy federal-
nej nr 121-FZ). W zwigzku z tym, Zze dobrowolnej rejestracji podda-
ta sie tylko jedna organizacja, w 2014 roku dokonano nowelizacji
ustawy ,O organizacjach niekomercyjnych”™ o przepis stanowiacy,
iz w przypadku niespetnienia wskazanego obowiazku rejestracji
dokonuje organ. Wéwczas ewentualny ciezar dowodowy polegaja-
cy na wskazaniu braku przestanek rejestracji cigzy na danej organi-
zacji (art. 32 ust. 7 znowelizowanej ustawy federalnej nr 7-FZ). Na
potrzeby postepowania prowadzonego przez upowazniony organ
w przedmiocie rejestracji ,agenta zagranicznego” moze on zadac
niezbednych informacji od: organéw danej osoby prawnej, organéw
wiadzy publicznej, instytucji bankowych i kredytowych, a ponadto
kierowac swoich przedstawicieli w celu uczestnictwa w wydarze-
niach organizowanych przez ,agenta zagranicznego”, kontrolowac
przestrzeganie przez nich obowigzujacego prawa, zadac usuniecia
W ciggu jednego miesigca ujawnionych nieprawidtowosci w jego
dziatalnosci (art. 10 ust. 9 ustawy federalnej nr 255-FZ).

Decyzja w przedmiocie rejestracji podlega skardze do sadu
(art. 32 ust. 7, wprowadzony nowelizacjg z 2014 roku). Obecnie
rejestracji nie podlegaja zagraniczni dziennikarze akredytowani
w Federacji Rosyjskiej oraz inne osoby na mocy rozstrzygniecia
upowaznionego organu (art. 7 ust. 4 ustawy federalnej nr 255-FZ2).
Wykreslenie z rejestru dokonywane jest na wniosek strony lub upo-
waznionego organu po uptywie roku od momentu, gdy podmiot
przestat spetnia¢ przestanke rejestracji w postaci otrzymywania
srodkéw pienieznych lub innych débr ze Zrédet zagranicznych lub
gdy w ciagu trzech miesiecy od momentu rejestracji w rejestrze

1 (QepepanbHblii 3aKOH 0T 4.06.2014 1. N2 147-03 ,0 BHECEHUUN U3MEHEHUN
B cTaTbio 32 MepepanbHOro 3akoHa «O HEKOMMepPUECKUX OpraHmn3aLusax»”
[ustawa federalna z dnia 4 czerwca 2014 r. nr 147-FZ,0 organizacjach nie-
komercyjnych”], kremlin.ru/acts/bank/38534 [dostep: 31.10.2024].
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zrezygnowat z ich otrzymywania i zwrdécit je zrédtom zagranicznym
(art. 8 ust. 1 ustawy federalnej nr 255-FZ).

Na podmioty zarejestrowane jako ,agenci zagraniczni’, w tym
osoby fizyczne, ustawodawca natozyt obowigzek umieszczania in-
formacji o tym fakcie na wszystkich wydawanych i publikowanych
przez nie materiatach (art. 24 ust. 1 znowelizowanej ustawy federal-
nej nr 7-FZ). Ponadto podlegajg one corocznej petnej sprawozdaw-
czosci, copoétrocznej sprawozdawczosci dotyczacej biezacej dziatal-
nosci, sktadu osobowego organéw oraz cokwartalnej dotyczacej
wysokosci otrzymanych i wydatkowanych $rodkéw finansowych
oraz wykorzystania innych débr, w szczegdlnosci uzyskanych ze
zrédet zagranicznych (na podstawie odrebnie prowadzonych ksiag
rachunkowych). Wobec podmiotéw tych moga by¢ prowadzone
planowane i nieplanowane czynnosci kontrolne (planowane - nie
czesciej niz raz w roku, poza uzasadnionymi przypadkami czest-
szych kontroli, art. 32 ust. 1-4 znowelizowanej ustawy federalnej
nr 7-FZ oraz art. 9 ustawy federalnej nr 255-FZ).

