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Dziatajagc w imieniu Fundacji OPOR (Ogolnopolskie Porozumienie Organizacji Radioamatorskich)
przedktadam opinie porozumienia w sprawie Projektu Ustawy o Jawnosci Zycia Publicznego.

Szczegbdlne obawy wzbudza zaproponowane w Projekcie Ustawy polaczenie przepisow regulujacych
dostep do informacji publicznej z przepisami dotyczacymi lobbingu oraz przeciwdziatania korupcji.
Przedmiotowa konstrukcja moze przyczyni¢ si¢ do zawezenia rozumienia poj¢cia prawa do informacji
publicznej, poprzez podkreslanie wytacznie antykorupcyjnej funkceji tego prawa.

Prawo do informacji stanowi prawo cztowieka i moze by¢ wykorzystywane rowniez w innych celach.
W podjetej na pierwszej sesji ONZ 14 grudnia 1946 roku Rezolucji nr 59 w sprawie zwolania
miedzynarodowe] konferencji dotyczacej prawa do informacji stwierdzono, ze “wolnos¢ informacji
jest podstawowym prawem czlowieka i miarq wszystkich swobdd ktorym poswiecona jest dziatalnos¢
Narodow Zjednoczonych.” Na wieloaspektowos$¢ prawa do informacji publicznej zwracali uwage
takze autorzy ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostgpie do informacji publicznej Dz.U. 2001 nr
112 poz. 1198 ze zm. (“u.d.i.p.”), ktory w uzasadnieniu ustawy wyraznie wskazali, ze dostep do
informacji ma stuzy¢ wyposazeniu obywateli w “realne mozliwosci wykorzystywania i obrony swych
konstytucyjnych praw wobec wladzy publicznej”. Ponadto, przedstawiciele doktryny wskazuja, na
jeszcze jeden, szczegolnie istotny dla podmiotdw komercyjnych - gospodarczy aspekt tego prawa.

W zwiazku z powyzszym, watpliwosci wzbudza uregulowanie prawa dostgpu do informacji publiczne;j
w regulacji, w ktorej gtownym akcentem jest wzmocnienie przejrzystosci zarzadzania panstwem i jego
majatkiem, i ktore moze prowadzi¢ do zawe¢zania zakresu tego konstytucyjnego prawa.

Nieprzychylnie odnosimy si¢ do potaczenia trzech, mocno zréznicowanych i wzajemnie niezaleznych,
obszaréw regulacji w ramach jednego aktu. Kwestie okreslone w Projekcie Ustawy, ujete w
rozdziatach po$wieconych ochronie sygnalistoéw, unikaniu konfliktowi intereséw przez osoby petnigce
funkcje publiczne i przeciwdzialaniu praktykom korupcyjnym nie odnosza si¢ do aspektéw, nawet
szeroko rozumianej, jawnosci. Polaczenie w jednym akcie tak réznych zagadnien prowadzi do
niewystarczajacego uwzglednienia ich poszczegolnej specyfiki, a w efekcie utworzenia zupetnie nowej
ustawy, ktora jednak w niewielkim stopniu rozwigze problematyczne kwestie w dziedzinie oswiadczen
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majatkowych, procesu stanowienia prawa, ochrony sygnalistow, czy odpowiedzialno$ci podmiotow
zbiorowych za praktyki korupcyjne. Rekomendujemy opracowanie odrebnych ustaw dla kazdego z
tych obszardéw, co pozwoli na utworzenie dedykowanych rozwigzan, uwzgledniajacych charakter
poszczegolnych zagadnien.

W art. 5 ust. 1 pkt 1 Projektu Ustawy wyeliminowano konieczno$¢ wykazania szczeg6lnie istotnego
interesu publicznego dla otrzymania informacji przetworzonej. Przedmiotowe rozwigzanie w
konteks$cie brzmienia art. 21 ust. 2 Projektu Ustawy wprowadzajacego pojecie sktadania wnioskow o
udostepnienie informacji publicznej w sposob uporczywy, moze w praktyce zupetnie eliminowac
dostep do informacji przetworzonej. Nalezy wskaza¢, ze mimo braku definicji informacji
przetworzonej w u.d.i.p. autorzy Projektu Ustawy nie podjeli proby jej wprowadzenia.

Okre$lone w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. dotychczasowe uregulowanie dotyczace informacji
przetworzonej realizuje swoja funkcje. Zwracamy uwage, ze dzicki mozliwosci wykazania, ze
uzyskanie informacji publicznej przetworzonej jest szczegodlnie istotne dla interesu publicznego udato
si¢ uzyska¢ obszerne informacje na temat procesu reprywatyzacji w Warszawie. Autorzy Projektu
Ustawy eliminujac mozliwo$¢ powolywania si¢ przez wnioskodawcow na interes publiczny przy
uzyskiwaniu informacji publicznej przetworzonej, nie dostrzegaja zagrozenia w postaci, dalece
prawdopodobnego scenariusza, podejmowania przez organy odmownych rozstrzygnie¢ w kwestii
udostepnienia informacji na podstawie art. 21 ust. 2 Projektu Ustawy.

Doprecyzowania wymaga tres¢ art. 8 ust. 1 pkt 2 lit. b. Autorzy Projektu Ustawy odnoszac si¢ do
przestanki odmowy udostepnienia informacji publicznej w postaci tajemnicy przedsiebiorcy dodali, ze
chodzi o tajemnice¢ przedsigbiorcy “w rozumieniu przepisow o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji”.
Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 roku o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. Dz.U. 1993 nr 47
poz. 211 ze zm.) (“u.z.n.k.”) nie zawiera jednak pojecia tajemnicy przedsigbiorcy. W art. 11 ust. 4
u.z.n.k. znajduje si¢ definicja tajemnicy przedsigbiorstwa, a to jak wskazywaly sady administracyjne
(przyktadowo wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2013 roku sygn. akt I OSK 192/13) nie s3 do konca
tozsame pojecia. Autorzy Projektu Ustawy powinni zatem zdecydowaé, czy maja na mysli tajemnice
przedsigbiorcy czy tajemnice przedsigbiorstwa, o ktorej faktycznie mowa w przepisach u.z.n.k..

Wyrazamy powazne zastrzezenia co do tresci art. 8 ust. 2 pkt 3 Projektu Ustawy. Zgodnie z tym
przepisem nie bedzie mozna odméwi¢ dostepu do informacji o postgpowaniach administracyjnych, ze
wzgledu na ochrone prywatno$ci osoby fizycznej lub tajemnice przedsigbiorcy w rozumieniu
przepisow o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Takie rozwigzanie oznacza, ze autorzy Projektu
Ustawy chca, by szczegotowe informacje o kazdym postgpowaniu administracyjnym bylo jawne. Z
pewnoscig taki mechanizm zbyt gleboko ingeruje w prywatnos¢ i jest niezgodne z okreslong w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP zasada proporcjonalnosci. Zdaniem Sadu Najwyzszego “do prywatnej sfery zycia
zalicza si¢ przede wszystkim zdarzenia i okolicznosci tworzqce sfereg zycia osobistego i rodzinnego.
Szczegolny charakter tej dziedziny Zycia cztowieka uzasadnia udzielenie jej silnej ochrony prawnej.
Nie znaczy to, by kazda informacja dotyczgca okreslonej osoby byla informacjq z dziedziny jej Zycia
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osobistego. Informacje dotyczqce pracy danej osoby mogq sie do takiej sfery zaliczac, ale to nie
oznacza, ze kazda taka informacja stanowi wkroczenie w Zycie prywatne, naruszenie prywatnosci.
Ocena zaleze¢ bedzie od catego kontekstu i okolicznosci sprawy, a przede wszystkim od tego, jaka
konkretnie informacja, i komu, zostala podana (ujawniona).” Przyjecie rozwigzania proponowanego
w Projekcie Ustawy spowoduje, ze w publicznym obiegu znajda si¢ wszystkie, niezastrzezone przez
inne tajemnice, szczegdty zycia prywatnego milionéw Polek i Polakow.

Paradoksem dobrze obrazujacym te obawe jest fakt, ze petnemu udostepnieniu beda podlegac decyzje
Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych dotyczace naruszenia ochrony danych osob
fizycznych. Dane osoby, ktorej naruszono prawo do ochrony danych osobowych beda zatem
powszechnie dostepne. Z kolei brak ograniczenia w dostepie do tresci postepowan administracyjnych
z uwagi na tajemnic¢ przedsiebiorcy moze godzi¢ w interesy przedsigbiorcéw chociazby poprzez
ujawnienie wszystkich informacji dotyczacych postgpowan toczacych si¢ przed Urzegdem Ochrony
Konkurencji i Konsumentow.

