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Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka niniejszym przedstawia swoje uwagi do projektu ustawy
0 jawnosci zycia publicznego (projekt z dnia 13 listopada 2017 r.).

Dost¢p do informacji publicznej

1. Projektodawcy zrezygnowali z wprowadzania nowych przestanek ograniczajacych dostep
do informacji publicznej (m.in. uporczywos¢ sktadanych wnioskow). Powrdcono tym samym
do obecnego ksztaltu ograniczen prawa dostgpu do informacji publicznej, jakim jest
przetworzony charakter wnioskowanej informacji warunkowany wykazaniem istotnego
interesu publicznego. Jednak w $wietle projektu interes taki nalezy wykazaé juz na etapie
sktadania wniosku (art. 5 ust. 3 projektu). Rozwigzanie takie jest bledne biorgc pod uwage
fakt, ze na etapie skladania wniosku nie jest wiadome, jaki charakter moze mieé
wnioskowana informacja, poniewaz zalezy to od oceny organu administracji.

2. W pozostatym zakresie projektowana regulacja powiela rozwigzania zawarte w ustawie
z 2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Z uzasadnienia projektu nie wynika natomiast,
jaka jest wartos¢ dodana projektowanej ustawy, ktora powiela obecne rozwigzania.

3. Projekt poszerza zadania Centralnego Biura Antykorupcyjnego (art. 116 projektu
zmieniajagcy art. 2 ustawy o CBA) o zagadnienia zwigzane 2z ujawnianiem i
przeciwdzialaniem przypadkom ,nieprzestrzegania przepisdbw ustawy o jawnosci zycia
publicznego”, tj. m.in. z udostepnianiem informacji publicznej oraz zasadami stanowienia
prawa. W tym zakresie CBA begdzie uprawnione m.in. do pozyskiwania danych
telekomunikacyjnych i internetowych. Takie poszerzenie uprawniefi CBA jest nieadekwatne
do statusu CBA jako stuzby specjalne;.

Stanowienie prawa

4. Projekt nie zdiagnozowat najwazniejszych probleméw procesu legislacyjnego w Polsce -
m.in. nie ujednolica sposobu prowadzenia konsultacji publicznych projektéw poselskich,
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senackich, rzadowych i opracowywanych przez Prezydenta RP'. Obecnie projekty poselskie
nie podlegaja obowigzkowi konsultacji publicznych, przez co mogg by¢ wniesione i
uchwalone w przeciagu tygodnia®. Proces legislacyjny przybiera forme blyskawicznego i
zamknigtego, za$ osoby w nim uczestniczace na etapie sejmowym stuzg jako ,,maszynka do
glosowania”3. Natomiast projektowane regulacje sg nieadekwatne w odniesieniu do prac
parlamentarnych, m.in. w zakresie, w jakim wprowadzaja obowigzek prowadzenia wykazu
,,zalozen projektu ustawy” przez Marszatka Sejmu (art. 25 ust. 1 projektu).

5. W konsekwencji projekt nie wprowadza odpowiedniej relacji migdzy obowiqzkami
organdw panstwowych w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych, a obowigzkami
podmiotu zaangazowane w sytuacji, w ktdrej konsultacje takie nie beda prowadzone (tzn.
beda prowadzily lobbing). Istnienie odpowiedniej proporcji migdzy tymi obowigzkami jest
niezbe¢dne do tego, aby spoteczenstwo obywatelskie miato realny wptyw na tworzone prawo.

6. W tym celu, po pierwsze, projekt powinien wprowadzi¢ standardy prowadzenia konsultacji
publicznych w formie rozporzgdzenia (art. 27 ust. 4 projektu) i ktdre bgdg miaty walor prawa
powszechnie obowigzujgcego jak np. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20
czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”*, a tym samym bedg miaty
zastosowanie do wszystkich podmiotdw tworzacych prawo (do postéw i senatoréw, do Rady
Ministréw oraz do Prezydenta). Ujednolicenie standarddw prowadzenia konsultacji
doprowadzi do wyeliminowania zjawiska ,bypassowania” projektéw rzadowych jako

projekty poselskie.

7. Po drugie, obowigzek informacyjny z art. 29 projektu powinien mie¢ zastosowanie do
wszystkich podmiotow przygotowujacych projekty aktow prawnych (Sejmu, Senatu,
Prezydenta, Rady Ministréw). Obecnie komisje sejmowe nie udostepniajg opinii
skierowanych do Sejmu w przedmiocie projektu ustawy przez podmioty inne niz te
poproszone o wyrazenie opinii na podstawie art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmu.

