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Ze wzgledu na wplywajace do Rzecznika Praw Obywatelskich skargi obywateli
dotyczgce projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego Rzecznik z uwaga monitoruje
prace nad tym projektem ustawy (w zalaczeniu uprzejmie przesylam kopie skarg
obywateli).

Swoja opini¢ na temat proponowanych regulacji w pierwotnym ksztatcie Rzecznik
Praw Obywatelskich przedstawit juz w dniu 3 listopada 2017 r. (stanowisko do projektu
ustawy o jawnos$ci zycia publicznego z dnia 23 pazdziernika 2017 r.; dalej jako: ustawa
0 j.z.p.), a takze w dniu 19 grudnia 2017 r. stanowisko do projektu ustawy o jawnosci zycia
publicznego z dnia 12 grudnia 2017 r.)

W ostatnich dniach na stronie Rzadowego Centrum Legislacji (RCL) pojawita si¢
kolejna wersja projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego (wersja z dnia 8 stycznia
2018 r.). Z zamieszczonych na stronie RCL informacji wynika réwniez, ze projekt zostat
przekazany do rozpatrzenia przez Staty Komitet Rady Ministrow.

W zwigzku z powyzszym, Rzecznik peligc funkcje organu powotanego
konstytucyjnie do stania na strazy praw 1iwolnosci obywatelskich, okreslonych

w Konstytucji RP oraz w innych aktach normatywnych, zobowigzany jest (pomimo

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 55 17 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznika@brpo.gov.pl

WwWW.rpo.gov.pl



nieprzekazania projektu ustawy do konsultacji Rzecznikowi) do przedstawienia swojego
stanowiska takze w sprawie kolejnej wersji projektu 1 wyrazenia watpliwosci oraz
zastrzezen dotyczacych zaproponowanych rozwigzan prawnych pod katem ochrony praw

czlowieka.

l. Uwagi ogolne

Przedstawiony projekt zaklada, ze w jednym akcie prawnym rangi ustawowej
uregulowane zostang zagadnienia bedace dotychczas przedmiotem:

1) ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci
gospodarczej przez osoby pehnigce funkcje publiczne (Dz. U. z 2017 r., poz. 1393; dalej
jako: ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j);

2) ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U.
z 2016 r., poz. 1764 ze zm.; dalej jako: ustawa o dostepie do informacji publicznej lub
u.d.i.p.) oraz

3) ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa (Dz. U. z 2017 r., poz. 248; dalej jako: ustawa o dziatalno$ci
lobbingowej).

W projekcie ustawy zaktada si¢ rowniez wprowadzenie do porzadku prawnego
nowych instytucji prawnych, ktére dotychczas nie byty regulowane przepisami ustaw, w
tym $rodki ochrony sygnalistow.

Intencjg wnioskodawcow jest ,,wzmocnienie transparentnosci polskiego panstwa.
Zmiany (...) zakladaja uporzadkowanie obecnie istniejgcych przepisow, ale roéwniez
wprowadzenie nowych, nieznanych dotad w polskim prawie, rozwigzan. Ich wspdlnym
celem jest wzmocnienie przejrzystosci zarzadzania panstwem i jego majatkiem.” (por. s. 1
projektu uzasadnienia do ustawy).

Regulacje zaproponowane w projekcie ustawy s3a zwigzane bezposrednio
z zagwarantowanym w art. 61 Konstytucji RP prawem do informacji o dziatalnosci wtadzy
publicznej, a takze powigzanym z nim — okreslonym w art. 47 Konstytucji RP — prawem do
ochrony zycia prywatnego. Przedmiot regulacji projektu ustawy zwigzany jest rowniez

z wynikajacym z art. 51 Konstytucji RP ograniczeniem prawa do pozyskiwania informacji



przez organy wladzy publicznej o obywatelach do przypadkow niezbednych i uznawanych
w panstwie demokratycznym.

Prawo dostepu do informacji publicznej, czy tez prawo do ochrony zycia prywatnego
sg rowniez przedmiotem ochrony wynikajacej z aktow prawa miedzynarodowego, w tym
z art. 17 ust. 1 i z art. 19 ust. 2 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych, a takze z art. 8 i 10 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolno$ci. Ochrona danych osobowych jest rowniez przedmiotem regulacji prawa Unii
Europejskiej, wtym Karty Praw Podstawowych UE, a sama transparentno$¢ procesu
decyzyjnego oraz dostep do dokumentéw urzgdowych postrzegany jest jako gwarancja
jasnosci 1 przejrzystosci funkcjonowania organdw unijnych.

Przede wszystkim Rzecznik zwraca uwage, ze procedowana u.j.z. nakladajac na
zwyklych obywateli — nie ograniczajgc stosowania przepisOw do osob petnigcych funkcje
publiczne — obowigzek upublicznienia informacji o dochodzie obywateli, ich majatku,
posiadanych nieruchomosciach 1 ruchomosciach (swoich 1 matzonka), zobowigzaniach,
zwolnieniach i ulgach z ktérych skorzystali, a nawet danych osobowych w odniesieniu do
stron postgpowania administracyjnego, czy darczyncOw organizacji pozarzadowych
bioracych udziat w procesie stanowienia prawa, przy jednoczesnym udostepnianiu tych
informacji w wigkszosci przypadkach, na szerokg skale w Internecie (w Biuletynie
Informacji Publicznej), gleboko ingeruje w prawo do prywatnosci obywateli. Jednoczesnie
pomimo tego, ze projektodawca wskazuje ze gtéwnym celem ustawy jest transparentno$¢
zycia publicznego, to wprowadzone regulacje znacznie ograniczajg obowigzki podmiotéw
publicznych, czy 0so6b petligcych funkcje publiczne w zakresie udostgpniania informacji
publicznej. Zdaniem Rzecznika procedowana ustawa jest wiec sprzeczna z zakladanym
celem. Przedstawione ponizej zastrzezenia prowadza bowiem do wniosku, ze celem
projektodawcy nie bylo wzmocnienie transparentnosci wladzy publicznej, lecz
w istocie dokonanie powszechnej lustracji majatkowej obywateli.