Rozczarowuje regulacja, zawarta w art. 8 ust. 2 pkt 2 Projektu Ustawy ograniczajaca mozliwos¢
odmowy udostgpnienia tre$ci umoéw cywilnoprawnych ze wzgledu na prawo do prywatnosci i
tajemnice przedsigbiorcy wylacznie do tych umoéw, ktére zostaly zawarte przez organy wiadzy
publicznej. Poza zakresem znajduje si¢ wiele innych publicznych instytucji, ktore wykonujg zadania
wladzy publicznej oraz dysponujg $§rodkami publicznymi. Przy obecnym brzmieniu tresci art. 35
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240 ze zm.)
powyzszy regulacja zawarta w Projekcie Ustawy ma niewielki wpltyw na wzrost przejrzystosci
wydatkowania pieni¢dzy publicznych.

Kiedy na konferencji wprowadzajacej ide¢ Projektu Ustawy, w dniu 23 pazdziernika 2017 roku,
ogloszono powstanie rejestrow umow, zwigzaliSmy z tym faktem wigksze nadzieje. W Projekcie
Ustawy nie wskazano jasnych kryteribw ograniczenia obowigzku prowadzenia rejestréw do
wybranych podmiotéw. Brak m.in. wprowadzenia takiego obowigzku w stosunku do powolywanych
przez panstwo fundacji, co jak pokazata niegospodarno$¢ Polskiej Fundacji Narodowej, niesie za soba
duze ryzyka korupcyjne. Nie jest jasne dlaczego natozono obowigzek prowadzenia rejestru umow
wylacznie w odniesieniu do czg$ci spotek Skarbu Panstwa (przy okazji warto zauwazy¢ na wewngetrzng
sprzeczno$¢ w zw. z brzmieniem art. 6 ust. 2 Projektu Ustawy, ktory faktycznie wyklucza okreslone w
art. 9 podmioty ze wzgledu na to, ze Skarb Panstwa nie ma w nich pozycji dominujacej).

Autorzy Projektu Ustawy nie zaproponowali rowniez stworzenia centralnej bazy umoéw, jak ma to
miejsce w Czechach 1 na Slowacji. Rozproszone na stronach Biuletynéw Informacji Publicznej
poszczeg6lnych podmiotéw rejestry uméw nie spowodujg zmiany juz wystepujacej praktyki. Dopiero
stworzenie centralnej bazy umoéw pozwoli na petng realizacj¢ kontroli spotecznej 1 wlasciwa ocene
prowadzenia gospodarki finansowej przez instytucje publiczne.
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Wyrazamy réwniez rozczarowanie brakiem okreslenia szczegdétowych formatoéw danych w odniesieniu
do informacji publikowanych w rejestrach uméw. Mamy nadziej¢, ze zostanie to poprawione w
przestanych, zgodnie z Regulaminem Sejmu, projektach aktow wykonawczych.

Sprzeciwiamy si¢ wprowadzeniu nowego ograniczenia dostgpu do informacji na temat informacji o
finansach Spoétek Skarbu Panstwa pod pozorem “zagrozenia podstawowym interesom spotki
zobowigzanej”. To znaczace ograniczenie dotychczas istniejgcych gwarancji jawnosci. Zgodnie z
trescig art. 9 ust. 6 Projektu Ustawy spotka zobowigzana, w ktérej udziat Skarbu Panstwa przekracza
10% kapitatu zaktadowego lub 10% liczby akcji, moze nie udostgpni¢ w BIPie lub na swojej stronie
internetowej (gdy nie posiada BiPu informacji) informacji wymaganych w ramach rejestru umoéw,
dotyczacych umow, ktorych ujawnienie moze zagraza¢ podstawowym interesom spotki zobowigzane;.
Naszym zdaniem kryterium “mozliwo$ci zagrozenia podstawowych intereséw spotki zobowigzanej”
jest nieostre 1 nie pozwala na jasne okreslenie w jakich sytuacjach wspomniana przestanka zachodzi.
Ten przepis stanowi razace naruszenie art. 61 ust. 3 Konstytucji RP w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP.

Niezaleznie od powyzszego, kategoria uméw podlegajgca ewentualnemu wytgczeniu spod publikacji
w rejestrze powinna zosta¢é wskazana w sposob mozliwie jak najbardziej precyzyjny, gdyz przy
obecnym poziomie ogdlnosci, jej ewentualna weryfikacja moze mie¢ charakter jedynie iluzoryczny.

W nowej regulacji dotyczacej optat (art. 20 ust. 2 Projektu Ustawy) widzimy kolejne zagrozenie dla
prawa dostepu do informacji publicznej. Do tej pory, funkcjonowat mechanizm, ze organ zobowigzany
do udostepnienia informacji najpierw jej udzielal, a potem pobierat oplate za jej udostepnienie.
Mechanizm ten zostat odwrdcony - uzalezniono udostepnienie informacji publicznej od uiszczenia
oplaty. Nie uregulowano takze szczegotow tej procedury (brak np. wskazania ile czasu wnioskodawca
bedzie mial na uiszczenie oplaty). Zaproponowane rozwigzanie, prowadzi do faktycznego wydtuzenia
terminu odpowiedzi na wniosek o udostepnienie informacji publicznej do 1 miesigca.

Obecnie obowigzujaca regulacja u.d.i.p. nie precyzuje sposobu “polemiki” ze stusznosciag wysokosci
oplaty, ale sady administracyjne wypowiadaty si¢ w tej kwestii w ramach orzecznictwa.
Dotychczasowe orzecznictwo dotyczy jednak przypadkéw, gdy wnioskodawca posiadat juz
informacje¢. Co wigcej, orzecznictwo uznaje zarowno wlasciwos¢ sagdow administracyjnych (I SA/GI
1151/14), jak 1 powszechnych. Stawia to wnioskodawce w niekorzystnej sytuacji z uwagi na brak
wiedzy na temat sposobu podjecia proby wyegzekwowania optaty. Autorzy Projektu Ustawy powinni
podja¢ takze tego typu kwestie w ramach projektowanej regulacji, gdyz stanowig one rzeczywisty
problem zwigzany z optatami w postepowaniu o udostepnienie informacji publiczne;.

Przy obecnym Projekcie Ustawy — przy zatozeniu, ze przy tej konstrukcji beda dziataly ogdlne zasady
postepowania przed sgdami administracyjnymi — wnioskodawca niezadowolony z wysokosci,
wskazanej przez organ oplaty, bedzie czekat kilka lat na udostepnienie informacji. Autorzy projektu
Ustawy nie przewidzieli
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W art. 11 ust. 5 Projektu Ustawy wskazano, ze “W przypadku wylqczenia jawnosci informacji
publicznej, w BIP podaje si¢ zakres wylgczenia, podstawe prawng wytqczenia jawnosci oraz wskazuje
sig organ lub osobe, ktore dokonaly wylgczenia, a w przypadku, o ktorym mowa w art. 8 ust. 1 pkt 2 i
3, podmiot, w interesie ktorego dokonano wylgczenia jawnosci.” Powyzszy projekt przepisu zawiera
btad w zakresie w jakim zawiera odestanie do art 8 ust. 1 pkt 3, gdyz Projekt Ustawy nie zawiera
wskazanej jednostki redakcyjne;.

Zgodnie z art. 13 ust. 5 Projektu Ustawy “Podmioty wskazane w przepisach wydanych na podstawie
ust. 6 sq obowigzane do systematycznego weryfikowania i aktualizowania zasobow informacyjnych
oraz metadanych udostepnionych w centralnym repozytorium.” Projekt przywotanego przepisu jest
niemal tozsamy z trescig art. 9a ust. 2¢ obecnie obowigzujacej regulacji u.d.i.p. Wydaje sie, ze zasadne
bytoby okreslenie minimalnej czg¢stotliwosci weryfikacji 1 aktualizacji zasobéw informacyjnych, jak i
metadanych zawartych w centralnym repozytorium informacji publicznej. Mamy §wiadomos¢, ze
specyfika poszczegdlnych zbioréw danych posiadanych przez podmioty zobowigzane do ich
udostepnienia w centralnym repozytorium wymaga innego natezenia aktualizacji oraz sprawdzania
tych danych. Uzasadnione wydaje si¢ jednak wprowadzenie jednolitego minimalnego okresu
dokonywania ww. operacji, przyktadowo poprzez wskazanie, ze ma on nastgpi¢ nie rzadziej niz raz na
miesigc.

