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W odpowiedzi na pismo z 25 pazdziernika 2017 r. Helsifiska Fundacja Praw
Czlowieka przedstawia opini¢ w przedmiocie projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego.
W imieniu Fundacji w konferencji podsumowujacej proces konsultacji publicznych, ktéra
odbedzie si¢ 6 listopada 2017 r. uczestniczy¢ bgda Dorota Gtowacka oraz Marcin Wolny.
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Uwagi Helsinskiej Fundacji Prawa Czlowieka
do projektu ustawy o jawnosci Zycia publicznego'

1. Uwagi wst¢pne

Przedmiotem niniejszej opinii jest projekt ustawy o jawnosci Zycia publicznego opracowany
przez Ministra Koordynatora Stuzb Specjalnych. ZapowiedZz opracowania projektu ustawy
zostala ogloszona w styczniu 2017 r., jednak nie opracowano wowczas zalozen do projektu
ustaw, ktore bytyby poddane konsultacjom co do kierunku i zakresu projektowanych zmian®.
Tymczasem 23 pazdziernika 2017 r. - po 10 miesiacach pracy nad projektem ustawy —
Minister Koordynator Stuzb Specjalnych przedstawil projekt ustawy, na ktorego konsultacje
spoleczne wyznaczono mniej niz 10 dni roboczych. Sposéb opracowania opiniowanego
projektu ustawy ukazuje szereg problemow zwiazanych z jawnoscia dziatalnosci organow
publicznych w zakresie tworzenia prawa. Niestety projektowana ustawa ich nie rozwiazuje.
Wynika to byé moze z faktu, ze projekt nie zostal opracowany w Rzadowym Centrum
Legislacji, tj. agendzie rzadu odpowiedzialnej za tworzenie prawa, ale pod nadzorem Ministra
Koordynatora Stuzb Specjalnych odpowiedzialnego za ochrong informacji niejawnych.

Helsiniska Fundacja Praw Czlowieka pragnie przedstawi¢ uwagi do wybranych aspektow
projektowanych zmian prawa, w szczegélnosci: skutk6w zastapienia ustawy o dostgpie do
informacji publicznej nowymi regulacjami, wprowadzeniem nowych zasad prowadzenia
procesu legislacyjnego w Rzadzie oraz utworzeniem regut ochrony sygnalistow.

2. Dostep do informacji publiczne;j
Podstawowe watpliwosci HFPC dotycza projektowanych regulacji dotyczacych dostgpu do

informacji publicznej. W znacznej mierze odpowiadaja one obecnie obowiazujacym
rozwigzaniom zawartym w ustawie o dostgpie do informacji publicznej (u.d.i.p), nie
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wprowadzajac wyzszego standardu jawnosci. Pojawia si¢ wiec pytanie o sens uwzgledniania
tematyki dostgpu do informacji publicznej w nowo uchwalanej ustawie o jawnosci Zycia
publicznego. Zwtlaszcza, ze obecny stan prawny w tym zakresie dosy¢ dokladnie obudowany
zostal pogladami doktryny oraz judykatury. Wydaje sig, ze teza projektodawcy o potrzebie
ujecia w jednym akcie prawnym ,zasad jawnosci zycia publicznego” nie stanowi zbyt
mocnego argumentu za burzeniem starego porzadku oraz Wwypracowanego dorobku
orzeczniczego w zakresie dostepu do informacji publicznej.

Uzasadnionym motywem do zmiany obecnego stanu prawnego moglaby by¢ cheé
wyeliminowania istniejacych teraz probleméw, w tym zbyt dhugiego okresu oczekiwania na
udostepnienie informacji publicznej, nieudostgpniania informacji mimo ustawowego
wymogu, czy tez traktowania okreslonych dokumentéw, jako niepodlegajacych obowiazkowi
udostepnienia (tzw. dokumenty wewngtrzne). Niestety opiniowany projekt nie
zdiagnozowal najpowazniejszych probleméw w tym zakresie, a tym samym nie jest w
stanie ich rozwiazaé¢. Nie tylko nie rozwiazuje czgsci z omawianych problemow, lecz wrecz
tworzy nowe, ktore moga przyczynié si¢ do obnizenia standardu jawnosci, a tym samym stanu
demokracji.

Podstawowe zagrozenie dotyczace projektowanych zmian wigze si¢ z mozliwoscia arbitralnej
odmowy realizacji wniosku o dostgp do informacji, w wypadku uznania go przez organ za
uporczywy i utrudniajacy dziatalno$¢ organu wiadzy. Projektowany art. 21 ust. 2 pozwala
bowiem podmiotowi zobowiazanemu do udostepnienia informacji odmoéwié udzielenia jej,
gdy wnioskodawca w sposob uporczywy skiada wnioski o udost¢pnienie informacji
publicznej, ktérych realizacja ze wzgledu na ilo$¢ lub zakres udostgpnianej informacji
znaczaco utrudnitaby dzialalno$é¢ tego podmiotu. Omawiana regulacja przyznaje wigc
zobowigzanemu podmiotowi niezwykle grozna brof w walce z jednostka domagajaca si¢
realizacji jej konstytucyjnego prawa do informacji o dzialalnosci wladzy publicznej. Uzycie
stowa ,,uporczywie” sugerowa¢ mogloby, ze omawiane wnioski powinny by¢ sktadane dtugo
lub w sposéb ciagly, powtarzajacy si¢’. Pod dyspozycje tego przepisu podpadataby wigc m.in.
Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka, ktéra w sposéb regularny sktada wnioski o dostep do
informacji publicznej, np. do Ministerstwa Sprawiedliwosci.

Whioski tego rodzaju powinny prowadzi¢, w zamysle projektodawcy, do utrudnienia
dzialalno$ci podmiotu zobowiazanego do udzielenia informacji publicznej. Pomija on przy
tym fakt, ze kazdy wniosek o dostep do informacji publicznej wptywa na sprawno$¢ dzialania
organu, angazujac jego pracownikéw. Podobnie, jak kazdy inny ustawowy obowigzek
natozony na dany organ. Nie ma zadnego racjonalnego powodu, aby deprecjonowaé prawo
dostepu do informacji publicznej, przyznawa¢ mu slabsza ochrone i twierdzié, ze jedynie to
uprawnienie obywatela utrudnia pracg¢ administracji publicznej. Réwnie dobrze podobna
klauzule wpisaé mozna byloby do kodeksu postgpowania administracyjnego, limitujac ilos¢
spraw administracyjnych wszczynanych przed danym organem przez jednostke. W koncu nie
sposéb nie zauwazy¢, ze uzasadnienie projektu w zadnym fragmencie nie odnosi si¢ do
przypadkéw naduzywania przez obywateli prawa do informacji publicznej. Wydaje si¢ wigc,
ze problem ten ma charakter sztuczny. Wykreowane z jego powodu rozwigzania prawne w
znaczacy sposob wplyna jednak na praktyke udostepniania informacji publiczne;j.

Wszelkie watpliwosci w tym zakresie wyjasnia¢ beda przede wszystkim organy zobowigzane
do udzielenia informacji publicznej. To od ich dobrej woli zaleze¢ bedzie wykltadnia kazdej z
tych przestanek. Jesli upra si¢ one przy tym, aby nie udostepniaé informacji publicznej
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jednostce, omawiana regulacja stanowi¢ bedzie dla nich idealny srodek do tego celu.
Jednostce, ktora nie bedzie zgadzata si¢ z interpretacja przedstawiong przez organ, pozostanie
odwotanie, a nastepnie dlugotrwata walka przed sadami administracyjnymi.

W praktyce przelozy si¢ to na znaczne ograniczenie sprawno$ci dziatania mediow oraz
organizacji strazniczych typu watchdog. Dziennikarze zajmujacy si¢ waska dziedzing Zycia
publicznego (np. obronnoscia) i sila rzeczy korespondujacy w zakresie informacji publicznej
z jednym tylko organem, beda mogli zostac uznani za osoby, ktére uporczywie utrudniaja
prace danego podmiotu. Podobny los czeka réwniez lokalne organizacje straznicze. Trudno
pogodzi¢ si¢ z takim stanem rzeczy doceniajac wplyw tych podmiotéw na wykrywanie
nieprawidlowoéci, zwalczanie korupcji oraz innych przejawéw patologii zycia publicznego.
Prawo do informacji publicznej, z ktérego korzystaja, ,w demokratycznym panstwie
prawnym shuzy zapewnieniu, aby wladza publiczna, we wszystkich postaciach i aspektach,

spelniata warunek przejrzystosci™.

Omawianego ograniczenia nie daje si¢ réwniez pogodzié¢ z przepisami Konstytucji RP.
Regulujacy te kwestie art. 61 Konstytucji przewiduje numerus clausus podstaw, ktoére moga
limitowaé¢ konstytucyjne prawo do uzyskania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy
publicznej oraz os6b petniacych funkcje publiczne. Zgodnie z ust. 3 ograniczenie tego prawa
moze wystapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrong¢ wolnosdci i praw
innych os6b i podmiotéw gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczenistwa
lub waznego interesu gospodarczego patistwa. Dodatkowo ewentualne ograniczenie tego
prawa musi réwniez odpowiada¢ wymogom z art. 31 ust. 3 Konstytucji, w szczego6lnosci
zakazowi ingerowania w istot¢g prawa oraz koniecznodci takiego ograniczenia w
demokratycznym pafistwie prawnym.’

Omawiana regulacja nie znajduje uzasadnienia w zadnym z wyjatkoéw opisanych w tresci art.
61 ust. 3 Konstytucji. Nie zdaje réwniez testu proporcjonalnosci. Dostep do informacji
publicznej jest jednym z kluczowych narzedzi shuzacych spoleczenstwu do prowadzenia
kontroli nad organami wiadzy publicznej. Stanowi wigc urzeczywistnienie ustrojowej zasady,
zgodnie z ktéra wladza zwierzchnia nalezy w Rzeczpospolitej do Narodu (art. 4 Konstytucji).
Sila rzeczy jego arbitralnego ograniczenia nie da sig pogodzi¢ z idea demokratycznego
panstwa. Projektowane zmiany nie tylko nie pozostaja w zgodzie z Konstytucja RP, lecz stang
si¢ wygodnym narzedziem w rgkach organéw niechcacych dzieli¢ si¢ informacjami na temat
swojej pracy. W praktyce doprowadzi to do faktycznego ograniczenia dostgpu do informacji
publicznej. Efektem tego dzialania bedzie uderzenie w swobode dziatalno$ci mediéw oraz
lokalnych organizacji pozarzadowych stojacych na strazy przestrzegania prawa. Podmioty te,
aby uchyli¢ odmowng decyzj¢ organu, bgda zmuszone przej$¢ diuga droge przed sadami
administracyjnymi. W wypadku wygranej, po co najmniej kilku latach otrzymaja informacje,
o ktéra wnioskowaty. W tym czasie jednak stanie si¢ ona juz nieaktualna i nieprzydatna.