Projekt wprowadza takze istotne zmiany w zakresie takich regulacji, ktére w ogole
nie majg zwigzku z problemem korupcji, czy transparentno$cig zycia publicznego. Tak si¢
dzieje w przypadku art. 90 projektu, ktory zmienia ustaw¢ o samorzadzie gminnym w
zakresie zasad wyznaczenia osoby petnigcej funkcje wojta w razie zaistnienia przeszkody

w sprawowaniu funkcji wojta. Wydaje si¢, ze tego typu zmiany sa efektem



nieprzejrzystego procesu tworzenia ustawy. W opinii Rzecznika juz w toku
nietransparentnego procesu przygotowywania i zmieniania tej ustawy doszlo wiec do
naruszenia idei przejrzystosci, lezacej u podstaw projektowanej regulacji prawnej.

Wreszcie, nalezy zglosi¢ zasadnicze zastrzezenia dotyczace poprawnosci
legislacyjnej w odniesieniu do opiniowanego projektu ustawy. W opinii Rzecznika Praw
Obywatelskich ilos¢ oraz zakres wad legislacyjnych powoduja, ze projekt ustawy nie
powinien w tej postaci podlega¢ dalszemu procedowaniu.

W szczeg6lnosci, nalezy zwrdcic uwage na wady legislacyjne wystepujace
W projekcie, w szczegdlnosci na nieprecyzyjnos¢ przepisow i sformutowan w nich uzytych.
W niniejszej opinii podano szereg przyktaddw takich zastrzezen, dotyczacych chociazby art.
2 ust. 1 pkt 4, 6, art. 1, art. 18 , czy tez przepisow zawartych w rozdziale 8 projektu ustawy.

Podkresli¢ nalezy, ze przyjete w projekcie ustawy definicje i pojecia nie sa
spojne. Przyktadowo, przyjeta w art. 1 pkt 10 definicja osoby pehigcej funkcje publiczng
nie jest koherentna z zakresem podmiotowym o0sOb zobowigzanych do sktadania
o$wiadczen majatkowych. W rozdziale 8 projektu ustawy zasieg podmiotowy oséb
petiacych funkcje publiczne zobowigzanych do sktadania o§wiadczen majatkowych zostat
uregulowany odmiennie od pozostatej cze$ci ustawy. Z punktu widzenia zasad techniki
prawodawczej takie rozwigzanie nie jest do zaakceptowania, stan taki narusza takze zasade
poprawnej legislacji wywodzong z art. 2 Konstytucji RP.

O niedbalosci projektodawcy $wiadcza znajdujace si¢ w tekscie projektu ustawy
odestania do niewlasciwych przepisow (np. odestanie zawarte w art. 18 projektu, czy
w art. 56 ust. 1 projektu ustawy in fine).

Nie do zaakceptowania jest krotki termin wyznaczony do konsultacji projektu
ustawy. Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z § 40 ust. 3 Regulaminu pracy Rady Ministrow,
wyznaczenie terminu do zajecia stanowiska krotszego niz 7 dni, a w przypadku projektu
aktu normatywnego — krotszego niz 14 dni, od udostgpnienia projektu wymaga
szczegOlowego uzasadnienia. Tymczasem w pismach kierujacych projekt do uzgodnien ani
do konsultacji nie przedstawiono zadnych wyjasnien uzasadniajacych tak drastyczne
skrocenie terminu konsultacji.

Projekt ustawy nie zostal rowniez przedstawiony do uzgodnien, czy

zaopiniowania wszystkim zainteresowanym podmiotom. W szczegdlno$ci, nie zostat
g s



skierowany do Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, podczas gdy do
zadan GIODO, zgodnie z art. 12 pkt 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych
osobowych (Dz. U. z 2016 r. poz. 922), nalezy opiniowanie projektow ustaw i rozporzadzen
dotyczacych ochrony danych osobowych. Zgodnie za$ z § 38 ust. 1 Regulaminu pracy Rady
Ministrow, organ wnioskujacy kieruje projekt dokumentu rzadowego do zaopiniowania
przez organy administracji rzagdowej lub inne organy i instytucje panstwowe, ktorych
zakresu dziatania dotyczy projekt. Projekt powinien zosta¢ przekazany rowniez
do konsultacji do wszystkich podmiotow, ktorych dotyczy, a zatem do tych, na ktorych
pracownikoéw, czy funkcjonariuszy publicznych ustawa natozy okreslone obowigzki.
Tymczasem w rozdzielniku pisma kierujacego projekt do konsultacji znalazto si¢ jedynie 38
podmiotéw (tymczasem np. lista podmiotdw zobowigzanych do ztozenia o$wiadczen
majatkowych zawarta w art. 46 projekt ustawy liczy 151 pozycji).

Z legislacyjnego punktu widzenia duze watpliwosci budzi réwniez sama
koniecznos¢ przyjecia ustawy, bedacej w istocie mechanicznym i nieprzemyslanym
zlepkiem trzech r6znych tematéw/obszaréw regulacji prawnej. Nie przekonuje przy tym
idea polaczenia w jednym akcie prawnym wszystkich regulacji dotyczacych jawnosci,
bowiem pomini¢to chociazby kwestie zawarte w ustawie z dnia 25 lutego 2016 r.
0 ponownym wykorzystaniu informacji sektora publicznego (Dz. U. z 2016 r. poz. 352 ze
zm.). Rowniez konstrukcja formalna uzasadnienia, nieprzystajagca do projektu ustawy, jak
réwniez wnioskodawca (Koordynator Stuzb Specjalnych) wskazujg na ukryty inny niz
przedstawiony w uzasadnieniu cel ustawy, jakim jest w istocie niemal powszechna lustracja
majatkowa obywateli.