Na aprobatg zastuguje przepis art. 18 ust. 2 Projektu Ustawy, ktéry skraca, obecnie obowigzujaca,
mozliwo$¢ przedhuzenia przez podmiot zobowigzany postepowania w sprawie udostepnienia
informacji publicznej do 30 dni od dnia zlozenia wniosku. Organy nagminnie korzystaja z mozliwosci
przedtuzenia udzielenia odpowiedzi do 2 miesiecy w sprawach zupetnie blahych. Ministerstwo Nauki
1 Szkolnictwa wydtuzylo Fundacji termin odpowiedzi na pytanie o umowy na fotograficzng
dokumentacje¢ dziatan resortu o rowne dwa miesigce.

W przypadku skrocenia terminu, wydaje si¢ istotne aby dookresli¢ powody dla ktérych podmioty
zobowigzane moga przedtuzy¢ termin udzielenia odpowiedzi. Obecnie w u.d.i.p. oraz w Projekcie
Ustawy moga to czyni¢ w sposob dowolny.

Najwigksze obawy w rozdziale “Zasady dostgpu do informacji publicznej” Projektu Ustawy wywotuje
przepis art. 21 ust. 2 projektu: “W przypadku gdy wnioskodawca w sposob uporczywy sktada wnioski,
o ktorych mowa w art. 16 ust. 1, ktorych realizacja ze wzgledu na ilos¢ lub zakres udostepnianej
informacji znaczqco utrudnitaby dziatalnos¢ podmiotu obowigzanego do udzielenia informacji
publicznej, podmiot ten moze odmowic¢ udostepnienia informacji publicznej.”

Powyzszy przepis stanowi wprowadzenie zupetnie nowej podstawy odmowy dostgpu do informacji
publicznej. Przestanka majaca by¢ podstawa wydania decyzji odmownej przez podmiot zobowigzany
zostata okre§lona w sposob bardzo ogélny i catkowicie podporzadkowany subiektywnej ocenie
urzednikow, ktorzy de facto beda oceniaé czy ilo$¢ potencjalnie udostepnianych informacji, badz ich
szeroki zakres bedzie kolidowat z ich dziatalno$cia. Przepis uderzy przede wszystkim w §rodowisko
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dziennikarzy, organizacji i aktywistow, ktorzy z uwagi na specyfike swoich dziatan czesto korzystaja
z trybu dostepu do informacji publiczne;.

Powyzszy przepis budzi powazne watpliwosci co do jego zgodnosci z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP,
wskazujacym na ograniczony zbidr przestanek pozwalajacy na odmowe udostepnienia informacji
publicznej. Zakres wskazany w tresci art. 21 ust. 2 Projektu Ustawy nie odnosi si¢ do zadnej z nich.
Jak wynika z badan przeprowadzonych przez Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego'
wiekszos$¢ sposrod tych urzednikow, ktorzy twierdzili, ze spotkali si¢ ze zjawiskiem naduzywania
prawa do informacji (stanowili oni 65,9% badanych), wskazata, Zze w ciggu ostatniego roku spotkata
si¢ tylko z jednym takim przypadkiem.

Tam gdzie funkcjonuja rozwigzania zblizone do zaproponowanego w art. 21 ust. 2 Projektu Ustawy
wida¢, jak latwo s3a one ‘“naduzywane” przez podmioty publiczne. W Stowenii, Komisarz ds.
Informacji, w ciggu ostatnich 10 lat, zajmowat si¢ takimi odmowami 18 razy i w az 15 uznat, Zze organ
naruszyt prawa wnioskodawcy, stwierdzajac, ze jego wniosek jest ,,dokuczliwy”.

Aby dobrze zobrazowac ryzyko stosowania komentowanego przepisu Projektu Ustawy prezentujemy
ponizej opis dzialan Fundacji w uzyskiwaniu informacji o podrézach Ministrow. Uruchomili$my
niedawno nowa odstone¢ danych na temat kosztow zagranicznych delegacji postow. Chcielismy
wlaczy¢, w ramach prezentowanego zestawienia, réwniez dane dotyczace podrdzy ministrow.
Wydawalo si¢ to prostsze w kontekscie zatatwienia wniosku przez podmiot zobowigzany, bo nie
chodzi o 460 osob, ale o jednego ministra. Wnioski zlozyliSmy w kazdym resorcie. Niektore
ministerstwa nie miaty problemu z udost¢pnieniem informacji, a inne (m.in. Ministerstwo Spraw
Zagranicznych 1 Ministerstwo Nauki 1 Szkolnictwa WyZszego) uznaty zadane informacje publiczne za
informacje przetworzone z uwagi na szeroki zakres informacji wymagajacy wigkszych analiz. Ww.
ministerstwa uzasadnity swoje stanowisko powolujac si¢ na istniejacy i obecnie w u.d.i.p. przepis
moéwiaey o udostepnianiu informacji przetworzonej w zakresie w jakim jest to szczegoélnie istotne dla
interesu publicznego. W Projekcie Ustawy ten przepis pozostaje, ale z jego tresci wyeliminowano
wymog wskazania, ze nalezy wykazac¢ szczegolnie istotny interes publiczny w uzyskaniu informacji
publicznej przetworzonej. Wydaje si¢, ze stusznie, bo nie bedzie juz podstawy do odmowy
udostepnienia informacji przetworzonej. Faktycznie jednak zabieg ten pogorszy zdecydowanie stan
przejrzystosci zycia publicznego.

W obowigzujacej u.d.i.p. nie zdefiniowano pojgcia informacji przetworzonej, ale proby definiowania
tego pojecia w orzecznictwie sadow administracyjnych sprowadzaja si¢ w istocie do przestanek
wskazanych w art. 21 ust. 2 Projektu Ustawy.

Z jednej strony uwaza si¢, ze nadmierny wysitek urzednikow czyni wnioskowang informacje
informacja przetworzong: ”Przetworzenie moze bowiem polega¢ np. na wydobyciu poszczegolnych
informacji czgstkowych z posiadanych przez organ zbiorow dokumentow (ktore to zbiory mogq by¢
prowadzone w sposob uniemoZzZliwiajgcy proste udostepnienie gromadzonych w nich danych) i
odpowiednim ich przygotowaniu na potrzeby wnioskodawcy (opracowaniu nawet prostego zestawienia
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w tym zakresie). Tym samym rowniez suma informacji prostych, w zaleznosci od wigzqcej sie z ich
pozyskaniem wysokosci nakladow jakie musi ponies¢ organ, moze by¢ traktowana jako informacja

2

przetworzona.

W innych wyrokach mozna spotka¢ si¢ z opinig, ze co prawda czasochtonno$¢ nie zawsze ma
znaczenie dla oceny tego, czy mamy do czynienia z informacjg przetworzona, ale gdyby byto to trudne
do pogodzenia z wypetnianiem innych obowigzkéw to juz jako takg mozna jg okreslic: “Zgodzic¢ sie
nalezy ze skarigcq, ze czasochtonnos¢ oraz trudnosci organizacyjno-techniczne lub biurowe, jakie
wiqzq sie z przygotowaniem informacji publicznej, nie mogq zwalnia¢ obowigzanych podmiotow z tego
obowiqgzku. Informacjq prostq, a nie przetworzongq jest informacja, ktorq podmiot zobowigzany moze
udostepni¢ w takiej formie w jakiej jq posiada, przy czym jej wyodrebnienie ze zbiorow informacji
(rejestrow, zbiorow dokumentow, akt postgpowan), nie jest zwigzane z koniecznosciq poniesienia
pewnych kosztow osobowych lub finansowych trudnych do pogodzenia z biezgcymi dziataniami
zobowigzanego do udzielenia informacji podmiotu.”

Wszystko zalezy zatem od tego, w jaki sposob urzedy organizuja obieg dokumentow, sposob ich
przygotowania 1 jak zarzadzaja pracg swoich pracownikow. Teoretycznie zniknie obowigzek
wykazania szczegodlnie istotnego interesu publicznego, ale pojawi si¢ za to nowy przepis wprost
odwotujacy si¢ do przestanki nadmiernego wysitku dla urzedu.

Z duzym prawdopodobienstwem urzedy nie bgda ucieka¢ si¢ do uzasadniania, ze informacja jest
informacjg przetworzong tylko beda odmawia¢ jej udostepnienia ze wzgledu na 6w, nadmierny
wysitek. Nie musza bowiem ocenia¢, czy mimo tego wysitku, istnieje szczegélnie istotny interes
publiczny, w uzyskaniu informacji publicznej przez wnioskodawcg.