Ustawa federalna nr 121-FZ z 2012 r. wprowadzita nadto nowa
redakcje art. 239 Kodeksu karnego Federacji Rosyjskiej pt. ,Utwo-
rzenie organizacji niekomercyjnej godzacej w jednostke i prawa
obywateli”. Stanowi ona m.in., ze

utworzenie organizacji niekomercyjnej (w tym realizujacej funkcje
agenta zagranicznego) lub jednostki organizacyjnej takiej organizacji,
ktérej dziatalno$¢ zwiazana jest z wzywaniem obywateli do odmowy
wykonywania obowiazkéw obywatelskich lub innych bezprawnych czy-
néw a takze kierowanie takag organizacjg lub jednostka organizacyjng

podlega karze grzywny lub ograniczeniu wolnosci na okres do lat
trzech lub robét publicznych do lat trzech lub pozbawienia wolno-
ci na tenze okres.

Odnotowac nalezy przyjecie w dniu 23 maja 2015 roku ustawy
federalnej nr 129-FZ?° wprowadzajacej do ustawy federalnej z dnia
28 grudnia 2012 r. nr 272-FZ O srodkach oddziatywania na osoby

20 (QepepanbHblil 3aKoH OT 23.05.2015 1. N2 129-0O3 O BHeCeHUW N3MeHeHW
B OTheNbHble 3aKoHogaTesbHble akTbl Poccuiickon Megepaunn” [ustawa
federalna z dnia 23 maja 2015 r. nr 129-FZ O wniesieniu zmian do niekté-
rych aktéw prawnych Federacji Rosyjskiej”], kremlin.ru/acts/bank/39720
[dostep: 31.10.2024].
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uczestniczace w naruszeniach podstawowych praw i wolnosci czto-
wieka, praw i wolnosci obywateli Federacji Rosyjskiej” kategorie
,0rganizacji niepozadane;j”?'. Do tego rodzaju podmiotéw zaliczo-
no miedzynarodowe lub zagraniczne organizacje pozarzadowe,
ktérych dziatalnos¢ stanowi zagrozenie dla obronnosci lub bezpie-
czenstwa panstwa, w tym przez wspieranie lub utrudnianie zgta-
szania kandydatur w wyborach, inicjowanie organizacji referendum
lub wobec ktérej powzieto wiedze o jej posrednictwie w operacjach
finansowych z udziatem takich organizacji. Rozstrzygniecia o uzna-
niu za ,niepozadang organizacje” dokonuje upowazniony organ.
Skutkuje ono: zakazem rejestracji struktur danej organizacji na te-
rytorium Federacji Rosyjskiej; zakazem dokonywania operacji finan-
sowych tychze organizacji przez banki zarejestrowane w Federacji
Rosyjskiej; zakazem rozpowszechniania materiatéw publikowanych
przez nie, w tym w Internecie; zakazem prowadzenia dziatalnosci
programowej; zakazem tworzenia os6b prawnych na terytorium
Federacji Rosyjskiej oraz zakazem udziatu obywateli Federacji Ro-
syjskiej w jej dziatalnosci poza granicami kraju (art. 3 ust. 1 znoweli-
zowanej ustawy federalnej nr 272-FZ2).

Kolejne nowelizacje ustawodawstwa zwigzane z rozszerzeniem
regulacji statusu prawnego ,agenta zagranicznego” miaty miejsce
w latach 2020-2021 i dotyczyty ustaw o organizacjach niekomer-
cyjnych, gwarancji prawa wyborczego i prawa do udziatu w referen-
dum, przeciwdziatania zagrozeniom dla bezpieczeristwa narodo-
wego oraz kodeksu wykroczen (ustawy federalne: nr 481-FZ z dnia
30 grudnia 2020 r., nr 14-FZ z dnia 24 lutego 2021 r.,, nr 75-FZ z dnia
5 kwietnia 2021 r., nr 91-FZ z dnia 20 kwietnia 2021 r.?). Dziatania

2 (QepepanbHblil 3akoH OT 28.12.2012 . N2 272-03 ,0 mepax Bo3aencTaus
Ha NuL, NPUYACTHBIX K HapyLUIEHWAM OCHOBOMONAraloLWmx nNpas 1 csobop
yenoBeka, Npas u ceobop rpaxaaH Poccuiickon Oepepaummn” [ustawa fe-
deralna z dnia 28 grudnia 2012 r. nr 272-FZ O srodkach oddziatywania na
osoby uczestniczacych w naruszeniach podstawowych praw i wolnosci
czlowieka, praw i wolnosci obywateli Federacji Rosyjskiej”], kremlin.ru/
acts/bank/36642 [dostep: 31.10.2024].