8. Po trzecie, dopiero prawidlowe uregulowanie konsultacji publicznych w zakresie tworzenia
prawa umozliwia regulowanie lobbingu, tj. konsultowania projektu poza formalnie
prowadzonymi konsultacjami’. Zgtoszenie udzialu podmiotu zaangazowanego (w procedurze
lobbingu) powinno nastepowaé w ujednoliconym systemie informatycznym analogicznie do
rozwigzan funkcjonujagcych na poziomie instytucji Unii Europejskiej. Zgloszenie takie
powinno by¢ jednorazowe (np. na poczatku roku kalendarzowego), a nastepnie uzupekiane
kopig sprawozdania zlozonego przez dany podmiot w Krajowym Rejestrze Sgdowym.
Kazdorazowe zgtaszanie udziatu w lobbingu (np. w Sejmie) jest nieproporcjonalne biorgc pod

1 Konstytucja nie formuluje obowigzku prowadzenia konsultacji publicznych. Obowiazek taki mozna wywodzié
posrednio z art. 4 Konstytucji formutujace zasad¢ suwerenno$ci Narodu oraz z art. 61 Konstytucji — zasada
jawnoSci dziatalno$ci organéw publicznych. Por.: E. Poplawska, Konsultacje spoteczne, jako instrument Kontroli
legalnodci ustawy w Sejmie [w:] Kontrola legalnosci ustawy w Sejmie (red. P. Radziewicz), Wydawnictwo
Sejmowe 2015, s. 238,

2 Ustawa z 20 lipca 2017r. o Sadzie Najwyzszym (druk sejmowy nr 1727),

3 A. Dudzifiska, System zamknigty. Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego, Wydawnictwo Naukowe
Scholar 2015, s. 147.

4 Dz.U. 2002 nr 100 poz. 908.

5 Tytut rozdziatu 5. dotyczy projektéw rzadowych, podczas gdy zawarto§¢ merytoryczna tego rozdziatu odnosi
si¢ réwniez do pracy w Sejmie.



uwage tryb pracy w komisjach sejmowych, ktore potrafig by¢ zwotywane w przeciagu kilku
godzin.

9. Pozostawienie rozwigzan zaproponowanych w projekcie z 13 listopada 2017 r. doprowadzi
do sytuacji, kiedy organy publiczne nie bedg mialy obowigzku konsultowaé projektow, zas
obywatele, aby wyrazi¢ opini¢ na temat w ramach procedury lobbingu beda musieli poniesé
nieproporcjonalne obowigzki informacyjne, za$ za ewentualng pomytke (np. za brak
aktualizacji zgtoszen) beda ponosity odpowiedzialnosé karna.

Zasady ochrony sygnalistéw

10. Projekt przewiduje mozliwo$¢ objecia statusem sygnalisty wylgcznie 0séb zglaszajacych
informacje o podejrzenie popelnienia enumeratywnie wskazanych przestepstw o charakterze
korupcyjnym, finansowym czy ksiegowym (art. 66 ust. 1 projektu). Tymczasem zgodnie ze
standardami miedzynarodowymi, zakres zjawisk, ktérych ujawnienie podlega ochronie,
powinien dotyczy¢ szerokiej kategorii dzialan i zaniechan zagrazajacych lub szkodzacych
interesowi publicznemu. Niezasadne jest ograniczenie ochrony wylacznie do zdarzen
majacych znamiona przestgpstwa — a tym bardziej tylko do waskiej do grupy przestepstw.

11. Cho¢ nowy projektu ustawy przesadza, w jakim przypadku prokurator odmawia nadania
statusu sygnalisty (art. 66 ust. 3 projektu), a takze przewiduje, ze postanowienie prokuratora
odmawiajace nadania takiego statusu podlega kontroli sgdowej (art. 66 ust. 4 projektu), to
pozbawienie ochrony osoby, ktora zyskata juz status sygnalisty, wcigz pozostaje arbitralng
decyzjg organu S$cigania (art. 68 wust. 2 projektu). Taka sytuacja jest szczegdlnie
problematyczna w powigzaniu z art. 66 ust. 9 projektu, zgodnie z ktérym o nadaniu statusu
sygnalisty informuje si¢ pracodawce (lub inny podmioty zwigzany stosunkiem umownym ze
zglaszajacym), ktérego zgloszenie dotyczyto. Ujawnienie tozsamos$ci sygnalisty w miejscu
pracy naraza go na réznego rodzaju dzialania odwetowe ze strony pracodawcy lub
wspotpracownikéw, co w powigzaniu ze skrajnie niepewnym charakterem jego ochrony (w
pelni warunkowanej uznaniem prokuratora), prowadzi do niebezpiecznej zaleznosci osoby
zglaszajacej od organéw S$cigania. Moze to skutkowal naduzyciem pozycji ze strony
prokuratora — przykladowo stwarza to mozliwo$¢ zadania od sygnalisty dostarczania
kolejnych informacji pod grozbg pozbawienia go ochrony.