Warto przy tym zaznaczy¢, ze — przyktadowo — w odniesieniu do u.d.i.p. projekt
w duzej czgsSci powiela obowigzujace przepisy ustawowe. Powstaje zatem pytanie,
abstrahujagc od zawarto$ci merytorycznej, czy z legislacyjnego punktu widzenia nie
wystarczylaby nowelizacja obowigzujacych przepiséw. Nalezy przy tym zaznaczyd,
ze zgodnie z zasadami techniki prawodawczej kazda decyzj¢ o przygotowaniu projektu
ustawy powinna poprzedzac analiza, czy istnieje rzeczywiscie potrzeba dokonania zmian
oraz powinna zosta¢ dokonana szeroka ocena skutkéw regulacji. Tymczasem w projekcie
takiej analizy nie przedstawiono. Wskazano jedynie, ze w Polsce okoto 500 000 osob

zobowigzanych jest obecnie do sktadania oswiadczen o stanie majatkowym. Nie wyliczono



nawet, w jaki sposob liczba ta ulegnie zmianie. Jak, wskazywatem w pierwszej opinii do
projektu ustawy, tylko ostrozne szacunki dowodza wigc, ze obowigzkiem sktadania
oswiadczen majatkowych zostanie objgte zapewne blisko 1,5 mln obywateli.

W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, ze projekt ustawy jest zgodny
z prawem Unii Europejskiej. Jednoczesnie nie przedstawiono zadnego uzasadnienia
dla takiej tezy, podczas gdy — jak wskazano wyzej — moze on rodzi¢ podstawowe
watpliwosci co do zgodnoSci przepisow chociazby z przepisami rozporzadzenia
ogélnego o ochronie danych, czy z przepisami dotyczacymi zaméwien publicznych®.

W opinii Rzecznika przyjecie ustawy w przekazanym Radzie Ministrow
ksztalcie, nieuwzgledniajacym przepisow unijnych, narazi Polske¢ na mozliwos¢
wszczecia przez Komisje Europejska kolejnych postepowan o naruszenie prawa Unii
Europejskiej.

Tym samym, pomimo stusznych deklarowanych celéw projektu ustawy,
tj. zwalczania korupcji oraz wzmocnienia przejrzystosci zycia publicznego, niektore
konkretne przepisy projektu ustawy musza zosta¢ poddaé krytyce z punktu widzenia

ochrony praw obywatelskich.

l. Oswiadczenia majatkowe — (rozdzial 8 projektu ustawy)

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich najistotniejszym problemem
zwiazanym z zaproponowanym projektem ustawy o jawnosci zycia publicznego z dnia
8 stycznia 2018 r. jest obecnie nieuzasadniona, niekonstytucyjna i niezgodna ze
standardami mi¢dzynarodowymi ingerencja w prawo do ochrony zycia prywatnego
i autonomii informacyjnej jednostki (art. 47 i 51 Konstytucji RP oraz art. 8
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci)
poprzez publikacje oSwiadczen majatkowych w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP)

udostepnianym na szeroka skale w Internecie.

! Na ten temat szerzej zob. K. Kuzma, Projekt ustawy o jawnosci Zycia publicznego ingeruje w zaméwienia publiczne
sprzecznie  z  prawem  UE, ,Rzeczpospolita” z  30.10.2017, artykut  dostgpny na  stronie:
http://www.rp.pl/Opinie/310309970-Projekt-ustawy-0-jawnosci-zycia-publicznego-ingeruje-w-zamowienia-publiczne-
sprzecznie-z-prawem-UE.html



Rzecznik dostrzega, ze pomimo wprowadzenia do pierwotnego projektu ustawy
0 jawnosci zycia publicznego z dnia 23 pazdziernika 2017 r. wielu zmian, aktualny projekt
nadal budzi powazne watpliwosci z punktu widzenia standardow konstytucyjnych
i migdzynarodowych w tym zakresie. Pragn¢ zatem zwroci¢ uwage na wcigz aktualne
problemy zwigzane z proponowanymi regulacjami.

Artykul 44 projektu ustawy okresla bardzo szeroki zakres przedmiotowy
oswiadczen majatkowych, wymagajac ujawnienia szczegotowych informacji o majgtku
badz dochodzie osoby zobowiazanej do jego zlozenia, m.in.: tresci zobowigzania,
warunkow umowy (ust. 4 pkt 3). Okreslono przy tym dos¢ niski prog dochodu — powyze;j
1000 zt, po przekroczeniu ktérego tych informacji nalezy udzieli¢. Na aprobate zastuguje
wykre$lenie regulacji okreslajacych obowigzek podania informacji odnoszacych si¢ do
dochodu matzonka (proponowanego w pierwotnym projekcie), nalezy jednak zauwazy¢, ze
w art. 44 pkt 13 projektu wymagane jest podanie informacji o skladnikach mienia
ruchomego, w tym réwniez wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego oraz prowadzone;j
dzialalno$ci gospodarczej przez osobe wypelniajacg o$wiadczenie majgtkowe oraz
malzonka pozostajgcego w ustroju wspolnosci majatkowej.

W porownaniu do opiniowanego projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego
Zz dnia 23 pazdziernika 2017 r., w przedmiotowym projekcie jeszcze bardziej
rozszerzono zakres osob zobowigzanych do zlozenia oswiadczen majatkowych.
Aktualnie art. 46 projektu wymienia juz w 151 punktach (a nie jak pierwotnie — w 108
punktach) grupy podmiotoéw, ktore maja obowigzek zlozenia o$wiadczen majatkowych.
Co istotne, we wskazanych grupach nadal znajduja si¢ osoby, ktére nie sg osobami
,petigcymi funkcje publiczne”, osoby te nie wykonuja bowiem wiadztwa publicznego 1 nie
gospodarujg mieniem komunalnym lub Skarbu Panstwa. Sg to zatem czesto osoby, ktére nie
maja realnego wplywu na podejmowane decyzje organéw wiadzy publicznej’ — np.
urzednicy, czy pracownicy stuzby cywilnej, pracownicy urzedu panstwowego, asystenci
sedziow, pracownicy sadow, strazacy, lawnicy, osoba wykonujaca zawod egzaminatora
w zakresie uprawnien do kierowania pojazdami. Nalezatoby zapytaé, gdzie projektodawca
w istocie dopatruje si¢ istoty wykonywania funkcji publicznej, ktéra upowaznia