2 QepepanbHbin 3akoH oT 30.12.2020 r. N° 481-03, op. cit.; egepanbHblii
3aKOH oT 24.02.2021 r. N2 14-®3 ,,0 BHeceHUn nameHeHun B Kogekc Poc-
cuinckon QPepepauun 06 afMUHNCTPATMBHBIX NPaBOHapyLeHUax” [ustawa
federalna z dnia 24 lutego 2021 r. nr 14-FZ,0 wniesieniu zmian do Kodek-
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legislacyjne w Rosji w omawianym okresie wpisuja sie w postulat
L,Wzmocnienia suwerennosci panstwowej’, ktérego gtéwnym ele-
mentem byta reforma konstytucyjna dokonana w 2020 roku?.
Najnowsza i kompleksowa regulacja omawianej problematyki
pochodzi z dnia 14 lipca 2022 roku i liczy 14 artykutéw (byta piecio-
krotnie nowelizowana, ostatnia nowelizacja - w maju 2024 roku).
Ustawa federalna nr 255-FZ jako ,agenta zagranicznego” definiuje
,0s0be otrzymujaca wsparcie i/lub znajdujaca sie pod zagranicz-
nym wptywem oraz realizujaca dziatalnos¢ okreslona dana ustawa”
(art. 1 ust. 1)*%. Utrzymano dotychczasowe unormowania co do
podmiotéw mogacych by¢ uznanymi za ,agentéw zagranicznych’,
wigczajgc osoby fizyczne niezaleznie od ich obywatelstwa oraz pod-
miotéw wytaczonych spod regulacji (organy wiadzy publicznej, or-
ganizacje zatozone przez nie, zwigzki wyznaniowe, partie polityczne;
art. 1 ust. 2-3). Pojecie ,wplywu zagranicznego” zdefiniowano jako
Ludzielenie przez zrédto zagraniczne danej osobie wsparcia i/lub
oddziatywania na nig, w tym przez przymuszenie, przekonywanie
i innymi sposobami”. Wsparcie to moze mie¢ charakter finansowy,
inny majatkowy, ale takze przybieraé posta¢ pomocy organizacyjno-
-metodologicznej, naukowo-technicznej i innej (art. 2 ust. 1-2). Do
kategorii ,zrodet zagranicznych’, oprécz dotychczasowych, w tym
panstw trzecich i ich organéw, organizacji miedzynarodowych i za-
granicznych, obcokrajowcéw i apatrydéw, zaliczono osoby bedace
ich petnomocnikami, w tym obywateli Federacji Rosyjskiej, oraz
bedace pod ich wptywami (art. 3 ust. 1). Novum stanowi uzupet-
nienie podmiotéw objetych unormowaniami ustawowymi o ,0so-
by fizyczne wspédtpracujace [w tekscie autentycznym - afiliowane,
R.C.] z agentem zagranicznym”. Pod pojeciem tym rozumie sie oso-
by fizyczne wchodzace obecnie lub w przesztosci w sktad organéw
osoby prawnej uznanej za ,agenta zagranicznego”, w skfad orga-
noéw organizacji spotecznej nieposiadajacej osobowosci prawnej,

su wykroczen Federacji Rosyjskiej”], kremlin.ru/acts/bank/46462 [dostep:
31.10.2024]; ®epepanbHbIn 3aKoH OT 5.04.2021 . N2 75-O3 op. cit.; Oepe-
panbHbIN 3aKoH oT 20.04.2021 . N2 91-03, op. cit.

3 R. Czachor, Reforma konstytucyjna w Federacji Rosyjskiej w 2020 roku, ,Prze-
glad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 3(61), s. 261-276.

2 (DepepanbHblil 3aKoH OT 14.07.2022 1. N2 255-03, op. cit.
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prowadzace obecnie lub w przesziosci dziatalnos¢ polityczng ze
srodkéw ,agentéw zagranicznych” lub ich petnomocnikéw (art. 5
ust. 1). Na osoby te nie rozciggaja sie ustawowe obowiazki dotycza-
ce ,agentéw zagranicznych’, aczkolwiek podlegaja oni rejestracji
przez upowazniony organ w odrebnym rejestrze oséb fizycznych
wspotpracujacych z agentem zagranicznym (art. 6 ust. 3). Procedu-
ra rejestracji takich oséb, uprawnienia organu w zakresie postepo-
wania, wykreslenia z rejestru, skargi na rozstrzygniecie organu sg
zbiezne z unormowaniami dotyczacymi ,agentéw zagranicznych”
(art. 6 ust. 4-6).