Duzo lepszym rozwiazaniem byloby wprowadzenie obligatoryjnego mechanizmu
zakladajacego obowiazek publikowania na stronach Biuletynu Informacji Publicznej
wplywajacych [zanonimizowanych] wnioskéw o dostep do informacji oraz udzielonych
odpowiedzi®. Innym ze $rodkéw, ktéry moglby stuzyc ograniczeniu ilo$ci wnioskow
kierowanych do urzedéw byloby na pewno wymuszenie na urzedach szerszego obowigzku

4  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 czerwca 2016 ., K 8/15, OTK ZU A/2016, poz. 27, OTK ZU
A/2016, poz. 27

5  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 marca 2006 r., K 17/05,
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informowania o ich pracy. Dobrym przykladem w tym wzgledzie jest projektowany art. 9
zaktadajacy prowadzenie jawnego rejestru umow cywilnoprawnych.

Z tego powodu HFPC rekomenduje wykreslenie projektowanego art. 21. W przypadku
pozostawienia omawianego rozwiazania w projekcie, konieczne bedzie jego poszerzenie o
mechanizm obrony praw jednostki. Takim sposobem mogloby by¢ wprowadzenie dodatkowe;
przestanki, ktéra zabranialaby odmowy informacji publicznej na podstawie art. 21 ust. 2
projektu, jesli jej udzielenie shuzyloby interesowi publicznemu.

HFPC negatywnie odnosi si¢ réwniez do zmian w zakresie odplatnosci za udzielenie
informacji publicznej. Zgodnie z projektowanym art. 20 ust. 1 jezeli udzielenie informacji
bedzie sie wiazalo si¢ po stronie podmiotu zobowigzanego z dodatkowymi kosztami
(zwiazanymi ze sposobem udostgpnienia lub konieczno$cig przeksztatcenia informacji w
spos6b lub formg wskazang we wniosku), podmiot ten moze pobra¢ od wnioskodawcy oplate
w wysokosci odpowiadajacej kosztom. Udostgpnienie informacji nastgpuje po 14 dniach od
uiszczenia oplaty. Sytuacja ta bedzie diametralnie rézna od obowiazujgcego stanu prawnego.
Zgodnie z art. 15 u.d.i.p. w wypadkach, w ktérych organ uzna, ze udostepnienie informacji
pociagnie za sobg dodatkowe koszty, powiadamia wnioskodawcg o wysokosci oplaty
odpowiadajacej tym kosztom. Jednoczesnie zobowiazany jest, w terminie 14 dni od dnia
powiadomienia, udostgpni¢ informacje publiczna. Projekt nie zawiera przy tym jakichkolwiek
regut dotyczacych sposobu ustalania optat za udostepnienie informacji (co jest réwniez wada
obowiazujacego stanu prawnego). W rezultacie po stronie organéw widnie¢ bedzie dosy¢
duza swoboda w uznawaniu tego, co stanowi¢ bedzie ,dodatkowy koszt” w rozumieniu
projektu i jak ten koszt nalezy liczy¢. Rodzi to znaczne ryzyko arbitralnoéci dziatania
organéw wladzy publicznej, do ktérych kierowane beda wnioski o udostgpnienie informacji
publicznej. W praktyce przelozy si¢ to na rézny poziom dostepu do informacji publicznej w
réznych rejonach kraju. Jednoczesnie stworzy kolejng furtke dla organéw wiadzy publicznej
do tego, aby odméwié dostepu do informacji publicznej. Proponowane przez nie kwoty moga
bowiem trwale zniecheci¢ jednostki do tego, aby skutecznie dochodzi¢ informacji publiczne;.

Pozytywna zmiana jest niewatpliwie skrécenie z 2 miesiecy do 30 dni maksymalnego
terminu, w ktérym udzielona moze by¢ informacja. Problemem w dalszym ciagu pozostaje
jednak kwestia niezwlocznego udzielania informacji przez organ, co jest niezwykle wazne z
punktu widzenia wykonywania zawodu dziennikarza. W dobie mediéw elektronicznych, w
ktérych informacja staje si¢ towarem ,}tatwo psujacym sig¢” (perishable commodity)’, kazde
ograniczenie w dostepie do informacji uderza w swobode dziatalnosci prasy. Temat, ktory
dzi§ ma olbrzymie znaczenie publiczne, za 14 dni moze nie by¢ wart nawet wzmianki na
ostatniej stronie gazety. Tymczasem praktyka organow wladzy publicznej wskazuje na brak
po ich stronie woli do niezwlocznego udostepniania informacji publicznej. Nawet takiej, ktéra
jest juz zgromadzona i latwo dostgpna. Za przykiad tego typu dziatan moze postuzy¢ wniosek
Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka do Trybunatu Konstytucyjnego o udostgpnienie szeregu
wytworzonych dokumentéw, w tym m.in. protokotu z posiedzenia Zgromadzenia Ogolnego
Sedziéw Trybunahi Konstytucyjnego. Ztozony 2 sierpnia br. doczekat si¢ odpowiedzi 14 dni
p6znej. HFPC zostata w nim poinformowana, Ze, ze wzgledu na okres urlopowy, odpowiedz
na wniosek zostanie jej udzielona dopiero za dwa miesiace. Tak tez si¢ stalo. W tym czasie
jednak spoteczne zainteresowanie tematyka Trybunatu i ewentualnymi nieprawidtowosciami
w tym zakresie znacznie zmalato. Majac powyZsze na uwadze w ocenie Helsinskiej Fundacji
Praw Czlowieka ustawodawstwo powinno gwarantowaé niezwlocznose udostgpnienia

7 Wyrok ETPC w sprawie The Sunday Times v. the United Kingdom z 24 paidziernika 1991, skarga nr
13166/87, § 51.



informacji publicznej dziennikarzom. Z tego wzgledu nalezy rozwazyé wprowadzenie
odrebnej procedury dostgpu do takich informacji odpowiadajacej specyfice zawodu
dziennikarza.

Inng, z bolaczek obecnie obowiazujacej ustawy, na ktora projekt nie odpowiada, jest kwestia
odpowiedzialno$ci za nieujawnienie, wbrew ciazacemu na nim obowiazkowi, informacji
publicznej. W tym zakresie projekt dubluje obecnie obowigzujace rozwigzania zakladajace
sankcje karna w postaci grzywny, kary ograniczenia wolnosci lub pozbawienia wolnosci do
roku. W ocenie HFPC, mechanizm ten nie pozwala na skuteczng ochrong przed przypadkami
niezasadnej odmowy udostgpnienia informacji publicznej, a takze bezczynnosci w zakresie
odpowiedzi na wniosek®. W obu przypadkach, aby doprowadzi¢ do skazania piastuna organu
odmawiajacego udzielenia informacji publicznej, osoba wnioskujaca o informacj¢ musi liczy¢
na przychylnosé urzedu prokuratora. Gdy jej brak — pozostaje jedynie walka w drodze
subsydiarnego aktu oskarzenia. Do tego jednak konieczne jest, ze wzgledu na przymus
adwokacko-radcowski, zatrudnienie profesjonalnego petnomocnika i poniesienie kosztow.
Organ wladzy publicznej moze za$ tatwo uwolni¢ si¢ od odpowiedzialnosci wydajac decyzje
odmowna, w ktorej twoérczo zinterpretuje przestanki do odmowy udzielenia informacji
publiczne;j.

Niewatpliwego rozwazenia wymaga réwniez od projektodawcy przedmiotowy zakres
informacji publicznej. Watpliwosci HFPC budzi w tym wypadku tres¢ art. 8 ust. 2, zgodnie z
ktérym ograniczenia w dostepie do informacji publicznej nie dotycza m.in. postgpowan
administracyjnych. Wsréd ograniczen tych projektodawca wymienia m.in. prawa i wolnosci
innych oséb. Tym samym informacja publiczna beda np. decyzje administracyjne,
zawierajace niekiedy bardzo wrazliwe informacje dotyczace stanu zdrowia, majatku czy
niekaralnoéci os6b trzecich. Tego rodzaju regulacja musi budzi¢ watpliwosci z punktu
widzenia prawa do prywatnosci, a wigc jednej z warto$ci, ktéra konstytucyjnie uzasadnia
ograniczenia prawa do informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej. Dlatego tez
HFPC sugerowataby ponowne rozwazenie tej kwestii.

3. Tworzenie prawa

Projekt ustawy wprowadza uregulowania dotyczace niektorych aspektow prowadzenia prac
legislacyjnych, ktére maja ,na celu wigksza jawnos¢ w dzialaniu prawodawczym wiladz”.
Helsinska Fundacja Praw Czlowieka od 2010 r. prowadzi ,,Monitoring procesu legislacyjnego
w obszarze wymiaru sprawiedliwosci”, w ramach ktorego opracowuje projekty opinii
prawnych do projektéw aktéw prawnych dotyczacych praw i wolno$ci. Szereg mankamentow
procesu legislacyjnego wynika z: braku odpowiednich regulacji (np. ujednolicenia zasad
konsultowania projektow poselskich, senackich, rzadowych i wnoszonych przez Prezydenta
RP), niskiego standardu konstytucyjnego dotyczacego obowiazku prowadzenia konsultacji
publicznych’®, czg$¢ za$ z poziomu kultury politycznej, przez co wystuchania publiczne sa
rzadko organizowane, za$ proces legislacyjny przybiera forme btyskawicznego i zamknigtego,

8 Dobrym przykladem takiej bezczynnoéci moze by¢ przypadek dziennikarza telewizji Polsat, ktéry od 28
stycznia 2017 r. nie uzyskat odpowiedzi na sw6j wniosek do Ministerstwa Obrony Narodowej o
udostepnienie rejestru uméw cywilno — prawnych.

9 Konstytucja nie formutuje obowiazku prowadzenia konsultacji spotecznych. Obowiazek taki mozna
wywodzi¢ posrednio z art. 4 Konstytucji formutujace zasade suwerennosci Narodu oraz z art. 61
Konstytucji — zasada jawnosci dziatalno$ci organéw publicznych. Por.: E. Poptawska, Konsultacje spoleczne
jako instrument kontroli legalnosci ustawy w Sejmie [w:] Kontrola legalnosci ustawy w Sejmie (red. P.
Radziewicz), Wydawnictwo Sejmowe 2015, s. 238.



za$ osoby w nim uczestniczace na etapie sejmowym stuza jako ,,maszynka do glosowania”",

W ocenie Fundacji projektowana ustawa nie rozwiazuje najwazniejszych probleméw procesu
legislacyjnego. Nie podnosi réwniez jego transparentnosci.

Ustawa naklada m.in. na Rade Ministréw oraz Marszatka Sejmu obowiazek prowadzenia
wykazu prac legislacyjnych zawierajacy projekty zatozeh!'. Wydaje sig, ze taki obowiazek —
jakkolwiek uzasadniony — jest nieadekwatny w przypadku prac parlamentarnych'?. W
Regulaminie Sejmu' nie wystepuje pojecie ,zatozef projektu ustaw”, jako obligatoryjnego
etapu poprzedzajacego wniesienie ,,projektu ustaw”. Co wiecej, projekty poselskie nie
podlegaja obowiazkowi konsultacji spotecznych, przez co moga by¢ wniesione i uchwalone w
przeciagu tygodnia'.