do ograniczenia prawa do prywatnosci. Wydaje sie, ze dotychczasowe swobodne

2 Por. wyrok TK K 17/15 o sygn. akt K 2/07.



traktowanie tego problemu wskazuje na brak jakiejkolwiek spojnej koncepcji prawne;j
W tym zakresie, a co za tym idzie podejmowane sa arbitralne decyzje, czy dana osoba
objeta zostanie badz nie obowiazkiem zlozenia oSwiadczenia majatkowego. Powstaja
takze watpliwosci z punktu widzenia zasady réwnosci. Zastrzezenia budzi to, ktére grupy
zawodowe zostaly zobowigzane do skladania oswiadczen, a ktore zostaly pominicte.
Problem ten podnoszony jest przez Skarzacych w kierowanych do Rzecznika skargach.
Ponadto, niezmieniony pozostat art. 50 ust. 3 projektu, ktory nadal przewiduje
mozliwos¢ wezwania przez Szefa CBA kazdej osoby petigcej (w ocenie Szefa CBA —
nie w ocenie ustawodawcy) funkcje¢ publiczng do ztozenia o$wiadczenia majatkowego (np.
adwokatéw, nauczycieli szkot publicznych, nauczycieli akademickich, dziennikarzy).
Przepis ten — na co Rzecznik zwracal juz uwage w swoich opiniach do projektu ustawy
0j.z.p. z dnia 23 pazdziernika 2017 r. i 12 grudnia 2017 r.— nie wskazuje jakichkolwiek
kryteriow i podstaw do zadania przez Szefa CBA zlozenia o§wiadczenia na podstawie art.
50 ust. 3, nie wskazuje tez konkretnych przestanek umozliwiajagcych Szefowi CBA
wykorzystanie tego uprawnienia. Wobec tresci art. 50 ust. 3 projektu ustawy, rodzi si¢
zatem pytanie, w jakim celu zostat wyszczego6lniony krag podmiotow zobowigzanych, skoro
ustawa daje mozliwo$¢ wezwania przez szefa CBA chociazby kazda osobe petnigcg funkcje
publiczng. W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich nie jest dopuszczalne, aby arbitralng
decyzja organu wladzy wykonawcze] rozszerzany byl zakres osOb, obejmowanych
obowigzkiem sktadania o$wiadczen majatkowych, ktéry moze by¢ natozony wytacznie
przepisem ustawy. Wynika to w sposob oczywisty z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
W obecnym ksztalcie projekt ustawy przyznaje Szefowi Centralnego Biura
Antykorupcyjnego w istocie uprawnienie wezwania do zlozenia oSwiadczenia

majatkowego kazdej osoby (niekoniecznie nawet obywatela RP), jesli tylko on uzna, ze

pelni ona funkcj¢ publiczng. Przy czym projekt nie przewiduje zadnej mozliwosci
zlozenia odwolania badz kontroli sadowej arbitralnej decyzji Szefa CBA.

W tym miejscu trzeba takze zwrdci¢ uwage, ze art. 34 ust. 2 projektu ustawy
przewiduje, ze zajecia, ktorych wykonywanie przez osoby pelnigce funkcje publiczne
powoduje powstanie konfliktu interesdw, moze okresli¢ kierownik jednostki organizacyjne;.
Przepis ten umozliwia zatem okre$lenie takich zaje¢ przez kierownika, a wigc

bezposredniego przelozonego takiej osoby, nie za§ przez organ. Jednocze$nie brak jest



precyzyjnych przestanek ustawowych okreslajacych zakres zajgé, ktore moglyby
wywotywaé konflikt interesow, czy wytycznych co do treSci czy formy takiej decyzji.
W konsekwencji swobodng decyzja/zarzadzeniem/aktem prawa wewngtrznego wydanymi
przez kierownika jednostki organizacyjnej moze zosta¢ ograniczone prawo osob pelnigcych
funkcje publiczne do wykonywania poszczegolnych zajec. Przepis ten umozliwia zatem
ograniczenie praw o0sOb pelnigcych funkcje publiczne bez zachowania ustawowej formy
wymaganej dla wprowadzenia takiego ograniczenia. Przepis ten budzi wigc powazne
watpliwosci z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Majac powyzsze na uwadze nalezy rowniez zauwazyC¢, ze ustawodawca,
enumeratywnie wymieniajac réozne grupy osob zobowigzanych do zlozenia o$wiadczen
majatkowych, nie wskazatl, jakimi kryteriami kierowal si¢ przy dokonywaniu tego
wyliczenia. W odniesieniu do niektorych kategorii pracownikow wskazano rowniez na
dodatkowe kryteria wylaczajace tych pracownikéw z obowigzku sktadania o$wiadczen, ze
wzgledu np. na to, ze pehig ,,wylacznie funkcje ustugowa” (art. 46 pkt 68), pelnig
,Wylacznie czynnosci ustugowe” (art. 46 pkt 80, 82 pkt 90), czy tez ze obowiazek ztozenia
oswiadczenia nie dotyczy ,,pracownikoOw zatrudnionych na stanowiskach administracyjnych
1 obstugi” (art. 46 pkt 107). Dodatkowo, w odniesieniu do pewnych kategorii, wskazano np.,
ze o$wiadczenie majatkowe zobowigzane sg ztozy¢ osoby zajmujace konkretne stanowiska
— gléwny specjalista, starszy radca ministra (art. 46 pkt 63), czy tez, gdy osoby te sa
zatrudnione ,,na stanowiskach samodzielnych” (art. 46 pkt 70). Nie ujednolicono zatem
zastosowanych poje¢, odmiennie regulujac podobne czynnosci (funkcja uslugowa,
stanowiska administracyjne i obstugi). Tak uksztaltowane przepisy — niejasne,
nieprecyzyjne, odnoszace si¢ do odmiennych znaczen — budzg powazne watpliwosSci
z punktu widzenia zasad poprawnej legislacji i moga rodzi¢ praktyczne trudnosci
interpretacyjne.

Jest to szczegolnie niebezpiecznie biorgc pod uwage sankcje przewidziane w art.
84 projektu ustawy za podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy w oSwiadczeniu lub
niezlozenie oswiadczenia majatkowego w terminie, tj. odpowiedzialnos¢ karna —
pozbawienie wolnosci do lat 5, a w przypadku mniejszej wagi — grzywne albo kare

ograniczenia wolnosci.