Utrzymano dotychczasowy katalog przestanek rejestracji ,agen-
tow zagranicznych’, obejmujacy: dziatalnosc¢ polityczng (niezaleznie
od deklarowanych celéw i zadan statutowych), celowe gromadze-
nie informacji o dziatalnosci wojskowej i wojskowo-technicznej
Federacji Rosyjskiej, publikowanie wiadomosci i materiatéw prze-
znaczonych dla nieograniczonego kregu odbiorcéow (w tym w In-
ternecie) oraz finansowanie takich przedsiewzie¢ (art. 4 ust. 1-6).
Utrzymano regulacje dotyczace publicznie dostepnego rejestru
»agentéw zagranicznych’, zakresu czynnosci podejmowanych przez
upowazniony organ. Wprowadzono obowigzek sktadania przez ten-
Ze organ corocznego sprawozdania obu izbom Zgromadzenia Fe-
deralnego Federacji Rosyjskiej dotyczacego dziatalnosci ,agentéw
zagranicznych’, w tym wysokosci otrzymywanych srodkéw i rezul-
tatéw podejmowanych kontroli (art. 10 ust. 11).

Rozszerzono katalog ograniczen natozonych na,agentéw zagra-
nicznych’, ktéry obejmuje: zakaz dostepu do stanowisk publicznych,
w tym komisji wyborczych i organéw konsultacyjnych tworzonych
przy organach wtadzy publicznej; zakaz dostepu do tajemnicy pan-
stwowej; zakaz udziatu w czynnosciach zwigzanych ze zgtaszaniem
kandydatow w wyborach; zakaz organizacji wydarzen publicznych;
zakaz finansowania partii politycznych; zakaz prowadzenia dziatal-
nosci oswiatowej wsréd oséb niepetnoletnich oraz dziatalnosci wy-
dawniczej przeznaczonej dla nich; zakaz udziatu w zaméwieniach
publicznych; zakaz otrzymywania od organéw wiadzy publicznej
wsparcia finansowego i materialnego przeznaczonego na dziatal-
nos¢ tworczay; zakaz udziatu w wykonywaniu ekspertyz z zakresu
ochrony srodowiska naturalnego (art. 11).
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W przypadku uporczywego odmawiania przez osoby prawne
spetnienia zadan upowaznionego organu w zakresie realizacji usta-
wy moze on wnies¢ do wtasciwego sadu o likwidacje danej osoby
prawnej (art. 12 ust. 2). W odniesieniu do 0s6b fizycznych narusze-
nie przepiséw ustawy skutkowaé moze karami grzywny, ogranicze-
nia lub pozbawienia wolnosci zgodnie z wzmiankowanymi wyzej
przepisami ustawy karnej.

Stanowisko Komisji Weneckiej w kwestii ustawodawstwa Gruzji i Federacji
Rosyjskiej w przedmiocie ,transparentnosci wptywow zagranicznych”
i ,2zagranicznych agentow”

W kwestii funkcjonowania organizacji spotecznych Komisja Wenec-
ka wypowiadata sie niejednokrotnie, odnotowujac ich znaczenie
dla demokratycznego panstwa prawa®. Zgadzajac sie co do wraz-
liwosci kwestii zagranicznego finansowania dziatalnosci tychze,
wskazata ona, ze dziafania legislacyjne majace na celu zapewnienie
transparentnosci per se nie stanowig wystarczajgcego uzasadnienia.
Prowadzenie rejestru takich ,agentéw zagranicznych” w warunkach
nie rzeczywistego, lecz tylko potencjalnego zagrozenia dla intere-
sOw panstwa stanowi dyskryminacje?.