Wydaje si¢ tym samym, Ze projekt ustawy prébuje przenies¢ cze$¢ rozwiazan
wypracowanych w ramach administracji rzadowej na inne podmioty uczestniczace w
tworzeniu prawa. Przykladowo, projektowany art. 27 odnosi sic m.in. do obowiazkéw
_whasdciwego organu prowadzacego uzgodnienia” projektéw aktow prawnych nie definiujac
jednak czym sa ,,uzgodnienia”. Prowadzi to do watpliwosci, czy ,,uzgodnieniami” w trakcie
procesu ustawodawczego w Sejmie sg poszczegblne czytania prowadzone w posiedzeniu
plenarnym lub w komisjach. Z przepisu tego nie wynika réwniez réznica migdzy
uzgodnieniami” a ,konsultacjami publicznymi”. Projekt nie zakre§la minimalnego terminu
prowadzenia konsultacji, ktéry zapewnilby realna mozliwo$¢ przedstawienia stanowiska
podmiotu zainteresowanego, jak réwniez nie wprowadza sankcji za zaniechanie obowigzku
prowadzenia konsultacji lub tez prowadzenia ich w spos6b pospieszny lub pobiezny.

Konsultacje powinny stuzy¢ zebraniu informacji na temat problemu spotecznego, ktéry ma
zostaé rozwiazany. W celu zapewnienia, aby konsultacje spetity swéj cel musza by¢
przeprowadzone w sposoéb umozliwiajacy wyrazenie opinii na temat problemu przez
wszystkie podmioty zainteresowane. Tymczasem projekt ustawy o jawnoSci Zycia
publicznego nie wprowadza w tym zakresie zadnych standardow.

Projekt przewiduje, ze Rada Ministrow moze — chociaz nie musi — okresli¢ wytyczne
dotyczace prowadzenia konsultacji. Taki przepis powinien przybraé¢ forme upowaznienia do
wydania rozporzadzenia, analogicznego do zasad techniki prawodawczej, aby dzialalno$¢
organéw administracji publicznej miata oparcie w prawie powszechnie obowiazujacym, a nie
nieopublikowanych wytycznych. Co wigcej, rozporzadzenie takie powinno by¢ stosowane
réwniez do procesu ustawodawczego w Sejmie, do czego potrzebna jest odpowiednia zmiana
Regulaminu Sejmu. Mimo iz granica dziatalnosci ustawodawczej w tym zakresie jest tzw.
autonomia regulaminowa Sejmu i Senatu (art. 112 Konstytucji), to jednak ksztalt
regulaminéw obu izb powinien w jak najwiekszym stopniu odzwierciedla¢ zasadg
suwerennosci Narodu oraz prawo dostepu do informacji na temat dzialan ustawodawczych
obu Izb (art. 61 Konstytucji).

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

11 Co wiecej, projekt ustawy naktada obowiazek prowadzenia wykazu projektéw aktéw prawnych. Jednak
opiniowany projekt ustawy do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrow zostat wpisany dopiero 26
pazdziernika 2017 r., tzn. po jego upublicznieniu.

12 Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze rozdzial 5. projektu ustawy reguluje zasady prowadzenia lobbingu nad
projektami rzadowymi. Tymczasem niektore przepisow w tym rozdziale odnosza si¢ prac parlamentarnych
(art. 29 ust. 3 projektu).

13 Uchwata Sejmu 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu.

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



Co wigcej, wypracowane dotychczas standardy informowania o procesie legislacyjnym nie
zostaly w ustawie uwzglednione. Art. 28 projektu ustawy, ktory okres$la zakres informacji
udostepnianych w Biuletynie Informacji Publicznej Rzadowego Centrum Legislacji, pomija
obowiazek publikowania opinii o projekcie przedstawionych w trakcie prowadzonych
konsultacji publicznych lub zlozonych w ramach prowadzonego lobbingu. Stanowi to
powazne obnizenie standardu transparentnosci procesu legislacyjnego. Obowiazek ten nalezy
nie tylko utrzymaé, ale réwniez poszerzy¢ go o m.in. Sejm i komisje sejmowe, ktére nie
zamieszczajq nadestanych opinii do projektéw poza tymi, ktérych obowigzek uzyskania
wynika z Regulaminu Sejmu (tj. pochodzace od organéw wladzy publiczne;).

Projekt przewiduje, ze w sytuacji, w ktorej organ nie bedzie prowadzil konsultacji
publicznych — co dopuszcza art. 30 — podmiot zaangazowany " chcac przedstawi¢ stanowisko
w przedmiocie projektu rzadowego bedzie musiat spetnié wymogi z art. 29 projektu. Tym
samym ta sama dziatalno$¢ (np. przedstawienie opinii o projekcie) moze by¢ lobbingiem lub
konsultacjami publicznymi w zaleznosci od tego czy organ ,prowadzacy” dany projekt
skorzysta z kompetencji z art. 27 projektu, tj. zdecyduje si¢ przeprowadzi¢ konsultacje.

Zaproponowana regulacja zaklada zatem, Ze regula jest to, iz proces legislacyjny prowadzony
jest przez organy wiadzy publicznej w zaciszu administracji publicznej, wyjatkiem za$ jest
udziat podmiotéw z zewnatrz (podmiotow zaangazowanych i lobbystéw zawodowych).
Ustawa przyjmuje zalozenie, ze wptyw obywateli na proces stanowienia prawa powinien by¢
pod kontrola organéw prowadzacych proces legislacyjny. Takie zalozenie jeszcze bardziej
ograniczy konsultacje publiczne, za$ na podmioty zewngtrzne nalozy dodatkowe -
nieproporcjonalne — obowiazki. W $wietle projektu bowiem lobbing na etapie rzadowym
wymaga zgloszenia'®. W zgloszeniu nalezy wskaza¢ m.in. interes, ktéry podmiot
zaangazowany przedstawia w odniesieniu do danej regulacji oraz propozycje rozwiazan, o
ktére zabiega. Jesli podmiot zaangazowany dziata w formie stowarzyszenia, fundacji lub
organizacji pracodawcéw zatacza zestawienie podmiotéw finansujacych dziatalnos$¢
statutowa, m.in. z numerem NIP w przypadku podmiotéw korporacyjnych lub imig i
nazwisko w przypadku osoby fizycznej. Projektowana regulacja naklada zatem na okreslong
kategori¢ podmiotéw dodatkowy obowiazek, ktory nie obejmuje m.in. spélek prawa
handlowego, partii politycznych czy kosciotow. Obowiazek przediozenia zestawienia
podmiotéw finansujacych dotyczy wplat przekraczajacych warto$§¢ minimalnego
wynagrodzenia (ok. 2000 z1).

7 kolei osoba indywidualna chcaca wziaé w procesie legislacyjnym (nieobjgtym
konsultacjami publicznymi) jest zobligowana przedstawi¢ zrodia swoich dochodéw z
ostatnich dwoéch lat. W konsekwencji osoba fizyczna (obywatel RP i podatnik) musi
wykazaé swoje dowody, aby moc przedstawié Rzadowi opini¢ na temat projektu aktu
prawnego, ktory wkrétce moze by¢ obowiazujacym prawem. Co wigcej, informacje
zamieszczane w zgloszeniach sa sktadane pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za skladanie
falszywych zeznah (za co grozi do 3 lat pozbawienia wolnosci). Natomiast zgloszenie
niepetne nie bedzie podlegato rozpatrzeniu, a w konsekwencji podmiot zaangazowany lub
lobbysta zawodowy nie moze przedstawiaé organowi w trakcie prac nad projektem stanowisk
i opinii. Zgloszeniem niepelnym bedzie np. brak podania numeru NIP podmiotu

15 W $wietle projektu podmiotem zaangazowanym jest podmiot prowadzacy lobbing niebgdacy lobbingiem
zawodowym.

16 Rozdziat 5 reguluje lobbing dokumentéw rzadowych, tymczasem art. 29 ust. 2 i 3 dotycza jednostek
samorzadu terytorialnego i parlamentu.



finansujacego, ktory nie jest podatnikiem w Polsce. Przykladowo zatem, Helsinska Fundacja
Praw Czlowieka finansowana przez szereg organizacji zagraniczych, w tym réwniez ze
érodkéw Komisji Europejskiej, nie bedzie w stanie przedstaiwé numeru NIP podmiotow
finansujacych, a co za tym idzie stanowisko HFPC w przedmiocie projektu bedzie mogto
zostaé przez projektodawce zignorowane niezaleznie od argumentéw w nim zawartych.

W konsekwencji zamiast zwigkszy¢ jawno$¢ procesu legislacyjnego, projektowane zmiany
utrudnia wplyw obywateli na tworzone prawo. Niespelnienie wymogéw formalnych ma z
kolei skutkowaé tym, ze ich opinia w przedmiocie tworzonego prawa bedzie mogla zostaé
zignorowana przez Rad¢ Ministrow zgodnie z prawem. Stanowiska i opinie skladane w
trakcie procesu legislacyjnego powinny by¢ jawne — niezaleznie od tego, czy skladane w
ramach lobbingu czy poczas konsultacji publicznych. Organ prowadzacy proces legislacyjny
ma obowiazek ustosunkowaé si¢ do argumenté6w w nich zawartych. Na tym polega istota
demokracji deliberatywnej opartej na dialogu z réznymi podmiotami zainteresowanymi
danym problemem spolecznym. Rowniez rekomendacje Rady Europy podkre$laja potrzebg
promowania obywatelskiego zaangazowania W sprawy publiczne, a nie zniechgcania do
takiego zaangazowania'’.

Dlatego tez ustawa powinna przewidywa¢, ze tworzenie prawa musi byé konsultowane z
obywatelami niezaleznie od tego, ktory organ wnosi projekt ustawy do Sejmu. Dobitnym
przykladem nieprawidlowosci w tym zakresie jest fakt, ze opracowane przez Prezydenta RP
projekty nie bylty konsultowane przed ich skierowaniem do Sejmu. Obecnie natomiast projekt
ten jest konsultowany niejawnie z kierownictwem partii rzadzacej, przez co ostateczny ksztalt
regulacji zostanie prawdopodobnie przesadzony w kuluarach, a nie z udzialem obywateli.
Wyjatki od obowiazku konsultacji publicznych powinny by¢ interpretowane zawgzajaco.
Ustawa nie rozwiazuje problemu omijania konsultacji publicznych poprzez kierowanie
projektéw do Sejmu jako projektéw poselskich, jak réwniez nie rozwiazuje problemu
konfliktu intereséw w tworzeniu prawa (np. za pracg nad kolejnymi nowelizacjami prawa
towieckiego odpowiedzialne sg osoby kierujace kotami tfowieckimi).