Nalezy przy tym rowniez podkresli¢, ze juz samo zréwnanie pod wzgledem skutkow
prawnych nieztozenia o$wiadczenia w terminie 1 ztozenia nieprawdziwego oswiadczenia
budzi zastrzezenia z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ponadto, bioragc pod
uwage surowos$¢ sankcji powstaje problem nieproporcjonalnej, nadmiernej reakcji panstwa
na naruszenie prawa. Przyktadowo jedynie wskaza¢ nalezy, ze aktualnie zgodnie z art. 35
ust. 8 1 9 ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz. U.
z 2016 r., poz. 1510 ze zm.) nieztozenie o$wiadczenia o stanic majatkowym powoduje
odpowiedzialno$¢ regulaminowg oraz utrate, do czasu zlozenia oswiadczenia, prawa
do uposazenia. W przypadku za$ podania nieprawdy lub zatajenia prawdy w o$wiadczeniu
o stanie majatkowym powoduje odpowiedzialno$¢ karng na podstawie art. 233 § 1 Kodeksu
karnego (Dz. U. z 2017 r., poz. 2204), ktory przewiduje kare pozbawienia wolnosci od 6
miesi¢cy do lat 8 (por. tez art. 241 ustawy o samorzadzie gminnym; Dz. U. z 2017 r., poz.
1875 ze zm.). Ponadto przy tak szerokim zakresie podmiotowym stosowania ustawy,
powstaje duze niebezpieczenstwo, ze ustawa bedzie stosowana selektywnie.

Zagadnieniem, ktore musi by¢ osobno oceniane, jest kwestia upubliczniania
zlozonych oswiadczen majatkowych w powszechnie dostegpnym internetowym
Biuletynie Informacji Publicznej (BIP).

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze w stosunku do niektérych grup oséb zrezygnowano
Z ujawnienia o$wiadczen majatkowych. Artykut 56 ust. 1 projektu przewiduje, ze jawne sa
oswiadczenia osob okreslonych w punktach: 1-40, 44-46, 48-57, 59, 64, 67, 71, 75, 81, 83,
87-89, 91, 94-96,98, 100, 101, 110, 112, 113-120, 123-124, 127-129, 133-134, 139, 141-
150. Os$wiadczenia te zamieszcza si¢ w BIP (art. 56 ust. 2 projektu). Zgodnie za$ z art. 60
ust. 1 projektu oswiadczenia majatkowe oséb nie wymienionych w art. 57 ust. 1 projektu
nie s3 informacja publiczng. Trzeba jednak zwroci¢é uwage, ze na 151 punktéw
wskazujacych kategorie réznych oséb jedynie w odniesieniu do 52 punktéw dane te nie
podlegaja udostepnieniu. Nie jest przy tym jasne, czym dokladnie Kkierowal sie
projektodawca dokonujac wskazanego wyliczenia. Z uzasadnienia ustawy nie wynika
dlaczego niektore osoby zostaly objete obowigzkiem publikacji ich oswiadczen w BIP,
a niektore zostaly wylaczone. Szczegolne watpliwosci moze budzi¢, ze w kolejnych

wersjach projektu ustawy pewne grupy zostaly dodane, a inne wylaczone -
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projektodawca zaniechal za§ transparentnego wyjasnienia takich decyzji
ustawodawczych.

Nalezy jednocze$nie zauwazyC, ze wsrdd kategorii osob, ktorych o$wiadczenie
majatkowe zostanie ujawnione, obok 0sob peinigcych wazne stanowiska panstwowe, takie
jak Prezydent RP, postowie, senatorowie, prezydenci miast, wojtowie, Prezes NIK, Prezes
TK, SN, NSA itp., wskazuje si¢ takze dyrektorow departamentow/zespotow ich zastgpcow,
naczelnikow  wydziatow, czy czlonkow zarzadu/rady nadzorczej powszechnego
towarzystwa emerytalnego, prokurenta, czy likwidatora spotki zobowigzane;.

O ile zatem wydawaloby si¢, ze uzasadnione jest ujawnienie oswiadczenia
majatkowego pierwszej kategorii os6b, wybieranych w powszechnych wyborach,
petiacych kluczowe stanowiska panstwowe, o tyle nie znajduje uzasadnienia w Swietle
standardow konstytucyjnych wprowadzenie takiego obowiazku w odniesieniu
do pozostalych oséb objetych przedmiotowymi regulacjami. Realizacja celu, jakim jest
przeciwdziatanie korupcji moze nastgpi¢ w odniesieniu do tych os6b poprzez samo ztozenie
takiego o$wiadczenia, bez konieczno$ci jego udostepniania w Internecie. Nie jest zatem
jasny cel, jakiemu mialoby stuzy¢ tak szerokie upublicznianie o§wiadczen majatkowych.
Nalezy natomiast podkreslic, ze Kkonmieczno$¢ przestrzegania zasady jawnoS$ci zZycia
publicznego zwiazana jest przede wszystkim z funkcjonowaniem organow wladzy
publicznej i dzialalnos$ci osob pelnigcych funkcje publiczne, a nie sfera prywatna tych
osob. Tym samym szeroki zakres oséb w odniesieniu do ktorych projekt przewiduje
obowiazek zlozenia i ujawnienia oSwiadczenia majatkowego, przy bardzo szerokim
zakresie przedmiotowym o$wiadczen, budzi powazne watpliwosci pod katem ochrony
prawa do prywatnosci tych osob.

Nalezy przy tym zauwazy€, ze znaczace poszerzenie katalogu osob, ktore musza
ztozy¢ o$wiadczenie majatkowe sprawia, ze ich kontrola przez organy bedzie trudno
wykonalna i w efekcie iluzoryczna.