Jak nadmieniono wyzej, Komisja Wenecka w kwestii ustawy
gruzinskiej wypowiedziata sie w pilnej opinii z dnia 21 maja 2024
roku, wydanej na wniosek Przewodniczagcego Zgromadzenia Parla-
mentarnego Rady Europy?’. W stosunkowo obszernym dokumencie
przedstawiono tto przyjecia aktu, scharakteryzowano proces legi-
slacyjny oraz tres¢ ustawy, odnoszac sie do czterech kwestii: legal-
nosci, legitymacji, koniecznosci i proporcjonalnosci oraz zakazu dys-
kryminacji. Interpretacja tresci ustawy zostata zogniskowana wokét
kwestii jej zgodnosci z prawami cztowieka ustanowionymi aktami

% Np.: Report on funding of associations, adopted by the Venice Commission
at its 118th Plenary Session (Venice, 15-16 March 2019), CDL-AD(2019)002,
venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2019)002-e [dostep:
31.10.2024].

% |bidem, par. 63, 80.

27 Urgent Opinion on the Law of Georgia, op. cit.
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prawa miedzynarodowego, Europejska konwencja praw cztowieka
(dalej: EKPCz)?® oraz Miedzynarodowym paktem praw politycznych
i obywatelskich (dalej MPPPiO)?, ktérych strong jest Gruzja. Pod-
kreslono, ze wolnos¢ stowarzyszania sie jest kamieniem wegiel-
nym pluralistycznej, partycypacyjnej demokracji oraz podstawa
szerokiego spektrum praw politycznych i obywatelskich. Ograni-
czenie cztonkéw organizacji pozarzadowych w ich prawie do sto-
warzyszania sie (gwarantowanego w art. 11 EKPCz i art. 22 MPPPiO)
powigzane zostato z prawem do wyrazania opinii (art. 10 EKPCz
i art. 19 MPPPiO), poszanowania zycia prywatnego (art. 9 EKPCz
i art. 17 MPPPiO) oraz do niedyskryminacji (art. 14 EKPCz oraz Proto-
kot nr 12 do EKPCz i art. 26 MPPPiO)*. Prawa te nie maja charakteru
absolutnie wigzacego, moga by¢ ograniczone, co wynika zaréwno
z postanowien tychze traktatéw (art. 4122 ust. 2 MPPPiO oraz art. 11
ust. 2 EKPCz), jak i konstytucji Gruzji, aczkolwiek w uzasadnionych
okolicznosciach i w sposéb proporcjonalny do przyczyny warunku-
jacej ograniczenie ich obowigzywania.

W kwestii okolicznosci procedowania gruzinskiej ustawy Komi-
sja Wenecka stwierdzita, ze szybki, toczacy sie w warunkach napie-
cia spotecznego proces legislacyjny nie byt zgodny z europejski-
mi standardami®'. Odnosnie do waloru legalnosci aktu prawnego
wskazata ona, Zze na ocene sktada sie nie tylko samo dopetnienie
procedury legislacyjnej, lecz takze jako$¢ aktu prawnego - ja-
snos¢, precyzja, pewnosc jego tresci i obowigzywania®. Krytyce
poddano pojecie ,obcej sity”, ktérej desygnatem moze by¢ osoba
prawna, organ wtadzy panstwa trzeciego lub osoba fizyczna nie-
bedaca obywatelem Gruzji. Kryteria uznania za podmiot realizuja-
cy interes sit zagranicznych sg, w przekonaniu Komisji Weneckiej,
na tyle szerokie, ze moga by¢ wykorzystywane w sposéb arbitralny

% Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms,
echr.coe.int/documents/d/echr/convention_ENG [dostep: 31.10.2024].

2 International Covenant on Civil and Political Rights, treaties.un.org/doc/
treaties/1976/03/19760323%2006-17%20am/ch_iv_04.pdf [dostep:
31.10.2024].

30 Urgent Opinion on the Law of Georgia, op. cit., par. 28, 50.

31 Ibidem, par. 45.

32 |bidem, par. 52.
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i prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej niewielka wysokos¢ wsparcia fi-
nansowego z zagranicy dla organizacji pozarzadowej spowoduje
uznanie jej za spetniajaca ustawowe przestanki kwalifikacji jako
realizujacej interes sit zagranicznych. Tymczasem srodki moga po-
chodzi¢ od kilku zagranicznych zrédet i nie musza by¢ wydatko-
wane w okreslonym celu, ktéry wiagzatby sie z realizacja intereséw
podmiotéw obcych. Komisja Wenecka podniosta, ze uprawnienie
Ministra Sprawiedliwosci Gruzji w przedmiocie identyfikacji, zbie-
rania i przetwarzania danych w zwiagzku z dziatalnoscia podmio-
tow prowadzona w interesie sit zagranicznych grozi nie tylko na-
ruszeniem przepiséw w zakresie ochrony danych osobowych, lecz
takze prawa do prywatnosci®.