Istotne w tym kontekscie sa réwniez projektowane przepisy przejsciowe zmieniajace ustawe o
Centralnym Biurze Antykorupcyjnym'® poprzez poszerzenie zadafi CBA (art. 2 ustawy o
CBA). Dotychczasowe zadanie zwiazane z ,,ujawnianiem i przeciwdziataniem przypadkom
nieprzestrzegania przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia 1 997 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne” zostanie zastapione przez
L ujawnianie i przeciwdzialanie przypadkom nieprzestrzegania przepisow ustawy z dnia 2017
r. 0 jawnosci zycia publicznego oraz nakladanie kar pienieznych w przypadkach okreslonych
w tej ustawie”. Z uwagi na fakt, ze projekt ustawy o jawnoéci zycia publicznego jest o wiele
szerszy niz ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, projektowana
zmiana znaczaco poszerza uprawnienia CBA. Do realizacji ustawowych zadan CBA moze
nalezeé m.in. pozyskiwanie danych telekomunikacyjnych i internetowych. Zgodnie bowiem z
art. 18 ustawy, CBA moze uzyskiwa¢é dane ,,niezbgdne do realizacji zadan, o ktérych mowa w
art. 2”, tj. réwniez w zakresie ujawniania i przeciwdziatania przypadkom nieprzestrzegania
przepiséw ustawy z dnia 2017 r. o jawnosci zycia publicznego. Tym samym podmiot, ktéry
bedzie brat udziat w procesie legislacyjnym (np. jako podmiot zaangazowany) bgdzie mogt
staé si¢ potencjalnie przedmiotem zainteresowania ze strony stuzby specjalnej, np. w celu
sprawdzenia, czy informacje, ktore zamiescit w zgloszeniu sq prawdziwe. Pomijajac, iz

17 Guidelines for civil participation in political decision making (Adopted by the Committee of Ministers on 27
September 2017 at the 1295th meeting of the Ministers’ Deputies), pkt 4.
18 Ustawa z 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. Nr 104, poz. 708).



projektodawca wypacza w ten sposéb znaczenie pojecia stuzb specjalnych i ich roli w
demokratycznym panstwie prawa, istotnym jest ze autorzy projektu moga doprowadzi¢ do
sytuacji, kiedy udzial w procesie legislacyjnym stanie si¢ dzialalnoscia ,,podwyzszonego
ryzyka”, ktére powinno uwzglednia¢ mozliwos¢ inwigilacji ze strony stuzb specjalnych.
Projektowana regulacja stanowi dowod na _autonomi¢ operacyjna’ funkcjonariuszy stuzb
specjalnych, wynikajacej ze zbyt otwartego i ,Juznego” okreslenia kompetencji CBA.
Ustawodawca okreslit kompetencje Biura poprzez ogdlne odestanie do zadan ustawowych
realizowanych przez dana shuzbg, ktére nie podlegaja biezacej zewngtrznej kontroli®.
Sytuacja taka stanowi realne zagrozenie dla praw i wolnoéci jednostki, tym bardziej ze odnosi
sie do udziatu obywateli w procesie podejmowania decyzji o sprawach publicznych.

4. Ochrona sygnalistéw

Kolejny zagadnieniem regulowanym na gruncie opiniowanej ustawy jest ochrona
sygnalistéw. Zgodnie ze znaczeniem przyjetym w prawie migdzynarodowym, sygnalista to
osoba, ktéra zgtasza lub ujawnia nieprawidtowosci, ktore zachodza w miejscu pracy i godzg
w interes publiczny®. Osoby te przyczyniaja si¢ do identyfikacji naruszefi praw czlowieka,
defraudacji $rodkéw publicznych, czy zagrozen dla érodowiska lub zdrowia i bezpieczenstwa
ludzi. Wskazuje sie, ze ich dzialalno$é wzmacnia jawnos¢ zycia publicznego i moze stanowié
wazny element mechanizmu demokratycznej kontroli sprawowanej przez spoteczenstwo nad
wiadza publiczna®. Objecie sygnalistéw odpowiednig ochrong zalecane jest przez organy
Rady Europy?, Organizacji Narodéw Zjednoczonych® i Unii Europejskiej*, a takze od lat
bylo przedmiotem apeli organizacji spoleczefistwa obywatelskiego — w tym nizej
podpisanych. Ochrona os6b informujacych o nieprawidlowosciach stanowi réwniez element
ochrony swobody wypowiedzi®. W ocenic HFPC proponowany ksztalt ochrony
sygnalistow wynikajacy z projektu ustawy jest jednak nie tylko dalece niewystarczajacy,
ale wrecz wypacza sens tej instytucji i niesie za sobg ryzyko powaznych naduiy¢ ze
strony wladzy publiczne;j.

4.1. Ograniczony zakres spraw, ktérych moze dotyczyé sygnalizowanie
Projekt przewiduje mozliwo$¢ objgcia statusem sygnalisty wylacznie oséb zglaszajacych

informacje o podejrzenie popelnienia enumeratywnie wskazanych przestgpstw o charakterze
korupcyjnym, finansowym czy ksiggowym (art. 65 ust. 1 projektu). Tymczasem zgodnie ze

19 Por. zdanie odrebne E. Eetowskiej do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 23 czerwca 2009 r, sygn. K
54/07.

20 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie ochrony sygnalistow CM/Rec (2014) z 30
kwietnia 2014, par. a.; Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. promocji oraz ochrony prawa do
wolno$ci wyrazania opinii oraz wolno$ci wypowiedzi dotyczacy ochrony dziennikarskich zrédet informacji i
praw sygnalistéw (sygn. dokumentu A/70/361), pkt. 28.

21 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy..., op. cit.

22 Rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w sprawie ochrony sygnalistow nr 1729 z 29
kwietnia 2010: rekomendacja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy nr 1916 (2010) w sprawie.
ochrony ,,sygnalistow”; rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy..., op. cit.; por. rbwniez wyroki
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, m.in. : wyrok z 12 lutego 2008 r. w sprawie Guja p. Moldawii,
skarga nr 14277/04 czy wyrok z 21 lipca 2011 . w sprawie Heinisch p. Niemcom, skarga nr 28274/08.

23 Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ..., op. cit.

24 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 24 pazdziernika 2017 r. w sprawie uzasadnionych $rodkéw
ochrony sygnalistow dziatajacych w interesie publicznym podczas ujawniania poufnych informacji
posiadanych przez przedsigbiorstwa i organy publiczne (201 6/2224(INT)).

25 Wyrok ETPC z 12 lutego 2008 r. w sprawie Guja p. Moldawii, skarga nr 14277/04; wyrok ETPC z 21 lipca
2011 r. w sprawie Heinisch p. Niemcom, skarga nr 28274/08, Wyrok ETPC z 8 stycznia.2013 r. w sprawie
Bucur i Toma p. Rumunii, skarga nr 40238/02.



standardami miedzynarodowymi, zakres zjawisk, ktorych ujawnienie podlega ochronie,
powinien dotyczy¢ szerokiej kategorii dziatan 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.
Komitet Ministréow Rady Europy wskazuje, ze zakres powinien obejmowaé co najmniej
_naruszenia praw cztowieka, a takze zagrozenie dla zdrowia publicznego, bezpieczenstwa i
srodowiska™. Poza tym minimalnym obszarem, Komitet Ministréw Rady Europy przytacza
(niewyczerpujaca) liste kategorii najczesciej wystepujacych w istniejacych regulacjach,
obejmujaca korupcje i dzialalnos$¢ kryminalna; naruszenia prawa i regulacji
administracyjnych; naduzycia wiadzy lub petnionej funkcji publicznej; zagrozenia dla
zdrowia publicznego, bezpieczefistwa zywnosci; zagrozenia dla $rodowiska; znaczaca
niegospodarnoé¢ podmiotéw publicznych (w tym organizacji charytatywnych); znaczace
marnotrawstwo funduszy publicznych; a takze zatajanie ktéregokolwiek z wczesniej
wymienionych?®®.

Okreslony w Projekcie zakres przedmiotowy mija si¢ jednak nie tylko ze standardami
miedzynarodowymi, ale réwniez z sama praktyka dzialan sygnalistow. Warto zauwazy¢, ze
wickszo§¢ spraw o0sOb ujawniajacych nieprawidlowoéci w miejscu pracy, w ktérych
Europejski Trybunal Praw Czlowieka przyznawat racj¢ skarzacym, dotyczyla zgloszen
wykraczajacych poza katalog przestgpstw wskazany w projekcie. Dotyczyly one np.
ujawnienia przez prokuratora naciskow cztonkéw rzadu, domagajacych si¢ zakoniczenia
postepowanie przeciwko funkcjonariuszom policji®, zawiadomienia przez pielggniarke¢ o
nieprawidlowosciach w $wiadczeniu opieki zdrowotnej w domu opieki dla starszych os6b*,
poinformowania opinii publicznej o przypadkach cenzury w mediach publicznych *' czy
wyjawienia przez pracownika stuzb faktu nielegalnego podstuchiwania politykéw opozycji i
dziennikarzy®. Zgodnie z projektem ustawy, zaden z tych przypadkéw nie bylby objety
ochrona.

4.2. Ochrona priyznawana i odbierana arbitralnie przez prokuratora — 2
naruszeniem zasady poufnosci

Przewidziana w projekcie ochrona oséb zgtaszajacych informacje o podejrzeniu popeknienia
wybranych przestgpstw uzalezniona jest od nadania im statusu sygnalisty. O nadaniu takiego
statusu decyduje wylacznie prokurator (art. 65 ust. 1 projektu). Postuzenie si¢ przez
projektodawce zwrotem ,prokurator moze” sugeruje dodatkowo, ze nie kazda osoba
spelniajaca ustawowsq, definicj¢ sygnalisty bedzie mogla liczy¢ na taki status — decyzja w tym
zakresie pozostawiona jest swobodnemu uznaniu organu. Rozstrzygnigeie prokuratora nie
moze byé zweryfikowane przez inny podmiot, w szczegblnosci nie podlega kontroli sadowej.

Réwnie niepewna jest sytuacja osob, ktérym nadano juz status sygnalisty. W kazdym bowiem
momencie i z dowolnego powodu, na wniosek pracodawcy (lub innego podmiotu zwigzanego
stosunkiem umownym ze zglaszajacym), prokurator moze pozbawi¢ sygnalisty realnej
ochrony, tzn. zezwoli¢ na rozwigzanie umowy o pracg (lub innego stosunku umownego) albo

26 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy, pkt 2; Raport Specjalnego Sprawozdawcy, pkt 32.;
Rezolucja Parlamentu Europejskiego..., op. cit., pkt. 14.

27 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy ..., op. cit., pkt 2.

28 Ibidem, pkt 43 memorandum wyjasniajacego.

29 Wyrok ETPC z 12 lutego 2008 r. w sprawie Guja p. Moldawii, skarga nr 14277/04

30 Wyrok ETPC z21 lipca 2011 r. w sprawie Heinisch p. Niemcom, skarga nr 28274/08.

31 Wyrok ETPC z 21 pazdziernika 2014 r. w sprawie Matiiz p. Wegrom, skarga nr 73571/10.

32 Wyrok ETPC z 8 stycznia 2013 r. w sprawie Bucur i Toma p. Rumunii, skarga nr 40238/02.
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na pogorszenie warunkéw tej umowy (art. 65 ust. 2 -3 projektu). Projekt nie wskazuje
zadnych przestanek udzielenia badZz odmowy udzielenia takiej zgody. Roéwniez ta decyzja
prokuratora nie podlega zadnej kontroli, w szczegélnosci kontroli sadowe;j.