Odnoszac si¢ jeszcze raz do przykladu wniosku Fundacji. Wszystkie ministerstwa otrzymaly
identyczne wnioski. O ile, jak mozna si¢ domys$le¢, Minister Spraw Zagranicznych podrézuje przez
wickszo$¢ swojej pracy (co nie do konca usprawiedliwia brak zorganizowania dokumentacji), to
Minister Nauki 1 Szkolnictwa WyZszego nie podrézuje wigcej niz pozostali. Mimo tego, uznano, ze
udostepnienie tej informacji publicznej to nadmierny wysilek. Fundacja ztozyta wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy. MieliSmy szanse podnie$¢, ze mimo konieczno$ci podjecia wysitku przez
ministerstwo, interes publiczny wymaga przejrzystosci takich wydatkéw. Po wprowadzeniu zmiany
przewidzianej w Projekcie Ustawy, taki argument nie bg¢dzie mial mocy, ktérag dzi§ nadaje mu
obowigzujaca regulacja u.d.i.p. Kazdy wnioskodawca bedzie mogt polega¢ wytacznie na oswiadczeniu
urzednika.

Rozwigzanie zaproponowane w Projekcie Ustawy, niesie rowniez ryzyko dyskryminacji w dostepie do
informacji publicznej. Po pierwsze, nie motywujac urzedu do poprawy sposobu przechowywania
danych, sprawia, ze ta sama informacja w podobnych urzedach moze czasami by¢, a czasami nie by¢
informacja trudng do udostepnienia. Po drugie, przestanka uporczywos$ci, juz sama w sobie zbyt
szeroko okreslona, powoduje, ze pytajacy czgsto dziennikarz prasy lokalnej Iub lokalny aktywista ma
mniejsze szanse otrzymac informacje¢ niz osoba pytajaca raz na rok.
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Scenariusz zaktadajacy, ze organy beda naduzywaé swoich uprawnien nie scenariuszem
nieprawdopodobnym. Przypadki takie jak sprawa z udzialem Sadu Najwyzszego', czy sprawa
zwigzanej z partig PiS burmistrz Rabki-Zdroj, gdzie na skutek jej dziatan podatnicy musieli ztozy¢ si¢
na kilkadziesiat tysigcy zlotych grzywny wskazuja, ze takie problemy moga wystepowac. Powyzej
przywolane sytuacje stanowig rzeczywiste problemy w zakresie dostgpu do informacji publicznej i

powinny zosta¢ przez Autorow Projektu Ustawy uregulowane.

Cieszy obowigzek rejestracji przebiegu obrad rad samorzadu terytorialnego i1 ich jednostek
pomocniczych (art. 23 ust. 6 Projektu Ustawy), ale przekopiowany z obecnej u.d.i.p. przepis
umieszczony w art. 23 ust. 5 Projektu Ustawy przeczy temu obowigzkowi dopuszczajac faktycznie
mozliwo$¢ niesporzadzenia nagran.

Dotychczasowa praktyka wskazuje, ze przepis karny zawarty w regulacji u.d.i.p. (art. 23),
przekopiowany do Projektu Ustawy (art. 73), nie jest szeroko stosowany. Prokuratorzy odmawiaja na
0ogot wszczecia postepowan a sankcji nie podlega brak publikowania informacji, mimo takiego
obowiazku w Biuletynach Informacji Publicznej. Zach¢camy autoréw Projektu Ustawy do analizy
stanu faktycznego i podj¢cia dzialan na rzecz urzeczywistnienia funkcjonowania tego przepisu.

Na problemy z przejrzystoscia procesu legislacyjnego srodowisko organizacji i ekspertow zajmujacych
si¢ tg tematyka zwraca uwage od dawna. Warto chociazby przesledzi¢ raporty i postulaty
Obywatelskiego Forum Legislacji.

W raporcie opisujagcym praktyke procesu legislacyjnego w pierwszym roku kadencji 2015-2019
wskazano m.in. na nastepujace problemy:

1. W skali roku (poréwnujac z kadencjg 2011-2015) najwieksza roznice stanowi ilos¢ ustaw, ktoére
byly zglaszane jako ustawy poselskie przez kluby stanowigce zaplecze rzadowe. 40% ustaw
uchwalonych przez Sejm obecnej (VIII) kadencji stanowity projekty postow partii rzadzacej. W
poprzednich dwoch Sejmach bylo to 15% 1 13%. Projekty poselskie nie przechodza procesu
uzgodnien mig¢dzyresortowych, konsultacji spotecznych i publicznych oraz pelnego opiniowania.
Nie podlegaja tez procedurze Oceny Skutkow Regulacji. Obarczone sg wigc ryzykiem wystapienia
wickszej ilosci btedow.

2. W pierwszych trzech kwartatach pracy rzadu i Sejmu obecnej kadencji wielokrotnie, czasem bez
stosownego uzasadnienia projekty ustaw procedowano w trybie odrebnym, a w parlamencie
stosowano nadzwyczajne skracanie terminow. W czwartym kwartale zauwazono inng niepokojaca
tendencj¢. Przynajmniej trzy projekty ustaw - formalnie tworzone w zwyktym trybie - w praktyce
tworzone byly z pominigciem tak waznych etapéw jak przeprowadzenie konsultacji publicznych a
nawet uzgodnien migdzyresortowych. Projektow tych nie mozna odnalez¢ na stronach Rzadowego
Centrum Legislacji ani stronach BIP tworzacych je ministerstw. Zbyt szybka praca nad projektami
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aktéw prawnych oraz ograniczanie wagi konsultacji publicznych skutkuje koniecznoscig czestego
1 awaryjnego nowelizowania prawa.

3. 1 czerwca 2016 r. rzad zmienit Regulamin pracy Rady Ministrow. Zrezygnowano z zasady
tworzenia ustaw na podstawie zatozen, ale pozostawiono taka mozliwo$¢. Analiza portalu
legislacja.gov.pl pozwala na wyciagnigcie wniosku, Ze z takiej mozliwos$ci si¢ nie korzysta, czego
dowodem jest rowniez sposob prac nad projektem ustawy o jawnosci zycia publicznego. Tym
samym zubozono prace diagnostyczne i analityczne nad projektami aktéw prawnych.
Zlikwidowano tez jeden etap konsultacji publicznych i spotecznych oraz opiniowania.

4. Ministerstwa nie przyktadajg naleznej wagi do konsultacji publicznych. Ogranicza si¢ czas ich
trwania. Kontynuowana jest praktyka - znana z lat ubieglych - nieudzielania odpowiedzi na
otrzymane uwagi. Wigkszo$¢ ,,Raportéw z konsultacji” nie spelnia wymogoéw zawartych w
Regulaminie pracy Rady Ministréw. Nie propaguje si¢ mozliwosci przekazania uwag za pomoca
platformy elektroniczne;.

5. Informacje o konsultacjach prowadzonych w Sejmie sg czgsto publicznie niedostepne, z reguty nie
wiadomo kto jest uczestnikiem konsultacji, do kogo przestano zaproszenie do udzialu w
konsultacjach, w jaki sposob i1 do kogo uczestnicy konsultacji majg przesyta¢ swoje opinie. Nie ma
réwniez jednolitej praktyki publikowania opinii przedstawionych w ramach konsultacji.

Nie mamy poczucia, ze Projekt Ustawy odpowiada na ktérykolwiek z problemow i1 stanowi raczej

powtorzenie tego, co zostato juz uregulowane w innych aktach. W naszej ocenie propozycje w tym

zakresie nie poprawiaja przejrzystosci procesu stanowienia prawa, a nawet w niektorych elementach
obnizaja dotychczasowy standard.

Te kwesti¢ reguluje obecnie ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa (Dz.U. 2005 nr 169 poz. 1414 ze zm.). Zgodnie z jej przepisami, istnieje obowigzek
prowadzenia wykazéw rzadowych prac legislacyjnych, czyli zatozen projektéw ustaw, projektéw
ustaw oraz projektow rozporzadzen. W wykazie umieszcza si¢ informacje o tym czego bedzie dotyczy¢
ustawa, kiedy bedzie przygotowana i kto odpowiada za prowadzenie nad nig prac. Warto zwrdcicé
uwage, ze mimo takiej zasady, w przypadku Projektu Ustawy, co warte podkreslenia projektu ustawy
o jawnoSci zycia publicznego, skorzystano z wyjatku dopuszczajacego mozliwo$¢ opracowania
projektu bez umieszczania go w wykazie. Obrazuje to, Ze mimo istnienia dotychczasowego obowiazku,
organy panstwa i tak go nie realizuja.