12. Projekt w zaden sposéb nie obejmuje ochrong przypadkow ujawnienia informacji opinii
publicznej. Oznacza to, Ze np. osoba, ktéra po spotkaniu si¢ z odmowg wszczecia $ledztwa,
bedac zasadnie przekonana o wiarygodno$ci posiadanych informacji, powiadomita media o
realnym zagrozeniu dla interesu publicznego — nie bedzie mogta skorzysta¢ z ochrony
przewidzianej przez projektowang ustawe.

13. Projekt w bardzo ograniczony sposob odnosi sie do kwestii wewnetrznych mechanizméw
raportowania nieprawidlowosci (art. 72 ust. 2 pkt 7 oraz art. 73 ust. 2 pkt 6 projektu). W
przypadku regulowania przez ustawodawce wewnetrznych procedur sygnalizowania,
zwlaszcza w odniesieniu do podmiotéw prywatnych uzasadnione jest podejscie
pozostawiajgce pewien stopien swobody samym zainteresowanym, jednakze ustawodawca
powinien okre$li¢ warunki brzegowe takich procedur. Kluczowe w tym kontekscie sa



zwlaszcza gwarancje poufnosci dla oséb zgtaszajacych, niezalezna weryfikacja zgloszen oraz
przejrzyste mechanizmy reagowania na dzialania odwetowe wymierzone w sygnaliste.

14. Projektodawca ograniczyt si¢ zasadniczo do zabezpieczenie sygnalisty jedynie przed
dwoma sposrdd szeregu Srodkow odwetowych bedacych w dyspozycji pracodawcy
(kontrahenta), tj. zakazu rozwigzania umowy o prac¢ (lub innego stosunku umownego) i
zakazu zmiany warunkow tej umowy na mniej korzystne bez uprzedniej zgody prokuratora
(art. 68 projektu). Nie przewidzial natomiast ochrony przed takim dzialaniami jak np.
wymierzenie kar porzagdkowych, zawieszenie w wykonywaniu obowigzkéw stuzbowych, czy
pominigcia przy awansowaniu. Projekt ponadto bezwarunkowo dopuszcza pociagniecie
sygnalisty do odpowiedzialno$ci za naruszenie tajemnicy zawodowej lub stuzbowej w
zwigzku ze zgloszeniem informacji w rozumieniu art. 66 projektu.

Skladanie o$wiadczen majatkowych

15. Nasze watpliwosci budzi ponadto zaproponowany sposéb regulacji sktadania o$wiadczen
majatkowych. Dotyczy to zardwno poszerzenia katalogu podmiotéw, ktére beda objete tym
obowigzkiem (art. 50 projektu), jak i kwestii jawnosci o$wiadczen majatkowych (art. 61
projektu), w tym w szczegodlnosci ich publikacji i powszechnej dostepnosci w Biuletynie
Informacji Publicznej (art. 62 projektu). Publikowanie o$wiadczen majatkowych wszystkich
os6b objetych obowigzkiem ich sktadania, niezaleznie od sprawowanej funkcji i
rzeczywistego wplywu na wykonywanie wtadzy publicznej, jest niezgodne z utrwalonymi
standardami migdzynarodowymi, ktére uznaja powszechnie dostepna publikacje takich
informacji za duzo dalej idaca ingerencje w prywatnosé¢ niz samo gromadzenie danych
osobowych. Ze wzgledu na specyfik¢ wielu zawodéw wykonywanych przez podmioty
wskazane w art. 50 projektu ustawy, ujawnienie w BIP ich o$wiadczen majgtkowych moze
narazi¢ je oraz ich bliskich na zagrozenia dla bezpieczenstwa osobistego lub moze byé
wykorzystywane do wywierania na nie naciskdw w zwigzku z pelniong funkcjg. Publikacja
takich informacji wymaga duzo silniejszego uzasadnienia oraz przeprowadzenia odrebnej
analizy proporcjonalnosci tego $rodka (innymi stowy w przypadku niektorych osob
obowigzek sktadania o$wiadczen majatkowych moze by¢ uzasadniony, ale ich publikacja
moze stanowi¢ juz zbyt daleko idacg ingerencje w prawo do prywatnosci). Na standard ten
zwraca uwage w swoim orzecznictwie Europejski Trybunal Praw Cztowieka (np. wyrok ws.
Peck p. Zjednoczonemu Krdlestwu). Zagadnienie to objete jest réwniez prawem Unii
Europejskiej, a tym samym podlega kognicji Trybunatu Sprawiedliwosci UE®, Postulujemy
zatem, aby projektodawca dokonat stosownego przegladu podmiotéw objetych obowigzkiem
skladania o$wiadczen majatkowych na mocy aktualnego projektu ustawy oraz — co bardzie;j
istotne — ograniczyt zasad¢ ujawniania tych o$wiadczen w BIP do przypadkéw, gdy jest to
rzeczywiscie niezbedne dla realizacji celu projektowanej ustawy. W pozostalym zakresie
wystarczajgce wydaje sie zastosowanie innych instrumentéw kontroli os$wiadczen
majatkowych o niepublicznym charakterze.