W ocenie Rzecznika proponowane regulacje, wprowadzajace jawnos$¢ oswiadczen
majatkowych w odniesieniu do tak szerokiego kregu osob, stanowig nieuzasadniong
I nieproporcjonalng ingerencj¢ w prawo do prywatno$ci tych osob (art. 47 Konstytucji RP
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) oraz prawa do autonomii informacyjnej jednostki
(art. 51 Konstytucji RP w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).
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W tym miejscu nalezy przypomnieé, ze ramy ingerencji w sfer¢ zycia prywatnego,
takze w przypadku osob peligcych funkcje publiczne sg ograniczone nakazem
respektowania ochrony ich godnosci, a art. 47 oraz 30 Konstytucji RP wyznaczajg prog
dostepnosci informacji publicznej. Prywatno$s¢ moze w pewnych sytuacjach by¢
przedmiotem ingerencji dla ochrony dobra wspolnego, jednak wkraczanie w te sfere,
rowniez tam, gdzie w wyrazny sposob styka si¢ ona ze sfer¢ publiczng, musi by¢
dokonywane w sposob ostrozny i wywazony, z nalezytg ocena racji, ktore przemawiaja
za taka ingerencja. Mamy bowiem do czynienia z dobrami rownorzednymi.
Ograniczenia dotyczace pewnych praw chronionych konstytucyjnie moga by¢ wprowadzane
z uwagi na dobro wspolne. Do praw takich, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy
prawo do prywatnosci. Nie zawsze jednak dobro wspdlne przewaza nad interesem
indywidualnym (zob. wyrok TK z 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05).

Nalezy rowniez przypomnie¢, ze Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 maja
2007 r. o sygn. akt K 2/07, odnoszac si¢ do kwestii publikacji w BIP os$wiadczen
lustracyjnych stwierdzit, ze ,,nie jest konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony sSrodowiska, zdrowia
I moralnoS$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob (art. 31 ust. 3 Konstytucji)
publikowanie oswiadczen w Biuletynie Informacji Publicznej IPN w formie
elektronicznej, z natury rzeczy w dzisiejszych warunkach powszechnie dostepne;j.
Trybunal Konstytucyjny uznat, ze zakwestionowany przepis regulujacy taki obowigzek jest
niezgodny z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 47 i art. 51 ust. 2 Konstytucji RP®,

Wskazujac na standardy miedzynarodowe dotyczace ograniczenia prawa do
prywatnosci w kontekscie zasady jawnosci, nalezy za§ przypomnie¢, ze Trybunal
Sprawiedliwosci UE (TSUE) w wyroku z dnia 9 listopada 2010 r., w polaczonych
sprawach C-92/09 i C-93/09 Volker und Markus Schecke GbR oraz Hartmurt Eifert
przeciwko Land Hessen. Ten wyrok, chociaz proponowane rozwigzania dotyczgce
o$wiadczen majatkowych nie sa w kazdym przypadku objete zakresem prawa Unii
Europejskiej, powinien stanowi¢ przyktad standardu, ktory polski ustawodawca, a wczesniej

whnioskodawca, powinien uwzgledni¢ proponujac przepisy dotyczace ograniczenia prawa do

% Zob. tez przytaczany w pierwszej opinii RPO orzecznictwo TSUE — wyroki TSUE w sprawach C-92/09, C-93-09, C-
73/07
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prywatno$ci w konteks$cie zasady jawnosci. W sprawie tej przedmiotem oceny byla kwestia
informowania o dotacjach pochodzacych ze Srodkéw Europejskiego Funduszu Orientacji
i Gwarancji Rolnej (EFOGR) i publikowania informacji o dotacjach.

Trybunal Sprawiedliwo$ci w tej sprawie wskazat, ze interes ogdlny moze polegac¢ na
zapewnieniu transparentnos$ci finansow publicznych Unii  Europejskiej. Karta Praw
Podstawowych UE w art. 52 ust. 1 dopuszcza wprowadzenie ograniczen w wykonywaniu
praw takich jak ustanowione w art. 7 i 8 KPP UE (prawo do ochrony danych osobowych
i prawo do prywatnosci), o ile przewidziane sg one ustawg, szanujg istot¢ tych praw
1 wolnosci oraz z zastrzezeniem zasady proporcjonalnosci s3 konieczne 1 rzeczywiscie
odpowiadaja celom interesu ogdlnego uznanym przez Uni¢ lub potrzebom ochrony praw
I wolnosci innych os6b. Jednak TSUE wyraznie wskazat na zasade proporcjonalnosci, ktora
zalicza si¢ do podstawowych zasad prawa UE 1 wymaga, by $rodki wprowadzone aktem
Unii byly odpowiednie do realizacji zamierzonego celu 1 nie wykraczaly poza to, co jest

konieczne do jego osiagnigcia (wyrok z dnia 8 czerwca 2010 r. w sprawie C-58/08

Vodafone i in.). W tym przypadku, publikacja poprzez Internet danych imiennych
dotyczacych zainteresowanych beneficjentow 1 doktadnych kwot pochodzacych z funduszy
moze powodowaé zwigkszenie przejrzystosci w odniesieniu do wykorzystania danych
doptat rolnych, a udostepnienie takich informacji obywatelom wzmacnia publiczng kontrolg
wykorzystania danych kwot 1 przyczynia si¢ do optymalnego wykorzystania funduszy
publicznych. Jednak celu publikacji nie mozna realizowa¢ bez uwzglednienia faktu, iz
nalezy pogodzi¢ go z prawami podstawowymi ustanowionymi w art. 7 1 8 Karty (zob.
podobnie wyrok z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie C-73/07 Satakunnan Markkinapérssi
I Satamedia). Wszelkie za$ odstepstwa i ograniczenia ochrony danych powinny ograniczac
si¢ do tego, co absolutnie konieczne. TSUE stwierdzil takze, ze wprawdzie
w demokratycznym spoteczenstwie podatnicy maja prawo do informacji o wykorzystaniu
wydatkow publicznych (ww. wyrok w sprawie Osterreichischer Rundfunk iin., pkt 85),
niemniej odpowiednie wywazenie roéznych podlegajacych uwzglednieniu interesow
wymagato przed przyjeciem przepisoOw, ktorych wazno$¢ zostala zakwestionowana,
zweryfikowania przez odpowiednie instytucje, czy publikacja poprzez strong internetowa,
swobodnie dostgpng, imiennych danych dotyczacych wszystkich zainteresowanych

beneficjentow i doktadnych kwot pochodzacych z funduszy— nie wykraczata poza to, co
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bylo konieczne dla realizacji zasadnie zamierzonych celow, majac na wzgledzie
W szczegbdlnosci powodowane przez taka publikacje naruszenie praw przyznanych w art. 7
i 8 Karty (prawo do prywatnosci i ochrony danych osobowych).