Zawarte w Projekcie Ustawy propozycje rozszerzaja obowigzek prowadzenia wykazow prac
legislacyjnych o Marszatka Sejmu i Marszatka Senatu. Jest to o tyle problematyczne, Ze osoby pelnigce
te funkcje nie majg inicjatywy ustawodawczej 1 nie prowadzg wtasnych prac legislacyjnych. Nie moga
nawet wiedzie¢, ze klub parlamentarny lub poselski, czy grupa postow prowadzi prace nad projektem,
ktory nastepnie oficjalnie do Marszatka zglosi. Ustawa milczy na temat tego, jak miatoby to wygladac.
Prawdopodobnie nie bedzie si¢ to w praktyce rézni¢ od obecnego uktadu publikowania informacji na
stronach Sejmu - w zaktadkach “wniesione projekty” oraz w przypadku tych projektéw, ktorym nadano
numeru drukow - “proces legislacyjny”.
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Dodatkowo, bedzie istnial obowigzek prowadzenia wykazow prac legislacyjnych organow
stanowigcych jednostki samorzadu terytorialnego (czyli rad) w zakresie projektéw uchwat. To rowniez
pozostaje problematyczng kwestia, poniewaz duzo projektoéw uchwatl przygotowywanych jest przez
organ wykonawczy (czyli np. burmistrza) i rada nie bgdzie réwniez wiedziata o tym fakcie. Wykaz
bedzie zatem niepelny.

Pozytywnie oceniamy ten kierunek zmian, ale wymagaja one zdecydowanie doprecyzowania.

Cieszy, zrealizowany postulat organizacji 1 ekspertow, aby przepisy dotyczace konsultacji aktow
prawnych znalazty si¢ w akcie rangi ustawowej. Obecnie reguluje to Uchwala nr 190 Rady Ministrow
z dnia 29 pazdziernika 2013 roku Regulamin pracy Rady Ministrow (z pézn. zm.) czyli akt nie majacy
mocy powszechnie obowigzujacej. Realizacja tego postulatu przez autorow Projektu Ustawy
pozostawia jednak wiele do zyczenia. Art. 27 Projektu Ustawy powtarza to, co znajduje si¢ w § 36. 1
powotanej uchwaty, ale nie wskazuje, w przeciwienstwie do tresci uchwaty, terminéw na sktadanie
uwag. Uchwata (§129) méwi o 21-dniowym terminie, ktory w wyjatkowych okolicznosciach moze
ulec skroceniu. Zwracamy ponownie uwagg, ze w przypadku Projektu Ustawy wyznaczono tylko 6 dni
roboczych na konsultacje publiczne — a to i tak po przekonaniu do tego autoréw Projektu Ustawy.

Regulowana kwestia nie zostanie zatem rozwigzana, tym bardziej, ze Projekt Ustawy nie wprowadza
obowiazku przeprowadzenia konsultacji, a jedynie dopuszcza taka mozliwos¢. Problemem pozostaje
zatem brak obligatoryjnos$ci prowadzenia konsultacji publicznych oraz brak sankcji za sposéb ich
przeprowadzenia. W dalszym ciggu podmioty uprawnione do prowadzenia prac legislacyjnych maja
pozostawiong petng swobode dziatan, kosztem udziatu obywateli w procesie stanowienia prawa.

Z aprobatg odnosimy si¢ do tego, ze przepis zawiera sugesti¢ (niestety tylko tyle), aby konsultacje
prowadzity rowniez jednostki samorzadu terytorialnego, cho¢ jest to juz regulowane w wiekszosci
przypadkéw na poziomie ustrojowych dokumentéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Projekt Ustawy zdecydowanie obniza obowigzujacy standard jawnosci procesu legislacyjnego.
Obowigzujaca Uchwala Rady Ministrow (§ 52.3) przewiduje obowiazek publikacji projektow oraz
innych dokumentow (“udostepnieniu w RPL podlegajg rowniez wszelkie dokumenty dotyczqce prac
nad projektem”) zwigzanych z danym procesem legislacyjnym w serwisie legislacja.gov.pl. Uchwata
okres$la rowniez termin publikacji informacji (z chwilg przekazania do uzgodnien — czyli innych
ministrow).

W przypadku Projektu Ustawy nie wskazano terminu publikacji, a co gorsza ograniczono zakres
dokumentow, ktore beda publikowane, wylacznie do samych projektéw i dokumentéw urzedowych,
czyli takich, ktére napiszg urzednicy w formalnej Sciezce. Oznacza to, ze nie bgdzie obowigzku
publikowania przekazanych uwag — tak od zwyklych obywateli, jak i organizacji pozarzadowych,
zwigzkow zawodowych czy uczelni wyzszych. Nie bedg rowniez publikowane inne dokumenty, takie
jak np. notatki z odbytych przez urzednikéw spotkan. To zdecydowanie obnizy przejrzystos¢ procesu
legislacyjnego i dotychczasowy standard w tym zakresie.
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Autorzy Projektu Ustawy w ogoéle nie zajeli si¢ problemem anonimowos$ci osob, ktore opracowuja
projekty aktow normatywnych. Chodzi o tzw. $lad legislacyjny, czyli kto konkretnie (jaki urzednik, a
nie tylko osoba nadzorujaca proces legislacyjny) opracowat dany przepis, czy w trakcie prac dokonat
zmiany jego tre$ci. Nie dowiemy si¢ zatem kto jest faktycznym autorem przepisoéw, ktore beda nas po
uchwaleniu obowiazywaé¢. Slad legislacyjny to roéwniez sprawdzajacy sie w instytucjach EU
mechanizm §ledzenia wplywu lobbystow na przebieg procesu legislacyjnego. Przedstawione w
kolejnym rozdziale Projektu Ustawy narzedzia kontroli lobbingu, pozbawione tego mechanizmu, nie
wnosza nic do przejrzystosci procesu stanowienia prawa. Brak tego elementu to zmarnowana szansa
na wzrost przejrzystosci procesu legislacyjnego.

Autorzy Projektu Ustawy nie odpowiedzieli rowniez na problemy zwigzane z tzw. by-passowaniem
projektéw ustaw. Rzeczywisci autorzy projektdw ustaw pracujacy w poszczegdlnych resortach
pozostaja nieznani. Nieprzejrzysty pozostaje zatem proces opracowywania projektéw tych ustaw,
ktore, cho¢ opracowane przez organy wykonawcze zglaszane sa jako projekty poselskie. Pozostawia
si¢ zatem szerokie pole do naduzyé, w tym do wystepowania zjawisk korupcyjnych w procesie
stanowienia prawa.

Duzym wyzwaniem dla autoré6w Projektu Ustawy pozostaje mozliwos¢ razacego obchodzenia prawa
dotyczacego procesu legislacyjnego m.in. w kontekscie dziatan Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
i Posta Jarostawa Kaczynskiego. Jak wynika z informacji przekazanych przez Kancelari¢ Prezydenta,
proces legislacyjny w niej prowadzony odbywa sie poza jakimkolwiek trybem?. Pilna wydaje si¢
potrzeba uregulowania podobnych wypadkow.

Proponowana w Projekcie Ustawy regulacja lobbingu nie czyni go bardziej przejrzystym.
Proponowane regulacje wymierzone s3 jedynie w zapewnienie wigkszej przejrzystosci osob i
organizacji bioracych udzial w procesie stanowienia prawa, nie zaprojektowano jednak Zzadnych
mechanizméw pozwalajacych na zbadanie wplywu lobbystow 1 innych podmiotow na tresé
konkretnego projektu. Rozdziat ten wymaga zdecydowanie wprowadzenia poprawek, aby
przynajmniej czesciowo zagwarantowac przejrzystos¢ procesu legislacyjnego.

Projekt w obecnym ksztalcie spycha proces stanowienia prawa poza urzgdy. To prawda, ze kwestia
lobbingu w procesie stanowienia prawa powinna by¢ od nowa uregulowana. Przepisy obowigzujace;j
ustawy w tym obszarze pozostawiaja wiele do zyczenia. Propozycja nowych przepisow tylko te
problemy poglebia. Aktualne pozostajg problemy, ktore sformutowano w stosunku do obowigzujacej
ustawy.