Komisja Wenecka nie podzielita przekonania wiadz Gruzji, ze
przyjecie ustawy stuzy¢ ma ochronie spoteczenstwa przed dezin-
formacja propagowana przez podmioty stuzace obcym interesom.
Podkreslono, ze pluralizm i wolnos$¢ stowa sg gwarantami demo-
kracji, za$ opinie, nawet gdy sa krytyczne wobec wiadz lub pod
wptywem miedzynarodowego dyskursu, podlegajg ochronie34,
Zgadzajac sie z wyrazonym wczesniej stanowiskiem, iz zagra-
niczne finansowanie podmiotéw spotecznych moze budzi¢ pew-
ne obawy, podkreslita, ze ewentualne wprowadzenie ograniczen
musi by¢ niezbedne i proporcjonalne do skali ewentualnych za-
grozen, nie moze tez tworzy¢ uprawnien blankietowych®. W swie-
tle powyzszego Komisja Wenecka uznata ustanowione przez gru-
zinskiego prawodawce kryterium 20-procentowego przychodu ze
zrédet zagranicznych jako przestanki uznania danego podmiotu za
reprezentujacego interesy obce za zbyt niskie, arbitralne, a nawet
nieuzasadnione, bowiem nie ma bezposredniego zwiazku przy-
czynowo-skutkowego pomiedzy otrzymaniem wsparcia finanso-
wego i reprezentowania intereséw?. Przywofano takze inne za-
lecenie Komisji Weneckiej, zgodnie z ktérym odrebnie winno by¢
traktowane finansowanie podmiotéw ze srodkow panstw trzecich

3 Ibidem, par. 55.

3 Ibidem, par. 65.

% Urgent Opinion on the Law of Georgia, op. cit., par. 66.
% Ibidem, par. 71-73.
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oraz organizacji miedzynarodowych. W przypadku tych drugich,
o ile dane panstwo jest cztonkiem tejze organizacji miedzynaro-
dowej, nie powinno by¢ mowy o interesach obcych™’.

Komisja Wenecka nie podzielita réwniez przekonania wtadz Gru-
zji, iz wprowadzenie ustawy ma cele wylacznie informacyjne. Stwier-
dzono, ze moze by¢ przyczyna stygmatyzacji podmiotéw uznanych
za reprezentujacych ,wptywy zagraniczne” oraz utrudniania im do-
stepu do krajowych srodkéw finasowania dziatalnosci statutowej®,
Sformutowano takze przypuszczenie, ze rejestracja danego pod-
miotu jako reprezentujacego wplywy zagraniczne moze, przy roz-
szerzajacej wyktadni przepisu art. 8 gruzinskiej ustawy, stuzy¢ jako
narzedzie paralizowania ich dziatalnosci przez dokonywanie przez
Ministerstwo Sprawiedliwosci kontroli dwukrotnie w ciagu roku®,
System sankcji zwigzanych z niedopetnieniem obowigzkéw wynika-
jacych z ustawy zostat uznany za zbyt rygorystyczny, niedopuszcza-
jacy tzw. luzu administracyjnego i naktadajacy obowiazek na organ
nadzoru jednakowego naktadania kar, niezaleznie od indywidual-
nych okolicznosci kazdego z ewentualnych przypadkow*.

Krytycznie do rosyjskiego ustawodawstwa o ,agentach zagra-
nicznych” odnosita sie zaréwno Rada Europy w osobie Komisarza
do spraw Praw Cztowieka, jak i Komisja Wenecka*'. W opinii z 2014
roku Komisja Wenecka uznata, ze uzywanie pojecia ,agent zagra-
niczny” ma walor stygmatyzujacy, rodzi spoteczne podejrzenia oraz
nieufnos¢ wzgledem podmiotéw tak okreslanych*2, Podniesiono, ze

3 Report on funding of associations, adopted by the Venice Commission,
op. cit; Urgent Opinion on the Law of Georgia, op. cit., par. 74.