Istotne znaczenie w tym kontekscie ma art. 65 ust. 7 projektu, ktory przewiduje, ze o nadaniu
statusu sygnalisty informuje si¢ pracodawce (lub inny podmiot zwigzany stosunkiem
umownym ze zglaszajacym), ktérego zgtoszenie dotyczylo. Innymi stowy, pracodawca (lub
kontrahent) dowiaduje si¢ od prokuratora, ze okreslony pracownik (kontrahent) podjat
wspélprace z wymiarem sprawiedliwosci poprzez poinformowanie organéw $cigania o
podejrzeniu popelnienia przez niego przestgpstwa. Taka sytuacja ujawnienia sygnalisty moze
w rzeczywistosci prowadzi¢ do pogorszenia jego sytuacji w miejscu pracy. Naraza go to nie
tylko na dziatania odwetowe samego pracodawcy, ale takze na ostracyzm czy szykany ze
strony pozostatych wspétpracownikéw czy szerszego otoczenia. Dlatego tez w S$wietle
miedzynarodowych standardéw, podstawowym érodkiem ochrony sygnalisty powinna by¢
zasada poufnosci, zapewniajaca, ze tozsamos$¢ sygnalisty znana jest tylko podmiotowi
przyjmujacemu zgloszenie, a jej ujawnienie moze nastapié wylacznie za zgoda samego
zglaszajacego™. Zasada ta co prawda nie ma charakteru absolutnego, jednakze okolicznosci
uprawniajace do ujawniania tozsamosci sygnalisty powinny byé ograniczone do tego, co
niezbedne (np. dla zapewnienia sprawiedliwego procesu na pbzniejszym etapie)*. Zasada
poufnosci ma jednoczesnie na tyle fundamentalny charakter, ze zaleca si¢ nawet, by
bezprawne ujawnienie danych sygnalisty bez jego zgody byto kwalifikowane jako forma
dziatania odwetowego, za ktére sprawca powinien poniesé odpowiedzialno$¢™.

Tymczasem projekt przewiduje, ze tozsamos¢ sygnalisty bedzie w kazdym przypadku
ujawniana. Substytutem ochrony wynikajacej z zasady poufnosci ma by¢ zapewne zakaz
rozwigzywania stosunku pracy (lub innej umowy) albo pogarszania warunkéw umowy (art.
67 ust. 1 projektu). Zakaz ten nie obejmuje jednak wszystkich potencjalnych dziatan
odwetowych, ktére moga spotkaé ujawnionego sygnalistg, a przede wszystkim, jak wskazano
wyzej, ochrona ta jest w pelni warunkowana uznaniem prokuratora, ktéry moze jej w
dowolnym momencie pozbawi¢. Ujawnienie tozsamosci sygnalisty w miejscu pracy, w
powiazaniu ze skrajnie niepewnym charakterem jego ochrony, prowadzi do niebezpieczne;j
zalezno$ci osoby zglaszajacej od organéw $cigania, co moze skutkowac naduzyciem pozycji
ze strony prokuratora. Przykladowo stwarza to mozliwos¢ zadania od sygnalisty dostarczania
kolejnych informacji pod grozba pozbawienia go ochrony.

Zdaniem HFPC regulacja, ktéra stwarza tak duzy stopiefi niepewnosci po stronie osoby
zglaszajacej, nie bgdzie w stanie zrealizowaé celu ochrony sygnalistéw, tzn. nie stworzy
srodowiska prawnego zachecajacego do wiarygodnego informowania o zagrozeniach dla
interesu publicznego. Osoba chcaca zglosi¢ informacjg nie bedzie bowiem mogta rozsadnie
przewidzieé, czy w ogéle uzyska status sygnalisty, a takze czy — i jak dlugo — bedzie mogla
korzysta¢ z realnej ochrony po ujawnieniu jej tozsamos$ci. Pewne dla takiej osoby bedzie
jedynie to, ze dokonujac zgloszenia, oddaje swdj los w rece prokuratora. Sytuacja, w ktorej
potencjalny sygnalista nie wie, jakie zgloszenia realnie podlegaja ochronie i nie jest zwiazku z
tym w stanie podejmowaé $wiadomych decyzji co do przekazania informacji, jest wprost
sprzeczna z zaleceniami Komitetu Ministréw Rady Europy’, a takze niezgodna z zasadg
demokratycznego panstwa prawnego, w szczeg6lnosci z zasada ochrony zaufania obywatela

33 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy..., op. cit., pkt 18 oraz pkt 69 memorandum
wyjasniajacego

34 Ibidem.

35 Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ... op. cit., pkt 39.

36 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy..., op. cit., pkt 44 memorandum wyjaéniajacego.
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do panstwa. Jak zauwazy! Trybunat Konstytucyjny, zasada ta ,,opiera si¢ na pewnosci prawa,
a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce
bezpieczenistwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o
petna znajomo$¢ przestanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
jakie jej dziatania moga pociagna¢ za soba. Jednostka winna mieé mozliwo$¢ okreslenia
zaréwno konsekwencji poszczegélnych zachowan i zdarzen na gruncie obowiazujacego w

danym momencie systemu””’.

Rozwiazania proponowane w projekcie budza réwniez powazne watpliwosci w kontekscie
obecnej pozycji ustrojowej prokuratury. Fakt potaczenia urzedu Prokuratora Generalnego oraz
Ministra Sprawiedliwosci, w powiazaniu z obowigzkiem wykonywania przez prokuratora
zarzadzen, wytycznych i polecen prokuratora przetozonego (art. 7 § 2 prawa o prokuraturze)
prowadzi do sytuacji, w ktérej o przyznaniu badz odebraniu ochrony sygnaliscie moze
bezposrednio rozstrzygaé cztonek rzadu. Biorac pod uwage brak kontroli sadowej, taka
konstrukcja otwiera ogromne pole do naduzy¢, w szczegblnosei w przypadku zglaszania
informacji o nieprawidlowosciach niewygodnych dla rzadu, np. odnoszacych si¢ do
przedstawicieli pafstwowej wiadzy wykonawczej lub spétek Skarbu Panstwa.

Mimo iz Komitet Ministréw Rady Europy nie przesadza o wyborze konkretnego organu lub
organéw wlasciwych do rozpatrywania spraw sygnalistow, to podkresla jednak, ze
ostatecznym gwarantem ochrony powinien by¢ dostgp sygnalisty do sadu®® — ktérego
opiniowany projekt nie przewiduje. Podobnie Specjalny Sprawozdawca ONZ ds. promocji
oraz ochrony prawa do wolnosci wyrazania opinii oraz wolnosci wypowiedzi zauwaza, ze
warunkiem wprowadzenia rzeczywiscie funkcjonujacych mechanizméw przyjmowania
zgloszen od sygnalistéw jest stworzenie gwarancji niezalezno$ci tej procedury®. Naszym
zdaniem obecna pozycja ustrojowa prokuratury takiej niezaleznosci w zadnym stopniu nie
zapewnia.

4.3. Nieobjecie ochronq ujawnienia informacji opinii publicznej i niewystarczajgca
regulacja wewnetrznych systemow sygnalizowania

Z uwagi na fakt, iz konkretne sprawy sygnalistow (np. specyfika ich miejsca pracy czy
ujawnianych nieprawidtowosci) moga si¢ znacznie od siebie ré6znié i wymagaé odmiennych
mechanizméw ochrony, zauwaza si¢ potrzeb¢ stworzenia réznych drég zglaszania
informacji*. Powszechnie wyréznia si¢ trzy zasadnicze kanaty, ktére moga postuzy¢ do
identyfikacji zagrozen dla interesu publicznego: (1) zgloszenie w ramach organizacji, w ktorej
zatrudniony jest sygnalista i ma miejsce dostrzezona przez niego nieprawidtowos¢; (2)
zgloszenie do organéw publicznych (w szczegblnosci organow regulacyjnych i nadzorczych,
organéw §cigania czy organéw kontroli panstwowej i ochrony prawa) oraz (3) ujawnienie
opinii publicznej, np. za posrednictwem mediéw lub parlamentarzyst6éw*!. Zaleca si¢ przy tym
wprowadzenie rozwiazan zachgcajacych do korzystania co do zasady z dwdch pierwszych
drog (tj. zgtoszen wewngtrznych i do organow publicznych)®. Podmioty te sa bowiem
,blizej” problemu i dlatego czgsto moga sprawniej zbadaé zglaszane nieprawidtowosci i

37 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01.

38 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy..., op. cit., pkt 39 memorandum wyjasniajacego.

39 Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ... op. cit., 34

40 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy..., op. cit., pkt 67 memorandum wyjaéniajacego.

41 Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ..., op. cit., pkt 35; Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady
Europy..., op. cit., pkt 14,

42 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy..., op. cit., pkt 17.
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skuteczniej zapobiec ich dalszemu rozwojowi juz na wezesnym etapie®. Dopuszcza si¢ takze,
ze w sytuacji, gdy pracodawca wprowadzit realnie funkcjonujacy wewngtrzny system
raportowania, a sygnalista przekazal informacje opinii publicznej, nie korzystajac z
wewnetrznego mechanizmu, okoliczno$¢ ta moze wplywaé na przyznany zakres ochrony*, W
przypadku jednak, gdy wewngtrzny system sygnalizowania nieprawidlowos$ci nie istnieje
badz przekazanie informacji w ramach systemu wewnetrznego lub do witasciwego organu
publicznego byloby w rzeczywistosci nieskuteczne, prawo powinno chroni¢ réwniez
sygnaliste ujawniajacego informacje opinii publicznej, np. za poérednictwem mediow czy
organizacji spoleczefistwa obywatelskiego”. W demokratycznym panstwie zapewnienie
mozliwosci publicznego ujawnienia nieprawidlowosci stanowi szczegélnie istotny srodek
ochrony interesu publicznego, ktéry jednocze$nie wynika bezpoSrednio z gwarancji
swobody wypowiedzi*. Dlatego odpowiednia ochrona powinny byé objete zgloszenia
dokonane przy pomocy kazdego ze wskazanych trzech kanatow*’.

Proponowana regulacja nie odpowiada opisanym standardom miedzynarodowym. Projekt w
zaden spos6b nie obejmuje ochrong przypadkow ujawnienia informacji opinii publiczne;.
Oznacza to, ze np. osoba, ktéra po spotkaniu si¢ z odmowa wszczecia $ledztwa, bedac
zasadnie przekonana o wiarygodnosci posiadanych informacji, powiadomita media o realnym
zagrozeniu dla interesu publicznego — nie bedzie mogta skorzystaé z ochrony przewidzianej
przez projektowang ustawg. Tymczasem badania pokazuja, Ze organy $cigania nierzadko nie
traktuja wystarczajaco powaznie zawiadomien sygnalistow, w szczegdlnosci z uwagi na
trudnodci dowodowe w tego rodzaju sprawach (zwiazane np. z odmowa skladania rzetelnych
zeznan przez wspotpracownikow z obawy przed konsekwencjami w miejscu pracy*’) i czgsto
dopiero mediom udaje si¢ skutecznie wywrze¢ nacisk na wyjasnienie sprawy®. Jednoczesnie
to wlasnie osoby ujawniajace opinii publicznej informacje o nieprawidtowosciach w miejscu
pracy sa szczegllnie narazone dziatania odwetowe®, w tym na kosztowne procesy o
zniestawienie lub o naruszenie dobr osobistych.