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich projektodawca nie dokonat wymaganego
— ani konstytucyjnie, ani przewidzianego standardami prawa europejskiego — wywazenia
pomiedzy dwoma dobrami: prywatnoscig oraz dostepem do informacji, przyznajac
absolutny prymat wylacznie tej ostatniej wartosci.

W zakresie regulacji odnoszacych si¢ do jawnos$ci oswiadczen majatkowych
aktualna pozostaje zatem moja opinia z dnia 3 listopada 2017 r. Nalezy jednak jeszcze
raz powtorzy¢ wyraznie, ze przy tak szerokim kregu osob zobowiazanych do zlozenia
oswiadczenia majatkowego wydaje sie, ze celem wprowadzenia proponowanych
rozwiazan nie jest jawnos¢ Zycia publicznego, jak wynikalo z uzasadnienia projektu,
lecz w istocie dokonanie — przez Koordynatora Sluzb Specjalnych oraz przez Szefa

Centralnego Biura Administracyjnego —lustracji majatkowej obywateli. Przy czym

Z uwagi na skale podmiotow zobowiazanych do skladania oswiadczen majgtkowych
bedzie to niemal powszechna lustracja majgtkowa.

Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze w projekcie uzasadnienia do ustawy jako pierwsze
omawiane zagadnienie wymienia si¢ wlasnie o§wiadczenia majatkowe, chociaz w samym
projekcie ustawy jest to dopiero przedmiotem regulacji rozdzialu 8. Moze to Swiadczyé
0 tym, ze wnioskodawca - czyli Koordynator Sluzb Specjalnych - jest zainteresowany
przede wszystkim kwestia rozszerzenia podmiotowego i poglebienia przedmiotowego
oswiadczen majatkowych obywateli, podczas gdy pozostale zagadnienia wlaczono do
projektu wylacznie po to, by zamaskowa¢ podstawowy cel ustawy.

Na uwage zastuguje rodwniez to, ze projekt wprowadza rézne regulacje, ktore
odmiennie okreslajg krag oséb zobowigzanych do ujawnienia informacji np. art. 2, art. 35,
art. 36, art. 46 projektu. Tymczasem projektodawca uzasadniat wprowadzenie zmian tym,
ze maja one na celu uporzadkowanie obecnie istniejagcych przepisow. Tym samym brak
konsekwencji przy okreslaniu kregu osob, do ktorych adresowane sa przepisy
projektu powoduje, ze sa one niejasne. Taki sposob ksztaltowania przepiséw budzi

watpliwosci z punktu widzenia zasady poprawne;j legislacji.

-14 -



Il.  Uwagi dotyczace zasad, Srodkow i trybu dostepu do informacji publicznej

(rozdzial 2 i 3 projektu ustawy)

Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego ,,gldownym
celem ustawy jest ,,wzmocnienie transparentnosci polskiego panstwa”, tymczasem niektore
proponowane rozwigzania normatywne w zakresie udostepnienia informacji publiczne;,
wbrew zaktadanym przez projektodawce celom, mogg w praktyce znacznie ograniczy¢
dostegp do informacji publicznej 1 bedg stanowi¢ regres w stosunku do dzisiaj

obowigzujacych rozwigzan prawnych.

1. Uwagi do art. 2 ust. 1 pkt 4 projektu w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 1 w zw. z art.

5 ust. 3-5 projektu (informacja przetworzona).

Projekt przewiduje istotne zmiany w zakresie zasad udostgpniania informacji
przetworzonej. Art. 5 ust. 1 pkt 1 projektu przewiduje prawo do uzyskania informacji
publicznej przetworzonej, w takim zakresie w jakim jest to istotne dla interesu publicznego.
Z Kkolei art. 5 ust. 3 — 5 projektu reguluja kwesti¢ uzasadnienia istotnego interesu
publicznego w przypadku ztozenia wniosku o informacje przetworzona. Artykut 2 ust. 1 pkt
4 projektu wprowadza za$ definicje pojecia informacja przetworzona.

Nalezy zatem zwroci¢ uwage, ze o ile w projekcie ustawy o jawno$ci zycia
publicznego z dnia 23 pazdziernika 2017 r. projektodawca zrezygnowal z przestanki
warunkujacej uzyskanie informacji przetworzonej w zakresie ,,w jakim jest to szczegélnie
istotne dla interesu publicznego” — co w ocenie Rzecznika zaslugiwalo na aprobate,
a Rzecznik postulowal wowczas potrzebg okreSlenie definicji informacji przetworzonej
(stanowisko RPO z dnia 3 listopada 2017 r. do projektu ustawy o jawnosci zycia
publicznego z dnia 23 pazdziernika 2017) — 0 tyle w aktualnym projekcie nie dosc,
ze powrocono do wymogu wykazania si¢ ,.istotnym interesem publicznym”, to dodatkowo
wprowadzono obowigzek uzasadnienia istotnego interesu publicznego po uprzednim
wezwaniu wnioskodawcy przez organ, a jednocze$nie okreslono definicje pojecia
,informacja przetworzona”. Zmiany te zdaniem Rzecznika mogg prowadzi¢ do ograniczenia

dostepu do informacji publiczne;.
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W ocenie Rzecznika regulacja odnoszaca si¢ do wykazanie przez wnioskodawce
»istotnego interesu publicznego”, obowigzujaca w takim ksztalcie rowniez w ustawie
0 dostepie do informacji publicznej, prowadzi do ograniczenia dost¢pu do informacji
publicznej. W praktyce, uzyskanie informacji przetworzonej ograniczone jest bowiem do
waskiej grupy podmiotow, ktore sg w stanie wykaza¢ w chwili sktadania wniosku swoje
mozliwosci wykorzystania dla dobra ogotu informacji publicznej, ktorej przygotowania si¢
domaga.