Niejasna pozostaje tre$¢ definicji lobbingu. Nie dokonano zmian w najbardziej budzacym watpliwosci
zakresie definicji, pozwalajacej definiowaé jako lobbing w zasadzie kazdy rodzaj posredniej i
bezposredniej interakcji z witadzami.
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Zgodnie z art. 2 ust. pkt 5 Projektu Ustawy lobbing to “kazde dziatanie podmiotow niebedqgcych
organami wiadzy publicznej lub upowaznionymi przez te organy przedstawicielami, prowadzone
metodami prawnie dozwolonymi nieuregulowanymi w ramach ustawowych procedur postepowania
przed organami witadzy publicznej, zmierzajgce do wywarcia wptywu na podjecie przez organ witadzy
publicznej rozstrzygniec¢ w okreslonym kierunku.”

Wszyscy, ktorzy dyskutuja, analizujg czy opisujg dziatania wiadz staja si¢ de facto lobbystami. Tak
skonstruowana definicja oznacza, ze kazda wypowiedz na temat tworzonego prawa czyni z
wypowiadajacego, czy opisujacego lobbyste. To powazne zagrozenie dla okreslonej w art. 54
Konstytucji RP wolno$ci wypowiedzi.

Obowiazek spelnienia konkretnych obowigzkow przez podmioty okreslane jako lobbysci nastgpuje w
momencie checi udzialu w konkretnym procesie legislacyjnym. Zgodnie z art. 29 ust. 1 Projektu
Ustawy: “Lobbing, w tym lobbing zawodowy, jezeli dotyczy prac nad projektem zalozen projektu
ustawy, projektem ustawy, projektem rozporzqdzenia lub projektem innego dokumentu rzqdowego w
szczegolnosci strategii, programu, sprawozdania, informacji, stanowiska Rzgdu do pozarzqdowego
projektu ustawy lub innego stanowiska, przewidzianego w obowigzujgcych przepisach, zleconego
przez Rade Ministrow lub Prezesa Rady Ministrow albo przygotowywanego za jego zgodq w celu
przedstawienia Radzie Ministrow, wymaga zgtoszenia.”

Nie jest zrozumiate w jakim zakresie regulacji lobbingu zawartej w Projekcie Ustawy podlega¢ bedzie
opracowywanie sprawozdania rzadu. Nie wyjasniono réwniez dlaczego przepisami nie sg objete akty
prawne opracowywane przez Prezydenta RP. Nie okre$lono réwniez nowych obowigzkow
sprawozdawczych, pomijajac wlaczenie juz tych istniejacych w stosunku do lobbystéw zawodowych.
Bez odpowiedzi autorow Projektu Ustawy pozostaje pytanie dlaczego urzednicy nie maja obowigzku
rejestrowac kazdego spotkania dotyczacego konkretnego projektu. To ogromne pole do naduzy¢, czego
przyktadem jest pozbawiony przejrzystosci proces stanowienia prezydenckich projektéw ustaw o
Sadzie Najwyzszym i Krajowej Radzie Sagdownictwa.

Projekt Ustawy przewiduje rOwniez razace zrdznicowanie obowiagzkow réznych podmiotdéw bioragcych
udziat w procesie legislacyjnym. W przypadku stowarzyszef,, fundacji, organizacji pracodawcow lub
innej organizacji spotecznej i zawodowej, w tym organizacji pozytku publicznego muszg one m.in.
poda¢ w zgloszeniu od kogo w ciggu roku otrzymywaty $rodki (art 29 ust. 5 pkt 1) niezaleznie od tego,
czy byla to osoba fizyczna czy inny podmiot. Nie jest jednoczes$nie okreslone, w jakim zakresie
udostepnia¢ dane 0sob fizycznych. Rodzi to powazne watpliwosci co do zgodnos$ci regulacji z art. 47
Konstytucji RP.

Warto rowniez zwrdci¢ uwagg, ze Projekt Ustawy zaklada zadanie podania numeru NIP grantodawcy.
Numer NIP jest nazwa funkcjonujacg jedynie w stosunku do podmiotéw zarejestrowanych w Polsce.
Sformutowanie tego przepisu w ten sposéb rodzi ryzyko wykluczenia z udzialu w procesie
legislacyjnym tych podmiotéw, ktore otrzymaty $rodki z zagranicy na swoja dziatalno$¢ (w tym z
instytucji UE). Stanowi to kolejny przyktad ryzyka dyskryminacji wybranych podmiotow.
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Natomiast osoba, ktéra chciataby samodzielnie wzig¢ udziat w procesie legislacyjnym musi podac
zrodta dochodow za ostatnie 2 lata (art. 29 ust. 5 pkt 2 Projektu Ustawy). Nie znajdujemy uzasadnienia,
dla ktorego nalezy poda¢ informacje za tak dlugi okres. Aktualne pozostaja uwagi odnosnie ryzyka
naruszenia prawa do prywatnos$ci przy okreslaniu danych osob prywatnych stanowiacych zrdédlo
dochodéw osoby podejmujacej dziatalnos¢ lobbingowa.

Uderza w tym kontek$cie brak podobnych obowigzkéw dla przedsigbiorcow niebedacych
zawodowymi lobbystami. Autoréw Projektu Ustawy zdajg si¢ nie interesowa¢ powigzania kapitatlowe
1 osobowe miedzy przedstawicielami biznesu biorgcymi udziat w procesie legislacyjnym. To powazny
btad mogacy doprowadzi¢ do naruszenia konkurencyjno$ci oraz nadmiernym wptywom kapitatu
zagranicznego na normy prawne obowigzujace w Polsce.

Przedstawione propozycje utrudniaja lub wrgcz uniemozliwiajg organizacjom 1 osobom
indywidualnym udziat w procesie stanowienia prawa, przy czym te przeszkody nie sg aktualne w
odniesieniu do przedsigbiorcéw. Mimo, ze w przypadku gdy ogloszone zostaty konsultacje publiczne
kazdy moze zglasza¢ uwagi bez koniecznos$ci kierowania formalnych zgloszen (art. 30 Projektu
Ustawy), niedookreslenie obowiazku przeprowadzenia konsultacji spowoduje nizsze zainteresowanie
pracami legislacyjnymi ze strony obywateli i organizacji spolecznych. Istnieje ryzyko zajecia tej
przestrzeni przez nieprzejrzyscie dziatajacych przedsigbiorcow.

W rozdziale 7 Projektu Ustawy zatytulowanym “Srodki unikania konfliktu intereséw przez osoby
pehiace funkcje publiczne” zawarto wiele dobrych rozwigzan, sprowadzajacych si¢ przede wszystkim
do zebrania roznych przepiséw do jednego aktu.

Watpliwosci budzi jednak zastosowanie ograniczen, o ktorych mowa w art. 39 Projektu Ustawy w
stosunku do osoby wykonujacej zawod egzaminatora w zakresie uprawnien do kierowania pojazdami.
Nie bedzie konfliktem interesow jezeli osoba ta bedzie prowadzita dziatalno$¢ polegajaca na
doszkalaniu kierowcow, ktdrzy juz posiadaja wazne prawo jazdy.

Krytycznie musimy réwniez oceni¢ niepelne uregulowanie obowigzkoéw informacyjnych Komisji, o
ktérej mowa w art. 44 Projektu Ustawy. Z powotanego przepisu nie wynika wprost czy decyzja
Komisji, o ktérej mowa w powotanym artykule jest jawna na zasadach okreslonych w art. 8 ust. 2 pkt
3 Projektu Ustawy. Z uwagi na to, ze w uwagach przedstawionych powyzej wskazujemy, ze
dopuszczenie do tak szerokiego wylaczenia ochrony prawa do prywatnosci zbyt giteboko ingeruje w
konstytucyjne prawo do prywatnosci, wyrazamy ponownie nadziej¢, ze wskazany przepis zostanie
zmieniony.

W zwiazku z tym nalezatoby w art. 44 Projektu Ustawy wskaza¢, ze decyzje podjete przez Komisje sa
jawne i muszg zosta¢ opublikowane w Biuletynie Informacji Publicznej Prezesa Rady Ministrow.
Wskazujemy na negatywng praktyke - rowniez jako taka oceniong przez Wojewddzki Sad
Administracyjny sygn. akt Il SA/Wa 1354/15 - odmowy udostepniania tych informacji przez kolejnych
Prezeséw Rady Ministrow. Uwazamy, ze informacja dotyczaca skrocenia okresu karencji, o ktorej
mowa w art. 42 ust. 1 Projektu Ustawy powinna by¢ ogo6lnodostgpna bez konieczno$ci skladania
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odrebnego wniosku. Dobrym rozwigzaniem bytoby rowniez zbiorcze publikowanie danych osob,
ktorym udzielono zgody, o ktérej] mowa w art. 44 ust. 1 Projektu Ustawy na stronie BIP KPRM za
kazdy rok kalendarzowy.