Projekt odnosi si¢ w bardzo ograniczonym stopniu do kwestii wewngtrznych mechanizméw
raportowania nieprawidtowosci. Projektodawca ogranicza si¢ zasadniczo do nalozenia na
przedsiebiorc6w bedacych co najmniej srednim przedsigbiorca i na osoby kierujace jednostka
sektora finanséw publicznych obowiazku wprowadzenia wewngtrznych  procedur
antykorupcyjnych, obejmujacych m.in. opracowanie procedur informowania wilasciwych
organéw przedsigbiorcy o propozycjach korupcyjnych (w przypadku przedsigbiorcow — art.
71 ust. 2 pkt. 7 projektu) badZ opracowanie procedur informowania wlasciwego kierownika
jednostki o propozycjach korupcyjnych, a takze sytuacjach rodzacych podwyzszone ryzyko
korupcyjne (w przypadku do jednostek sektora finanséw publicznych — art. 72 ust. 2 pkt 6
projektu). Jedyne dodatkowe wymogi odnoszace sic do tych systemOw zawarte s3 W
przepisach karnych projektu, z ktérych wynika, ze procedury te nie moga mie¢ charakteru
pozornego lub nieskutecznego (art. 85 i art. 87 projektu).

43 Ibidem, pkt 67 memorandum wyjasniajacego.

44 Ibidem, pkt 24.

45 Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ..., op. cit., pkt 35.

46 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy ..., op. cit., pkt 60 memorandum wyjasniajacego.

47 Ibidem., pkt 67 memorandum wyjaséniajacego.

48 A. Kobylinska, M. Folta (wspolpraca), Sygnalisci — ludzie, ktérzy nie potrafia milcze¢. Do§wiadczenia os6b
ujawniajacych nieprawidtowosci w instytucjach i firmach w Polsce, Warszawa 2015, str. 29, 38.

49 Ibidem, str. 39.

50 Ibidem.
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W przypadku regulowania przez ustawodawceg wewnetrznych procedur sygnalizowania,
swlaszcza w  odniesieniu  do podmiotéw prywatnych uzasadnione jest podejscie
pozostawiajace pewien stopiefi swobody samym zainteresowanym. Jednakowoz ustawodawca
powinien okre§li¢ warunki brzegowe takich procedur, majace na celu w szczeg6lnosci
zapewnienie bezpieczenistwa oséb informujacych o nieprawidtowosciach®. Kluczowe w tym
kontekscie sq gwarancje poufnodci dla 0s6b zglaszajacych, niezalezna weryfikacja zgloszen
oraz przejrzyste mechanizmy reagowania na dziatania odwetowe wymierzone w sygnaliste®.
Ponadto biorac pod uwage szczegdlng role zwiazkow zawodowych w sferze ochrony
interes6w 0s0b wykonujacych pracg zarobkowa w sprawach dotyczacych pracy®, wskazane
byloby réwniez zobowiazanie pracodawcow co najmniej do uzgadniania ze zwigzkami
zakladowymi wewnetrznych procedur sygnalizowania.

4.4. Niewystarczajqcy zakres srodkow ochrony

Projekt przewiduje zasadniczo dwie formy ochrony osoby, ktérej prokurator nadal status
sygnalisty: (1) zwrot kosztéw zastgpstwa procesowego w zwiazku z poniesieniem przez nig
negatywnych skutkéw dokonanego zgloszenia (art. 66 projektu) oraz (2) zakaz rozwiazania z
nig umowy o prace (lub innego stosunku umownego) i zmiany warunkow tej umowy na mniej
korzystne bez uprzedniej zgody prokuratora (art. 67 projektu).

Na uznanie zashiguje wprowadzenie instytucji zwrotu kosztéw zastgpstwa procesowego,
szczegoblnie, ze ogoélne sformulowanie przestanki ,zwiazku z negatywnymi skutkami
dokonanego zgloszenia” pozwala na dochodzenie zwrotu nie tylko w przypadku postepowan
w sprawach pracowniczych (czy dotyczacych roszczen wynikajacych z innych stosunkéw
umownych), ale réwniez w sprawach o ochrong débr osobistych lub o zniestawienie.

Regulacja ochrony odnoszacej si¢ do miejsca pracy ma natomiast charakter niewystarczajacy.
Pomijajac przedstawiona wyzej fundamentalna kwestig uzaleznienia ochrony od arbitralnej
decyzji prokuratora, nalezy zauwazy¢, ze projektodawca ograniczy! si¢ do zabezpieczenia
sygnalisty jedynie przed dwoma sposréd szeregu Srodkow odwetowych bedacych w
dyspozycji pracodawcy (kontrahenta). Nie przewidzial natomiast ochrony przed takim
dziataniami, jak np. wymierzenie kar porzadkowych, zawieszenie w wykonywaniu
obowiazkéw stuzbowych, czy pomini¢cia przy awansowaniu. Bioragc pod uwage
rekomendacje Komitetu Ministréw Rady Europy, zalecajaca, by sygnalisci byli chronieni
przed ,,wszelkimi §rodkami odwetowymi, niezaleznie od formy jakie przyjmuja”*, wskazane
byloby wprowadzenie otwartego katalogu zabronionych represji. Jako wzorzec moze
poshuzy¢ instytucja ochrony cztonkéw zakiadowej organizacji zwiazkowej, przewidziana w
art. 3 ustawy o zwiazkach zawodowych. Analogiczny przepis w tym konteks$cie mogiby wige
przewidywaé, ze nikt nie moze ponosi¢ ujemnych nastgpstw z powodu bycia sygnalista.
Przydatne mogtoby by¢ réwniez zamieszczenie listy przyktadowych zakazanych ujemnych
nastgpstw, wzorowanej na otwartym katalogu naruszen zasady rownego traktowania
zamieszczonym w art. 18% § 1 kodeksu pracy (dalej: k.p.), przez wskazanie nastegpujacych
dziatan: odmowa nawiazania lub rozwiazanie stosunku pracy, niekorzystne uksztattowanie
wynagrodzenia za prac¢ lub innych warunkow zatrudnienia albo pominigcie przy
awansowaniu lub przyznawaniu innych $wiadczen zwiazanych z praca, pominigcie przy

51 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy ..., op. cit., pkt 60 memorandum wyjasniajacego.

52 Transparency International, Migdzynarodowe zasady regulacji ochrony sygnalistéw, Berlin 2013, str.7,
53 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 2 czerwca 2015 r., sygn. 1/13.

54 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy ..., op. cit., pkt 21.
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typowaniu do udzialu w szkoleniach podnoszacych kwalifikacje zawodowe. Za dzialanie
odwetowe nalezatoby takze uzna¢ molestowanie w rozumieniu art. 18% § 5 pkt 2 k.p.”

Wprowadzenie ogélnego zakazu ponoszenia ujemnych nastgpstw dziatalnosci sygnalizacyjnej
pozwolitoby takze chroni¢ przed dziataniami odwetowymi niezaleznie od uptywu czasu od
zgloszenia informacji. Dzigki temu mozliwe byloby np. zapobiezenie sytuacji rozwiazania
stosunku pracy z powodu zawiadomienia o nieprawidtowoséciach dzien po uplywie okresu
ochronnego. Obecnie osoba, ktora spotkat taki los, mogtaby powolaé si¢ na ogélny zakaz
dyskryminacji w zatrudnieniu (art. 18% - art. 18% k.p.), jednakze praktyka pokazuje, ze sady
pracy nie zawsze sa gotowe uznal dzialalno$¢ sygnalizacyjna za zakazang przestanke
dyskryminacyjna®. Stad tez zasadna bylaby interwencja ustawodawcy wprost przewidujaca
taka mozliwos¢.

Watpliwosci w kontekscie zakresu ochrony przewidzianego w projekcie budzi réwniez
obligatoryjne uchylenie przez prokuratora postanowienie o nadaniu statusu sygnalisty, jezeli
zgloszone przez niego informacje nie umozliwily ~ wszczgcie  postgpowania
przygotowawczego (art. 65 ust. 5 projektu). Mozna przypuszczaé, ze w zamySle
projektodawcy rozwiazanie to miato na celu uniknigcie sytuacji ochrony oséb zglaszajacych
informacje niewiarygodne, tzn. takie, ktore nie daly wystarczajacych podstaw do wszczgcia
postepowania. Nalezy jednak pamigtac, ze sygnalisci czgsto nie maja mozliwosci weryfikacji
zgtaszanych informacji w takim samym stopniu, jak organy §cigania (np. nie maja dostgpu do
pelnej dokumentacji w zakiadzie pracy) i mimo dokonania zgloszenia w dobrej wierze,
odnotowane przez nich nieprawidtowosci moga ostatecznie w ocenie prokuratury nie dawac
podstawy do wszczgcia postgpowania. Jednoczesnie o ile przekazane informacje nie dotycza
czynu, wskutek ktorego doszto réwniez do naruszenia praw samej osoby zglaszajacej, to
zgodnie art. 306 § 1 ust. 3 kodeksu postepowania karnego (dalej: k.p.k.). osobie tej nie
przyshiguje prawo do zazalenia postanowienia o odmowie wszczecia $ledztwa. Projektowane
rozwigzanie moze wiec prowadzi¢ do tego, ze osoba dostrzegajaca nieprawidtowosci nie
bedzie chciata ich zglosi¢, obawiajac sig, ze prokuratura po zbadaniu sprawy uzna, iz nie
zachodza podstawy wszczecia postgpowania przygotowawczego. Obawy te moze dodatkowo
wzmacniaé fakt, iz zgodnie z projektem w przypadku utraty statusu sygnalisty w zwiazku z
odmowa wszczgcia postgpowania, pracodawca (kontrahent) jest juz uprzednio powiadomiony
o fakcie i tozsamodci zglaszajacego. Wskazane zatem byloby, by wstgpna weryfikacja
zgloszenia nastgpowala przed poinformowaniem pracodawcy (kontrahenta).

Nalezy dodatkowo zauwazy¢, ze odmawia sig wszczecia postepowania nie tylko wtedy, gdy
czynu nie popetiono albo brak jest danych dostatecznie uzasadniajacych podejrzenie jego
popehnienia (art. 17 § 1 ust. 1 k.p.k.), ale na przyktad réwniez wtedy, gdy postgpowanie karne
co do tego samego czynu tej samej osoby juz si¢ toczy (art. 17 § 1 ust. 7 k.p.k.). W takich
sytuacjach trudno uznaé¢ pozbawienie statusu sygnalisty za uzasadnione.