6 Por.: Opinion 02/2016 on the publication of Personal Data for Transparency purposes in the Public Sector,
Article 29 Data Protection Working Party.
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Kary administracyjne za naruszenie zakazéw

16. Projekt ustawy przewiduje mozliwo$¢ natozenia wysokich kar administracyjnych w
przypadku naruszenia zakazéw zawartych w projekcie. Przyktadowo w przypadku naruszenia
art. 42 projektu ' kare pieniczng w wysokosci nawet 500 000 zt! moze nalozyé Szef
Centralnego Biura Antykorupcyjnego (art. 78 projektu). Z kolei w S$wietle art. 87
przedsiebiorca, ktory nie stosuje wewnetrznych procedur antykorupcyjnych lub stosowane
procedury byly pozorne badz nieskuteczne, a osobie dzialajacej w imieniu lub na rzecz
przedsigbiorcy przedstawiono zarzuty popelnienia przestepstwa okreslonego w art. 72 ust. 1
podlega karze nawet do 10 mln zl wymierzanej przez Prezesa UOKIiK. Surowos¢ kary
administracyjnej swiadczy o jej penalnym charakterze, przez co powinny mie¢ do niej
zastosowanie odpowiednie gwarancje proceduralne typowe dla postgpowan karnych.
Tymczasem projekt nie przewiduje takich gwarancji.

Konkluzje

17. W pozostalym zakresie Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka podtrzymuje uwagi
dotyczace projektu wyrazone w opinii z 3 listopada 2017 r. W naszej ocenie opiniowany
projekt nadal nie rozwigzuj¢ obecnych probleméw z dostgpem do informacji publicznej. Nie
odpowiada réwniez na pogorszajacy si¢ stan procesu legislacyjnego. Przyjete w nim
rozwigzania oddalg natomiast obywateli od procesu stanowienia prawa.

HFPC krytycznie odnosi si¢ rowniez do zakresu podmiotowego osob, ktore zobowigzane
beda do sporzadzenia jawnego o$wiadczenia majgtkowego. W ocenie Helsinskiej Fundacji
Praw Czlowieka rozwigzania te sg nieproporcjonalne do zalozonego celu i stanowi¢ beda
naruszenie prawa do prywatnosci ww. oséb.

Przyjeta w projekcie regulacja dotyczaca sygnalistéw, zdaniem HFPC, prowadzi¢ bedzie do
jedynie czesciowej ochrony sygnalistdw, ktéra w dodatku zagrozona bedzie ryzykiem
arbitralnosci dziatan prokuratora w tym przedmiocie. W efekcie znaczna cze$¢ o0sob
zainteresowanych ujawnieniem informacji opinii publicznej, nie zdecyduje si¢ na to w obawie
przed ewentualnymi $rodkami odwetowymi podejmowanymi w stosunku do nich.
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7 ,Osoba wymieniona w art. 40 1-2 i 4-24 nie moze, przed uplywem trzech lat od zaprzestania zajmowania
stanowiska lub petnienia funkcji, by¢ zatrudniona lub wykonywaé innych odplatnych zajeé u przedsigbiorcy,
jezell brala wudzial w wydaniu rozstrzygnieé dotyczqcych bezposrednio tego przedsigbiorcy, wydawaniu
wyrokow, decyzji administracyjnych, jezeli brata udzial w postgpowaniu o udzielenie zamowienia publicznego,
zawieraniu umow dotyczqcych robdt, dostaw, ustug lub innych umdw cywilnoprawnych albo kierowata
Jednostkg lub komdrkq organizacyjng, w ktdrej takie rozstrzygnigcie zapadlo”.
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