Odnosnie regulacji okreslonej w art 46 ust. 1 Projektu powaznym mankamentem tej regulacji jest brak
wskazania elektronicznej formy danych, objetych Rejestrem Korzysci. Autorzy projektu zupeinie
pomingli sposdb wypehiania tej formy o$wiadczenia nie dopuszczajac nawet mozliwosci zlozenia
informacji, o ktorych mowa w niniejszym przepisiec w formie elektronicznej. Brak okreslenia
obowigzku wypekiania Rejestru Korzysci w formie elektronicznej pozbawia mozliwosci
dokonywania analiz i badan, a tym samym jawnos¢ Rejestru Korzysci, wbrew stanowisku autorow
Projektu Ustawy pozostaje iluzoryczna.

Co do zasady popieramy kierunek zmian polegajacy na zaproponowaniu jednolitego formularza
oswiadczenia majatkowego 1 ujednolicenia przepisoOw dotyczacych oswiadczen majatkowych. Nasze
watpliwosci wywotuja jednak dwie propozycje zawarte w rozdziale 8 regulujgcym kwestie o§wiadczen
majatkowych.

Po pierwsze, obawiamy si¢, ze tak drastyczne zwigkszenie grup objetych obowiazkiem sktadania
oswiadczen majatkowych spowoduje efekt tzw. data washingu, czyli zalewu danych, na skutek ktorego
fatwo bedzie poming¢, tak w procesie kontroli instytucjonalnej, jak i spotecznej informacje o osobach
majacych rzeczywisty wptyw na funkcjonowanie instytucji i jednocze$nie mogacych by¢ narazonych
na pokusy korupcyjne. Objecie obowigzkiem np. wszystkich pracownikow sagdéw - rowniez tych,
ktoérzy nie maja zadnego wpltywu na rozstrzygane decyzje zaspokoi co najwyzej ciekawos$¢ osob
postronnych, ale nie wplynie w zadnym stopniu na poprawe prewencji korupcji. Mozliwosé
ingerowania w prywatno$¢ jednostek musi uwzgledniaé wytyczne wynikajace z art. 51 ust. 2
Konstytucji RP. Tych wytycznych, autorzy Projektu Ustawy nie wzi¢li pod uwage. Obawiamy si¢
rowniez, ze taka propozycja wypaczy w odbiorze spotecznym sens sktadania o$wiadczen
majatkowych.

Zwracamy uwage, ze konwencje 1 standardy miedzynarodowe wskazuja, ze o§wiadczenia powinny
sktada¢ osoby posiadajace mozliwos¢ podejmowania decyzji, a niekoniecznie wszyscy pracownicy
instytucji publicznych. Przy przyj¢ciu tak szerokiego kregu osob, rozwazenia wymaga ograniczenie
projektowanego obowigzku ujawniania wszystkich o§wiadczen majatkowych.

Istotnym mankamentem Projektu Ustawy jest brak obowigzku wypetniania formularzy oswiadczen w
sposob elektroniczny. Zwracamy uwagg, ze po przyjeciu Projektu Ustawy liczba os6b zobowigzanych
do ztozenia o$wiadczen wzro$nie do prawie 1 miliona obywateli i obywatelek. Biorac pod uwage, ze
Centralne Biuro Antykorupcyjne dokonuje rocznie niewiele ponad 600 kontroli o$wiadczen, a
zwigkszone zostang rowniez obcigzenia 0sob odpowiedzialnych za kontrolg w miejscu pracy, nie jest
mozliwe doktadne sprawdzenie nawet 1% sktadanych o§wiadczen rocznie. Umozliwitoby to jedynie
wprowadzenie obowigzku wypelniania os$wiadczen elektronicznie. Zwracamy uwage, ze taki
obowiazek przedstawili autorzy opracowanego w 2014 roku projektu ustawy o o§wiadczeniach o stanie
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majatkowym osob pekigcych funkcje publiczne. W Sejmie znajduje si¢ réwniez petycja Fundacji
postulujaca to rozwigzanie. Dziwi wigc, Ze mimo nieustannego rozwoju cyfrowej technologii, autorzy
konsultowanego obecnie Projektu Ustawy z takiego obowiagzku zrezygnowali.

Autorzy Projektu Ustawy pomineli rowniez inny aspekt faktycznie wzmacniajacy role kontroli
oswiadczen majatkowych, nie decydujac si¢ na stworzenie centralnej bazy oswiadczen. Takie bazy
funkcjonuja np. w Kosowie, Ukrainie, Gruzji, Stowenii i Lotwie.

Z aprobatg odnosimy si¢ do wprowadzenia definicji “sygnalisty” w art. 2 ust. 1 pkt 14 Projektu Ustawy,
jednak zwracamy uwagg na ograniczony charakter utworzonej definicji, ktory zdaje si¢ by¢ sprzeczny
z mi¢dzynarodowymi standardami oraz ideg sygnalizmu.

Ochrong prawng dotyczaca sygnalistow powinien by¢ objety mozliwie szeroki krag osob, ktore z racji
wykonywania pracy moga posiada¢ wiedz¢ o nieprawidtowosciach istotnych z punktu widzenia
interesu spotecznego zachodzacych w danym podmiocie (zagrozenia dla srodowiska, bezpieczenstwa
pracy, bezpieczenstwa publicznego, praw konsumentoéw, mobbingu i molestowania). W Projekcie
Ustawy nie objeto ochrong catego katalogu dziatah sygnalisty, ktory moze zglasza¢ naduzycia
gospodarcze lub takie, ktore powoduja bezposrednie zagrozenie zycia i zdrowia (jak w przypadku
falszowania pomiaréw poziomu metanu w kopalni Halemba, co spowodowato tragiczny w skutkach
wypadek 21 listopada 2006 roku).

Zdecydowano si¢ obja¢ ochrong tylko te osoby, ktére informuja o wybranych przestepstwach
korupcyjnych. Z niewiadomych wzgledow autorzy Projektu Ustawy pomingli w tym zbiorze
najbardziej popularne przestepstwo korupcyjne okreslone w art. 271 § 3 ustawy z dnia 6 czerwca 1997
r. - Kodeks karny (Dz.U. 1997 nr 88 poz. 553 ze zm.) polegajace na falszu intelektualnym, czyli
poswiadczeniu nieprawdy przez funkcjonariusza publicznego. Dlaczego osoba informujaca o tym, ze
inspektor nadzoru budowlanego poswiadczyt nieprawde dopuszczajac zagrazajagcy zdrowiu 1 Zyciu
mieszkancow budynek do uzytkowania nie bedzie chroniona? Nie sposob znalez¢ odpowiedzi na to
pytanie w tresci Projektu Ustawy.

W Projekcie Ustawy nie wskazano takze na potrzebe wystgpowania sygnalisty w dobrej wierze. Z
uwagi na konstrukcje zaproponowanych przepiséw, osoba dzialajac w zlej wierze nie poniesie
konsekwencji swoich dziatan. Z drugiej strony, osoba dziatajaca w dobrej wierze, nie jest chroniona
przed dzialaniami odwetowymi na drodze cywilno-prawne;.

Kolejnym btgdem proponowanej regulacji zawartej w Projekcie Ustawy jest brak obowigzku
opracowania wewngtrznych regulacji chronigcych sygnalistow w miejscu pracy (ktory to obowigzek
funkcjonuje w ustawach obowigzujacych w innych panstwach). Przyjete w Projekcie Ustawy
rozwigzanie sprowadza si¢ wylacznie do wspdlpracy z wymiarem sprawiedliwosci, co wyklucza
ochrone przed ogromng iloscig naduzy¢ mogacych pojawic si¢ w sektorze prywatnym i publicznym
godzacych w interes publiczny.
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Z niezrozumiatych przyczyn dzialania sygnalisty majg ograniczac si¢ tylko do tych przestepstw, ktore
zostaly popetione przez pracodawce, z pominigciem przypadkow dotyczacych innych pracownikow,
czy bezposrednich przetozonych.

Zawarta w Projekcie Ustawy regulacja dotyczaca ochrony sygnalistow nie jest wystarczajaca. W
najlepszym razie wdrozenie zaproponowanych przepiséw w tym obszarze spowoduje, ze sytuacja
zwigzana z poziomem przestepczosci korupcyjnej nie ulegnie zmianie, a sygnali§ci nie bedg w peini
chronieni przed dziataniami odwetowymi na gruncie odpowiedzialnosci cywilne;.