Warto dodatkowo podkreslié, ze projekt pomija kwesti¢ odpowiedzialno$ci karnej sygnalisty
za naruszenie tajemnicy zawodowej (czyli za ujawnienie wbrew przepisom ustawy lub
przyjetemu na siebie zobowigzaniu informacji, z ktora kto§ zapoznal si¢ w zwiazku z petniona
funkcja, wykonywang praca, dzialalnoécia publiczna, spoteczng, gospodarcza lub naukowa —
art. 266 § 1 kodeksu karnego, dalej: k.k.). Tymczasem uznaje sig, ze zlozenie zawiadomienia

55 Jest to niepozadane zachowanie, ktérego celem lub skutkiem jest naruszenie godnosci pracownika i
stworzenie wobec niego zastraszajacej, wrogiej, ponizajacej, upokarzajacej lub uwlaczajacej atmosfery.

56 A. Wojciechowska-Nowak, Ochrona prawna sygnalistow w doswiadczeniu sadéw pracy. Raport z badan,
Warszawa 2011, str. 90-93.
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o podejrzeniu przestepstwa co do zasady nie uchyla odpowiedzialnosci z art. 266 § 1, chyba,
7e ustawa wprost to przewiduje (tak jak np. w art. 16 ust. 5 ustawy o nadzorze nad rynkiem
finansowym) *'. Przez brak takiego unormowania, obecny projekt bezwarunkowo dopuszcza
pociagniecie sygnalisty do odpowiedzialno$ci za naruszenie tajemnicy zawodowej w zwiazku
ze zgloszeniem informacji w rozumieniu art. 65 projektu. Nalezy jednoczesnie w tym
kontekscie zauwazy¢, ze zgodnie z art. 65 ust. 6 projektu, juz samo postawienie sygnaliscie
zarzutéw popelienia umyslnego przestgpstwa $ciganego z oskarzenia publicznego (a zatem
takze przestepstwa okre§lonego w art. 266 kk.) umozliwia prokuratorowi uchylenie
postanowienia o nadaniu statusu sygnalisty.

Podobnie projekt nie przewiduje zadnych wyjatkéw od odpowiedzialno$ci za naruszenie
tajemnicy stuzbowej (art. 266 § 2 k.k.). Zgodnie ze standardami miedzynarodowymi wazny
interes panstwa moze uzasadniaé szczegélna regulacj¢ ujawniania niektérych informacji —
odstepstwa te nie moga jednak przekraczaé granic koniecznych dla ochrony tego interesu’®, W
szczegblnosci niedopuszczalne byloby nie tylko ogélne i bezwarunkowo wylaczenie spod
ochrony pewnych kategorii podmiotéw (np. zomierzy czy funkcjonariuszy shizb), ale tez
okreslonych informacji (np. ktérym nadano klauzulg ,,tajne” lub ,.Scisle tajne”)”.

4.5. Niewystarczajqcy zakres podmiotowy

Zgodnie ze standardami migdzynarodowymi, za sygnalistow uwaza sie osoby, ktdre ujawniaja,
informacje uzyskane w zwiazku z wykonywang przez nich praca. Ochrona powinna by¢
udzielona niezaleznie od prawnego charakteru stosunku zatrudnienia®. Istotna jest tu nie
formalnoprawna podstawa wykonywania pracy, ale ekonomiczna zaleznos¢ od 0séb, ktore
decyduja, o zatrudnieniu®', Dlatego tez pozytywnie nalezy oceni¢ fakt, iz projekt nie ogranicza
ochrony tylko do pracownikéw w rozumieniu Kodeksu pracy. Projektodawca jednak
zatrzymat si¢ w tym zakres w pot drogi, nie sprostawszy wyzej wskazanym wymaganiom
odnognie zakresu podmiotowego. Zgodnie z projektem, oprécz pracownikéw ochrona moga
by¢ bowiem objete wyltacznie osoby fizyczne, ktore wykonuja zaw6d we wiasnym imieniu i
na wlasny rachunek lub prowadza dzialalno$¢ gospodarcza (art. 65 ust. 3 pkt 2-3 projektu).
Oznacza to, ze projekt nie dopuszcza do nadania statusu sygnalisty osobom wykonujacym
prace w cudzym imieniu i na cudzym rachunek wylacznie na podstawie umowy zlecenia lub
umowy o dzieto — co w kontekscie rozpowszechnienia tzw. zatrudnienia niepracowniczego
pozbawia znaczng czeéé spoleczefistwa mozliwosci ochrony. Wskazane byloby raczej
postuzenie si¢ np. pojeciem ,,0s6b wykonujacych pracg zarobkowa”, proponowanym przez
rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o zwiazkach zawodowych oraz niektérych innych
ustaw (druk sejmowy 1933).

4.6. Konkluzje

57 W. Wrébel, Art. 266, [w:] A. Zoll (red.), Kodeks karny. Czgé¢ szczeg6lna. Tom I1. Komentarz do art. 117-
277 k k., Warszawa 2013; E. Plebanek, M. Rusinek, Ujawnienie tajemnicy zawodowej w procesie karnym a
odpowiedzialnos¢ karna, ,,Czasopismo prawa karnego i nauk penalnych”, Rok XI: 2007, z. 1.

58 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy..., op. cit., pkt. 5; Raport Specjalnego Sprawozdawcy
ONZ..., op. cit., pkt 43.

59 Raport Specjalnego Sprawozdawcy ONZ..., op. cit., pkt 45. Podkreslilo to réwniez Zgromadzenie
Parlamentarne Rady Europy w rezolucji nr 2060 z 23 czerwca 2015 r. w sprawie wzmocnienia ochrony
sygnalistéw.

60 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy ..., op. cit., pkt 3; Raport Specjalnego Sprawozdawcy
ONZ..., op. cit., pkt 29.

61 Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy ..., op. cit., pkt 45 memorandum wyjasniajacego.
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Komitet Ministréw Rady Europy podkre$la, ze krajowe ramy ochrony sygnalistow musza
opiera¢ si¢ demokratycznych zasadach i dlatego Jregulacja, ktére zmierza bardziej do
kontrolowania informacji niz do zapewnienia odpowiedzialno$ci przed spoleczenstwem, nie
moze by¢ uznana za speiajaca standardy Rady Europy”®. W ocenie HFPC, unormowania
odnoszace sie¢ do sygnalistow przewidziane w projekcie ustawy odpowiadajg takiej
charakterystyce. Wynika to szczego6lnie z dominujacej pozycji prokuratora w projektowanej
procedurze, ktéry w sposob nie poddany zadnej zewnetrznej kontroli sam zarzadza catym
systemem zgloszen — w tym arbitralnie decyduje o przyznaniu badZ pozbawieniu ochrony
zawiadamiajacemu. Elementem konstrukcyjnym takiego systemu wygodnego zarzadzania
zgloszeniami jest rowniez nieobjgcie ochrona przypadkéw ujawnien nieprawidtowosci opinii
publiczne;j.

Nalezy ponadto zauwazyé, ze cho¢ celem projektu ustawy jest wprowadzenie ogélnego
pojecia sygnalisty do polskiego porzadku prawnego (w przeciwienstwie do regulacji
odnoszacych si¢ z zatozenia tylko do pewnych obszar6w, np. do sektora bankowego), to
rozwigzania w nim zawarte majg charakter wysoce fragmentaryczny. Projekt przewiduje
bowiem mozliwo$é ochrony wytacznie 0sob zgtaszajacych informacje o wasko okreslonym
zakresie spraw, dostarcza niepelny arsenat $rodkoéw ochrony przed dziataniami odwetowymi i
w istocie odnosi sie tylko do jednego z trzech zasadniczych kanaléw sygnalizowania. Rodzi
to pewne ryzyko, ze taka wybrakowana regulacja moze w przyszto$ci postuzy¢ jako podstawa
wnioskowania @ contrario, tzn. prob argumentowania, ze osoby niespetiajace przestanek
wskazanych w projekcie ustawy nie moga powotywaé sig na fakt dziatalnosci sygnalizacyjnej
w dochodzeniu swoich praw. Naszym zdaniem tego rodzaju rozumowanie byloby w sposéb
oczywisty bledne, poniewaz ochrona oséb informujacych o innych zagrozeniach dla interesu
publicznego czy ujawniajacych je (przy spehieniu odpowiednich warunkéw) opinii
publicznej za posrednictwem mediéw wynika wprost ze swobody wypowiedzi gwarantowane;j
przez Konstytucje i ratyfikowane umowy migdzynarodowe. Na tej podstawie zreszta udawato
siec przekonaé sady, aby dostrzegly potrzebg szczegblnej ochrony sygnalistow, mimo braku
szczegblowych regulacji prawnych®. Obawiamy si¢, ze tego rodzaju niepelny, wypaczajacy
idee sygnalistéw projekt, moze zaprzepasci¢ dorobek wypracowany dotychczas przez sady
migdzynarodowe, sady krajowe, doktryng¢ prawa oraz organizacje spoleczne i zamiast
przyczynié si¢ do zwigkszenia ochrony sygnalistow, moze wrecz ja ostabi¢ oraz stworzy¢ dla
niej nowe zagrozenia.

Wyrazamy zatem nadziejg, ze projektowane rozwiazania beda poddane w toku dalszych prac
glebokim zmianom, tak, by przybraly ksztalt odpowiadajacy migdzynarodowym standardom
ochrony sygnalistow. Zwracamy sig¢ z prosba o ponowng analiz¢ zaproponowanych regulacji i
takg ich zmiane, aby wprowadzata rzeczywista i kompleksowq ochrong sygnalistéw, zamiast
ochrony niepewnej, niekiedy czysto iluzorycznej i fragmentaryczne;j.

5. Pozostale uwagi
Projekt ustawy przewiduje mozliwos¢ natozenia wysokich kar administracyjnych w

przypadku naruszenia zakazéw zawartych w projekcie. Przyktadowo w przypadku naruszenia
art. 42 projektu® kar¢ pienigzna w wysokosci nawet 500 000 z} moze natozy¢ Szef

62 Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy ..., op. cit., pkt 68 memorandum wyja$niajacego.

63 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 sierpnia 2013 r,, sygn. akt T PK 48/13.

64 ,,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 zaje¢ u przedsigbiorcy,
Jezeli brata udzial w wydaniu rozstrzygnieé dotyczqcych bezposrednio tego przedsiebiorcy, wydawaniu
wyrokéw, decyzji administracyjnych, jezeli brala udzial w postepowaniu o udzielenie zamowienia
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Centralnego Biura Antykorupcyjnego (art. 78 projektu). Z kolei w $wietle art. 85
przedsigbiorca, ktéry nie stosuje wewnetrznych procedur antykorupcyjnych lub stosowane
procedury byly pozorne badz nieskuteczne, a osobie dzialajacej w imieniu lub na rzecz
przedsigbiorcy przedstawiono zarzuty popelnienia przestgpstwa okre$lonego w art. 71 ust. 1
podlega karze nawet do 10 mln zi wymierzanej przez Prezesa UOKIK. Surowos$¢ kary
administracyjnej $wiadczy o jej penalnym charakterze, przez co powinny mie¢ do niej
zastosowanie odpowiednie gwarancje proceduralne typowe dla postgpowan karnych.
Tymczasem projekt nie przewiduje takich gwarancji.