% Urgent Opinion on the Law of Georgia, op. cit., par. 76.

3 Ibidem, par. 86.

4 Ibidem, par. 88-89.

4 On the legislation of the Russian Federation on non-commercial organisa-
tions in light of Council of Europe standards, CommDH(2013)15, rm.coe.
int/opinion-of-the-commissioner-for-human-rights-on-the-legislation-of
-the/16806da5b2 [dostep: 31.10.2024]; Opinion on Federal Law n. 121-fzon
non-commercial organisations (‘law on foreign agents’), on Federal Laws n.
18-fzand n. 147-fzand on Federal Law n. 190-fz on making amendments to
the criminal code (‘law on treason’) of the Russian Federation, venice.coe.
int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)025-e [dostep: 31.10.2024].

42 Opinion on Federal Law n. 121-fz, op. cit,, par. 61.


rm.coe.int/opinion-of-the-commissioner-for-human-rights-on-the-legislation-of-the/16806da5b2
rm.coe.int/opinion-of-the-commissioner-for-human-rights-on-the-legislation-of-the/16806da5b2
rm.coe.int/opinion-of-the-commissioner-for-human-rights-on-the-legislation-of-the/16806da5b2
venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)025-e
venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)025-e

Ustawa Gruzji ,Transparentnos¢ wptywdw zagranicznych” z 2024 roku... 349

ustawa nie okresla minimalnej wysokosci $rodkéw, ktorych otrzy-
manie przez dang organizacje skutkowatoby spetnieniem jednej
z przestanek rejestracji jako ,agenta zagranicznego”:. Ponadto
za zbyt ogdlne, a co za tym idzie — podwazajace zasade pewnosci
prawa, postrzegana jako element legalnosci, uznano pojecie ,dzia-
talnosci politycznej#4. Ogétem uznano, ze wprowadzona regulacja
nie jest niezbedna dla spoteczeristwa demokratycznego i nie stu-
zy wylacznie deklarowanym celom transparentnosci dziatalnosci
podmiotéw niekomercyjnych, naruszajac szereg praw cztowieka®.
W odniesieniu do pakietu nowelizacji ustaw rosyjskich z lat 2020-
2021 Komisja Wenecka kolejny raz podkreslita bezcelowos¢ insty-
tucji ,agenta zagranicznego” w pluralistycznym, demokratycznym
panstwie prawnym, a takze kolizje dotyczacych jej unormowan
z prawami cztowieka gwarantowanymi przez MPPPiO oraz EKPCz:
prawo do stowarzyszania sie, wypowiedzi, prywatnosci, udziatu
w sprawach publicznych oraz zakaz dyskryminacji*.

Podsumowanie

Jak wynika z powyzszego, ustawodawstwo dotyczace ,agentéw
zagranicznych” we wspétczesnej Gruzji i Rosji ma okreslone cechy
wspolne, ale takze istotne réznice. Wspo6tczesne unormowania gru-
zinskie dotycza wylacznie oséb prawnych, podczas gdy we wspot-
czesnej Federacji Rosyjskiej za ,agenta zagranicznego” moga zosta¢
uznane réwniez osoby fizyczne, takze niebedace jej obywatelami.
Ustawodawca gruzinski nie uzywa terminu ,agenta zagranicznego”,
wprowadzajac mniej stygmatyzujaca kategorie ,podmiotu reali-
zujacego interesy sit zagranicznych” W obu przypadkach rejestra-
¢ji dokonuje uprawniony organ, rejestr jest publicznie dostepny.

“ Ibidem, par. 70.

4 Ibidem, par. 82.

4 Ibidem, par. 87.

% Russian Federation: opinion on the compatibility with international hu-
man rights standards a series of bills introduced by the Russian State
Duma between 10 and 23 November 2020 to amend laws affecting ‘foreign
agents; CDL-AD(2021)027, venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL
-AD(2021)027-e [dostep: 31.10.2024].
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Podmioty uznane za ,agentéw zagranicznych” nie sa pozbawione
mozliwosci prowadzenia dziafalnosci, aczkolwiek wiagze sie ona
z obowiazkiem sprawozdawczosci (w przypadku Federacji Rosyj-
skiej rébwniez z obowigzkiem wnoszenia o zatwierdzenie planu
dziatalnosci merytorycznej, a takze ograniczeniem w dostepie do
urzedéw publicznych, tajemnicy panstwowej, dziatalnosci eduka-
cyjnej wsrod oséb niepetnoletnich, organizacji imprez masowych
oraz brakiem wsparcia finansowego i innego ze strony parstwa)
oraz poddawaniem ich nadzorowi ze strony uprawnionego organu.