W Projekcie Ustawy nie przewidziano wyraznie mozliwosci ztozenia zazalenia na postanowienie
prokuratora przez pracodawca/przedsigbiorce - czyli osobg wobec ktorej sygnalista sformutowat
“zarzuty”, co przy braku okreslenia “dobrej wiary” sygnalisty budzi powazne watpliwosci.
Pracodawca, z uwagi na to, ze postanowienie prokuratora odnosi skutek w postaci niemozno$ci
rozwigzania umowy z sygnalistg jest osoba bezposrednio zainteresowang postanowieniem prokuratora.

Sytuacja sygnalisty zgodnie z projektowanymi przepisami jest uzalezniona wylacznie od stanowiska
prokuratora. Na podstawie art. 65 ust. 1 Projektu Ustawy, Prokurator moze postanowieniem nada¢
status sygnalisty zglaszajagcemu wiarygodne informacje o podejrzeniu popetnienia przestgpstw, ale z
drugiej strony na mocy art 65 ust. 5 Projektu Ustawy “prokurator uchyla postanowienie o nadaniu
statusu sygnalisty, jezeli informacje, o ktorych mowa w ust. 1, nie umozliwity wszczecia postepowania
przygotowawczego w sprawach, ktorych dotyczyty”. Taki mechanizm powoduje mozliwos¢
ewentualnych naduzy¢ w kontek$cie nadawania statusu sygnalisty wylacznie w celu nadziei na
poprawienie statystyk lub wylacznie w celu przeprowadzenia postgpowania w stosunku do
konkretnego pracodawcy, ktorego celem jest wykrycie innych przestepstw.

Autorzy Projektu Ustawy postanowili ograniczy¢ ochrong sygnalistow wylacznie do utrzymania
stosunku pracy/umownego lub niemoznosci wypowiedzenia jej warunkow. Tymczasem mozliwos¢
dziatan odwetowych ze strony pracodawcy jest duzo wigksza i moze polega¢ np. na braku promocji,
pomini¢ciu w przyznaniu nagrod, czy skierowaniu na specjalistyczne szkolenia.

Zachgcamy autorow Projektu Ustawy do analizy aktow prawnych regulujacych ten obszar w innych
panstwach oraz skorzystania z tych wzorcéw dla przedstawienia poprawnej propozycji regulacji
ochrony sygnalistow.

Propozycje rozwinigte w rozdziale 10 Projektu Ustawy uznajemy za idace w dobrym kierunku, przy
czym wymagaja one dalszego dopracowania.

Jak juz zostalo wspomniane w czg¢$ci uwag poswieconej projektowanej regulacji statusu sygnalistow,
powaznym mankamentem Projektu Ustawy jest brak okreslenia wewnetrznych mechanizméw
zapewniajacych ochrong 0sob zglaszajacych naduzycia w miejscu pracy. Zawarta w art. 71 ust. 2 pkt
7 Projektu Ustawy regulacja nie jest w tym zakresie wystarczajaca z uwagi na to, ze ogranicza si¢
wylacznie do korupcji oraz dotyczy informowania organdéw, a nie okre$lenia ram sygnalizowania w
procedurach wewnetrznych.
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Ze wzgledu na brak precyzji w okresleniu tresci wewnetrznych procedur antykorupcyjnych (i brak
deklaracji opracowania ogdlnych wytycznych), przewidziane w Projekcie Ustawy sankcje s3
nieproporcjonalne i godza w pewnos$¢ obrotu prawnego. Autorzy Projektu Ustawy naktadaja w ramach
proponowanego art. 85 ust. 1 mozliwos¢ poniesienia konsekwencji przez przedsigbiorcow réwniez w
przypadkach, gdy przestgpstwo korupcyjne okreslone w art. 71 ust. 1 Projektu Ustawy nie mialo
zwigzku z procedurami antykorupcyjnymi, tzn. gdy nie wykazano, ze przedsigbiorca byl swiadomy, ze
osoba, ktora ma postawione zarzuty powotywata si¢ na dzialanie w jego imieniu.

Z tego powodu uwazamy, ze etap postawienia zarzutoOw jest zbyt wczesny. Powinno si¢ rozwazy¢ taka
mozliwo$¢ dopiero od etapie sformutowania aktu oskarzenia.

Proponowana regulacja ma w tym kontekécie negatywne oddziatywanie réwniez w zakresie
wykluczenia przedsigbiorcy z procesu zamoéwien publicznych. Zgodnie z art. 86 ust. 1 Projektu,
Ustawy przedsiebiorca, ktoremu wymierzono kare o ktérej mowa art. 72 ust. 1 Projektu Ustawy przez
okres 5 lat od daty uprawomocnienia si¢ orzeczenia o wymierzeniu tej kary nie moze ubiegac si¢ o
uzyskanie zamowienia publicznego. Ten przepis wydaje si¢ niezgodny z art. 57 dyrektywy 2014/24/UE
oraz wytycznymi Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej przedstawionymi m.in. w wyroku C-
213/07.

Przewidziane sankcje dla przedsiebiorcow sg nieproporcjonalne porownujac je z tymi przewidzianymi
w art 88 ust. 1 Projektu Ustawy majacych zastosowanie przypadku instytucji publicznych, poprzez
ograniczenie si¢ do nieokreslonej co do wysokosci w przepisach szczegdtowych, grzywny dla
kierownika danej jednostki. Zaproponowane przepisy uderzaja w sposob nieproporcjonalny w
przedsiebiorcow przy jednoczesnym pozostawieniu tagodnej regulacji przewidzianej dla instytucji
publicznych.

Za nieproporcjonalng uznajemy przyjeta w art. 91 Projektu Ustawy regulacj¢ zmieniajaca ustawe z

dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 ze zm.) stanowiaca, ze w
przypadku tymczasowego aresztowania wojta (burmistrza, prezydenta) jego kompetencje przejmuje
wyznaczony przez wojewod¢ komisarz. Stanowi znaczng ingerencj¢ w autonomi¢ samorzadu
terytorialnego okreslong m.in. w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP, szczeg6lnie, ze w Projekcie Ustawy nie
okreslono minimalnego okresu tymczasowego aresztowania, od konca ktorego powotywano by
komisarza. Moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej w trakcie powotywania komisarza, osoba petnigca role
organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego opusci areszt.

Zwracamy rowniez uwage, ze w niniejszym rozdziale pominigto konieczno$¢ zmiany art. 3a ustawy z
dnia 26 stycznia 1984 roku Prawo prasowe (Dz.U. 1984 nr 5 poz. 24 ze zm.), ktory odwotuje si¢ do
u.d.i.p. Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku art. 28 ust. 8 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2006 nr 227 poz. 1658 ze zm.).
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Nalezy zauwazy¢, ze ustawg z dnia 15 wrzesnia 2017 roku zmieniajgcg ustawe o pracownika

samorzadowych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1930) zniesiono stanowiska asystentow 1 doradcow. Nie jest
zatem zrozumiaty powod dla ktorego w art. 116 Projektu Ustawy powraca si¢ do pojec.

Projekt Ustawy, wbrew swojej nazwie nie rozszerza poziomu jawnos$ci zycia publicznego. W sposéb
istotny ogranicza prawa obywateli i zwigksza za to poziom naruszen prawa do prywatnosci i swobody
dziatalnosci gospodarczej oraz wprowadza przeciwskuteczne mechanizmy walki z korupcja.

Niezaleznie od szczegdlowo przedstawionych i uzasadnionych uwag zwracamy si¢ z wnioskiem o
przesunigcie terminu planowanego wejscia ustawy w zycie. Projekt jest gleboko niedopracowany, a
oddziatuje na wiele podmiotow, ktore powinny mie¢ przestrzen do wypowiedzenia si¢ na jego temat.
Autorzy Projektu Ustawy powinni mie¢ czas na opracowanie i odniesienie si¢ do przekazanych uwag
gdyz ustawa w takim ksztatcie nie spetni w zadnej mierze poktadanych w niej nadziei. Oczekiwanie,
ze uda si¢ to osiggna¢ w niecate dwa miesigce (zaktadajgc brak vacatio legis), spowoduje przyjecie
ustawy niosgcej liczne ryzyka dla jawnosci zycia publicznego.
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* Witold Zakrzewski

Prezes Fundacji
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