Watpliwosci HFPC budzi ponadto zaproponowany sposéb regulacji skladania o$wiadczen
majgtkowych. Dotyczy to zar6wno poszerzenia katalogu podmiotow, ktére beda objgte tym
obowiazkiem, jak i kwestii jawnosci o$wiadczen majatkowych, w tym w szczeg6lnosci ich
publikacji i powszechnej dostgpnosci w Biuletynie Informacji Publicznej. Zdaniem HFPC
zaproponowane w tym zakresie rozwigzania, jesli zostana przyjete w obecnym ksztalcie, beda
prowadzi¢ do nadmiernej i nieuzasadnionej ingerencji w prawo do prywatnosci czgsci
podmiotéw zobowigzanych do skiadnia informacji o stanie majgtku wskazanych w art. 49
projektu ustawy. Tym samym projekiowana regulacja narusza chronione konstytucyjnie
gwarancje prawnej ochrony zycia prywatnego (art. 47 Konstytucji) oraz zakaz udostgpniania
przez wladze publiczne innych informacji o obywatelach niz niezbgdne w demokratycznym
pafistwie prawnym (art. 51 ust. 2 Konstytucji). Wskazane wartoéci sg chronione réwniez w
ramach migdzynarodowych systeméw ochrony praw cztowieka, m.in. przez art. 8 EKPC oraz
718 KPP.

Przedstawiony w projekcie ustawy katalog podmiotow zobowiazanych do skladania
o$wiadczen majatkowych jest bardzo szeroki. Wprowadzenie zaproponowanych regulacji
spowoduje, ze obowigzek ten obejmie mu.in. takie podmioty jak: asystenci sedziow i
prokuratoréw, pracownicy sadow, prokuratur i niektorych urzedéw (takze wykonujacy
zadania administracyjne), strazacy, straznicy miejscy czy osoby wykonujace zawdd
egzaminatora w zakresie uprawniefi do kierowania pojazdami. Co wigcej, treS¢ ww.
o$wiadczen (z wyltaczeniem numeru PESEL, adresu zamieszkania oraz adresu wskazanych w
oéwiadczeniu nieruchomosci) ma byé przez 6 lat dostgpna w Biuletynie Informacji Publicznej
na stronach internetowych odpowiednich instytucji. Wyjatek od zasady publikacji w BIP
dotyczy¢ ma jedynie o$wiadczen majatkowych skladanych przez funkcjonariuszy policji i
stuzb specjalnych. Oznacza to, ze potencjalnie mozliwo$é zapoznania si¢ z informacjg o
stanie majatku wszystkich pozostatych podmiotéw wskazanych w art. 49 projektu ustawy
bedzie miat kazdy uzytkownik internetu.

Dostep do oswiadczefi majatkowych w BIP wiaze sie z duzo dalej idacymi zagrozeniami dla
zycia prywatnego, niz samo zobowigzanie do ztozenia takiego o$wiadczenia. Ze wzgledu na
specyfike wielu zawodéw wykonywanych przez podmioty wskazane w art. 49 projektu
ustawy, ujawnienie w BIP ich o§wiadcze majatkowych moze narazi¢ je oraz ich bliskich na
zagrozenia dla bezpieczenstwa osobistego lub moze by¢ wykorzystywane do wywierania na
nie naciskéw w zwiazku z pelniong funkcja. Co wigcej, poniewaz o$wiadczenia majatkowe
moga ujawnia¢ informacje na temat trudnej sytuacji finansowej osoby ktorej dotycza,
planowana regulacja zamiast przyczyniac sic do realizacji deklarowanego celu walki z
korupcja, moze sprzyja¢ formutowaniu wobec tych os6b propozycji korupcyjnych, a takze
powodowaé stygmatyzacj¢ w $rodowisku zawodowym i prywatnym. Nalezy jednoczesnie
pamigtaé, ze dokumenty udostepnione na stronach internetowych beda nie tylko szeroko

publicznego, zawieraniu umow dotyczacych robdt, dostaw, uslug lub innych uméw cywilnoprawnych albo
kierowata jednostkq lub komorkq organizacyjng, w ktorej takie rozstrzygniecie zapadio”.
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dostepne, ale tez beda mogly zosta¢ bez trudu skopiowane, utrwalone na twardych dyskach
oséb trzecich czy rozpowszechnione na kolejnych witrynach. W konsekwencji moze to
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej informacja zawarta w o$wiadczeniu majatkowym danego
podmiotu dtugotrwale pozostanie w faktycznym obrocie w internecie, pomimo usunigcia jej z
pierwotnego zrédia publikacji po 6 latach. Dodatkowo, jesli tres¢ oswiadczenia bedzie
indeksowana przez wyszukiwarki internetowe, spowoduje to, ze - Wwraz Zz innymi
informacjami na temat danej osoby dostgpnymi w sieci — bedzie ona wspoitworzy¢ jej
cyfrowy profil.

Warto w tym kontekécie podkreslié, ze ani zasada jawnoéci, ani prawo do informacji
publicznej nie zakladaja przekazywania spoteczefistwu wszelkich informacji o osobach
pemigeych funkcje publiczne, zwlaszcza gdy moze mieé to wplyw na ich sfer¢ zycia
prywatnego. Jest to dopuszczalne jedynie wowcezas, gdy dotyczy to informacji wyraznie
powiazanych z zadaniami i kompetencjami tych 0séb wykonywanymi w ramach dziatalnosci
publicznej oraz gdy przemawia za tym przewazajacy interes publiczny (zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05). W $wietle tego standardu trudno
uznaé, aby cel walki z korupcja uzasadniat wprowadzenie tak szerokiego katalogu podmiotéw
zobowigzanych do skiadania o§wiadczen majatkowych, a tym bardziej publikowania ich w
BIP. Zwlaszcza, ze dopuszczalnosé publikacji o$wiadczen maj atkowych w BIP, ze wzgledu na
wyjatkowo gleboki charakter ingerencji tego srodka w prawo do prywatnosci, powinna
podlegaé odrebnemu, duzo bardziej rygorystycznemu testowi niezbednosci i
proporcjonalnosei, niz wprowadzenie samego obowiazku zlozenia takiego o$wiadczenia.
Projektodawca takiego testu jednak nie przeprowadzit.

7daniem HFPC kluczowe dla skonstruowania odpowiedniej regulacji dotyczacej ujawniania
o$wiadczen majatkowych w BIP jest uzaleznienie podawania ich do powszechnej wiadomosci
w tej formie od rangi funkcji publicznej, jaka pei dana osoba. Nie wydaje si¢ bowiem
uzasadnione, aby te same zasady stosowaé w tym zakresie zarOwno wobec Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej czy Prezesa Rady Ministrow oraz w stosunku do ,,szeregowych”
pracownikéw sad6w, prokuratur czy urzedow. Trudno zaakceptowaé réwniez to, ze publikacja
w BIP o$wiadczen majatkowych czgéci podmiotéw wskazanych w art. 49 projektu ustawy,
ktére nie odgrywaja znaczacej roli w sprawowaniu wiadzy publicznej, jest rzeczywiscie
uzasadniona potrzeba przeciwdziatania korupcji. Postulujemy zatem, aby projektodawca
dokonat stosownego przegladu podmiotéw objetych obowiazkiem sktadania o$wiadczen
majatkowych na mocy aktualnego projektu ustawy oraz — co bardziej istotne — ograniczyt
zasade ujawniania tych o$wiadczen w BIP do przypadkéw, gdy jest to rzeczywiscie niezbgdne
dla realizacji celu projektowanej ustawy. W pozostatym zakresie wystarczajace wydaje si¢
zastosowanie innych instrumentéw kontroli o$wiadczen majatkowych o niepublicznym
charakterze.

6. Podsumowanie

W opinii Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka projektowana ustawa nie realizuje celu, ktory
ma realizowaé — nie zwieksza jawnosci zycia publicznego. Podstawowym punktem wyjscia
przy tworzeniu norm dotyczacych jawnosci powinien by¢ art. 61 Konstytucji — przywolany w
uzasadnieniu projektu jedynie jako uzasadnienie dla jawnosci o$wiadczen majatkowych. Z
punktu widzenia dziatalnosci organizacji pozarzadowych prawo do uzyskiwania informacji o
dzialalnosci organéw wiadzy publicznej oraz 0s6b peliacych funkcje publiczne jest
narzedziem do prowadzenia kontroli spotecznej nad wladza publiczna, co réwniez stanowi
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poérednio emanacjg art. 4 Konstytugji. Tymczasem projektodawca postrzega jawnos¢ jedynie
jako element polityki antykorupcyjnej, nad ktorg pelna kontrole sprawuje stuzba specjalna.

Projekt nie zdiagnozowat najpowazniejszych probleméw w zakresie dostgpu do informacji
publicznej, a przez to nie moze prowadzi¢ do ich rozwiazania. Dodatkowo, poprzez
wprowadzenie przestanki odmowy udostgpnienia informacji ze wzgigdu na uporczywos¢
kierowanych wnioskéw, obniza standard dostgpu do informacji o dzialalnosci wiadzy
publicznej. Bezposrednim skutkiem tego bedzie pogorszenie efektywnosci pracy mediéw oraz
organizacji strazniczych, co przelozy si¢ na problemy w zakresie zwalczania zjawisk
spolecznie niepozadanych, tj. korupcja. Projektowana ustawa nie wprowadza mechanizméw,
ktore zwalczalyby nepotyzm w spétkach Skarbu Panstwa. Nie spowoduje ona réwniez, ze
media uzyskaja dostep do rozpraw przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Projektowane regulacje dotyczace stanowienia prawa sa niewystarczajace. Z jednej strony
ograniczaja swobode udziatu obywateli w procesie legislacyjnym, ktéra jest obecnie. Z
drugiej, projekt ostabia kontrol¢ spoleczenstwa nad organami tworzacymi prawo, wzmacnia
natomiast kontrole wiadzy nad osobami chcacymi uczestniczy¢ w procesie legislacyjnym.
Ocena skutkéw regulacji nie dostrzega tych niebezpieczenstw. Projektowang regulacj¢ nalezy
poszerzyé w taki sposob, aby na poziomie ustawowym zabezpieczata odpowiedni i
transparentny przebieg procesu stanowienia prawa majacy zastosowanie nie tylko do Rady
Ministréw, ale rowniez do Sejmu, Senatu i Prezydenta RP.

W ocenie HFPC proponowany ksztalt ochrony sygnalistow wynikajacy z projektu ustawy jest
nie tylko dalece niewystarczajacy, ale wrecz wypacza sens tej instytucji i niesie za sobg
ryzyko powaznych naduzy¢ ze strony wiadzy publicznej. W demokratycznym panstwie
zapewnienie mozliwosci publicznego ujawnienia nieprawidlowosci stanowi szczegOlnie
istotny $rodek ochrony interesu publicznego, ktdry jednoczeénie wynika bezposrednio z
gwarancji swobody wypowiedzi. Niewystarczajaca jest réwniez projektowana regulacja
ochrony odnoszacej si¢ do miejsca pracy sygnalisty.

Projekt opinii zostal sporzqdzony
przez mgr Dorote Glowacka, dr Barbare Grabowskg-Moroz, Konrada Siemaszko oraz adw. Marcina Wolnego
pod nadzorem dr Piotra Kladocznego.
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