W Swietle powyzszych ustalen ustawa gruzinska z 2024 roku
przypomina rozwigzania rosyjskie wprowadzone w 2012 roku, gdy
do rosyjskiego systemu prawnego dopiero wprowadzono kategorie
»agenta zagranicznego”. Fakt, iz ustawodawstwo rosyjskie od 2012
roku znacznie ewoluowato w kierunku rozszerzenia kregu podmio-
tow uznawanych za ,agentéw zagranicznych” oznacza, ze dalsza
aktywnos¢ ustawodawcy gruzirskiego w tym obszarze winna by¢
przedmiotem wzmozonej uwagi. Stosowanie oméwionego usta-
wodawstwa rodzi réwniez istotne watpliwosci co do stanu ochrony
praw cztowieka, w tym praw gwarantowanych przez EKPCz (ktorej
Gruzja pozostaje strong, za$ Rosja byta nig do 2022 roku).
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Streszczenie
Ustawa Gruzji ,Transparentnos¢ wptywdw zagranicznych” z 2024 roku na
tle rosyjskich rozwigzan prawnych dotyczacych ,agentéw zagranicznych”

Ponizszy artykut poswiecony zostat niedawno przyjetym rozwigzaniom
prawnym majacym na celu kontrole wptywéw zagranicznych na orga-
nizacje pozarzadowe i podmioty medialne w Gruzji. Ich uchwalenie
spowodowato masowe protesty oraz stato sie podstawa twierdzen, ze
Gruzja obrata kurs na kontrole srodkéw masowego przekazu i sektor
pozarzadowy wzorem autorytarnej Rosji. W zwigzku z powyzszym ce-
lem artykutu jest analiza poréwnawcza ustawodawstwa dotyczacego
»~agentéw zagranicznych” w Gruzji oraz Rosji, gdzie odpowiednie akty
prawne przyjmowane sg od 2012 roku, stopniowo rozszerzajac krag
podmiotéw kwalifikowanych jako ,agenci zagraniczni”. Jak wskazano,
rozwigzania przyjete w 2024 roku w Gruzji s3 duzo mniej rozbudowa-
ne i restrykcyjne niz obowiazujace w Rosji. Niezaleznie od powyzszego,
podkresli¢ nalezy, iz ich stosowanie grozi naruszeniem praw cztowieka,
w szczegdlnosci prawa do zrzeszania sie i prawa do prywatnosci, oraz
praktykami dyskryminacyjnymi, motywowanymi politycznie.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne Gruzji i Rosji, europeizacja
prawa panstw postradzieckich, ustawodawstwo dotyczace ,agentow
zagranicznych” w Gruzji i Rosji, wptyw Komisji Europejskiej na reformy
prawa panstw Europy Wschodniej
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Abstract
The Georgian law ‘On transparency of the foreign influence’ of 2024
in the context of the Russian ‘foreign agents’ legal acts

The following paper zooms in on the recently adopted legal acts aim-
ing to tighten control over foreign influences on Georgia’s NGOs' and
media companies. Adopting a relevant bill caused mass protests
and riots and gave arguments in favour of the thesis that Georgia fol-
lows the Russian course towards authoritarian control over pluralistic
society. Thus, the paper aims to compare the legal basis related to ‘for-
eign agents’in both states. In Russia, this issue has been regulated since
2012 and consecutive reforms have broadened the number of subjects
affected by the ‘foreign agents’ laws and restrictions. The paper argues
that the Georgian bill is less extensive and less repressive than its Rus-
sian counterparts. Nevertheless, it should be noted that application of
this law may result in human rights violations, i.e. the right to associ-
ation, the right to privacy and in politically motivated discriminatory
practices.

Key words: administrative law of Georgia and Russia, Europeanisation
of post-Soviet states’ law, legal acts related to the ‘foreign agents’ in
Georgia and Russia, the impact of the Venice Commission in the law
reforms in Eastern European countries