Ponadto, wprowadzenie regulacji dotyczacej obowigzku uzasadnienia interesu
publicznego przez wnioskodawce budzi watpliwosci z punktu widzenia konsekwencji jakie
wigzaé si¢ beda z niewywigzania si¢ z tego obowigzku. Niejasne jest czy organ wydajac
decyzj¢ o odmowie udostgpnienia informacji publicznej odniesie si¢ merytorycznie do
kwestii nie posiadania interesu publicznego przez wnioskodawce, czy wobec braku
uzasadnienia, tylko formalnie odméwi udostepnienia informacji publiczne;.

Zastrzezenia Rzecznika dotyczg takze pojecia informacji przetworzonej. Przede
wszystkim definicja informacji przetworzonej jest niejasna, przez co rodzi trudnosci
interpretacyjne. Projektodawca wskazuje bowiem, ze informacjg przetworzong ,,jest kazda
informacja, ktorej podmiot zobowigzany do udostepnienia nie posiada w chwili wptynigcia

wniosku (...), ale wytwarza ja dla wnioskodawcy w oparciu o posiadane zasoby

informacyjne, a do jej wytworzenia wymagane sg dodatkowe naktady. Za przetworzenie
informacji nie traktuje si¢ skanowania, anonimizacji lub prostego zestawienia informacji”.
Tymczasem w przypadku wniosku o udostgpnienie informacji przetworzonej chodzi
0 informacje bedace w posiadaniu podmiotu, lecz wymagajace opracowania, zestawienia
danych/informacji. Nie wiadomo rowniez o jakie ,,dodatkowe naktady” projektodawcy
chodzi. Ponadto wymienionych czynnosci, jako niebedacych informacjg przetworzona, nie
mozna uzna¢ za wyczerpujace (pomija si¢ chociazby wyszukiwanie informacji w rejestrach,
czy roznego rodzaju zestawieniach). Projektodawca nie wskazuje jednak, aby wymienione

przez niego czynnos$ci miaty charakter przyktadowy.

-16 -



W  ocenie Rzecznika zaproponowana definicja nie eliminuje probleméw
interpretacyjnych, ktore aktualnie powstaja w zwigzku ze stosowaniem obecnie
obowiazujacego art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej”.

W zwigzku z powyzszym, Rzecznik negatywnie ocenia wprowadzone zmiany
w zakresie dostepu do informacji przetworzonej, ktore nie dos¢, ze nie rozwigzuja
aktualnych problemow w zakresie dostepu do informacji przetworzonej, to w konsekwencji
prowadza do dodatkowych problemoéw interpretacyjnych, co rodzi uzasadnione obawy
ograniczenia dost¢pu do informacji publicznej. Prowadzi to rowniez do wniosku, ze
proponowane rozwigzania nie stuzg zaktadanemu celowi ustawy, jakim jest wzmocnienie

transparentnosci wiadzy publiczne;.

2. Art. 6 ust. 1 projektu ustawy — podmioty zobowigzane do udostepnienia

informacji publicznej

Nalezy zauwazy¢, ze projekt przewiduje rozszerzenie zakresu udostepnienia
informacji publicznej na inne podmioty, takie jak partie polityczne, czy spotdzielnie
mieszkaniowe. W ocenie Rzecznika, w kontek$cie prawa do dostgpu do informacji
publicznej, watpliwosci budzi jednak, wprowadzenie obowigzku udostepniania informacji
przez spotdzielnie mieszkaniowe W ustawie 0 jawnosci. Sg to bowiem podmioty prywatne,
a zatem regulacje dotyczace zasad transparentnosci dziatania tych podmiotéw powinny
znalez¢ odzwierciedlenie w regulacjach szczegdtowych odnoszacych si¢ do tego podmiotdéw
(tj. w ustawie o spotdzielniach mieszkaniowych, czy prawie spotdzielczym). Nalezy
rowniez wskazaé, ze w uchwale NSA z dnia 11 kwietnia 2005 r. NSA rozstrzygajac
zagadnienie prawne stwierdzil, ze spotdzielnia mieszkaniowa nie wykonuje zadan

publicznych (zadan wtadzy publicznej) w rozumieniu art. 61 ust. 1 Konstytucji oraz art. 4

fw tym miejscu nalezy wskaza¢ przyktadowo, ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych przyjmuje si¢, ze ,,przeniesienie
informacji na inny nos$nik, pomijanie pewnych fragmentéw, czy proste zsumowanie danych sa tego rodzaju zabiegami, ktore nie
pozwalaja mowié¢ o "przetworzeniu", a co najwyzej o "przeksztatceniu" informacji w inng form¢. Z "przetworzeniem" informacji nie
mozna zrownaé¢ réwniez samego faktu wyszukania w rejestrach, ewidencjach, czy innego rodzaju zestawieniach informacji
okreslonych we wniosku. W takim przypadku organ udziela prostej informacji publicznej. Natomiast za informacj¢ publiczng
przetworzong uznaje si¢ taka informacje, ktéra zostala opracowana przez podmiot zobowigzany przy uzyciu dodatkowych sit i
srodkéw na podstawie posiadanych przez niego danych. W efekcie powstaje nowy, czyli przetworzony dokument, czy tez zespot
danych. Zabieg ten — co do zasady — wymaga dokonania stosownych dziatan, takich jak analizy, obliczenia, zestawienia,
podsumowania, ktore potagczone sg z zaangazowaniem intelektualnym. Informacja przetworzona jest przygotowana "specjalnie" dla
wnioskodawcy, wedle wskazanych przez niego kryteriow, gdy podmiot zobowigzany do udzielenia informacji nie dysponuje na
dzien zlozenia wniosku gotowa informacja (wyrok NSA z dnia 28 lipca 2017 r., I OSK 1898/15, por. tez wyrok NSA z dnia 18
sierpnia 2016 r., I OSK 19/15).
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ust. 1 ustawy, a wobec tego uznat ze przepis art. 4 ust. 1 pkt 5 ustawy o dostepie do
informacji publicznej nie ma zastosowania do spotdzielni mieszkaniowych.

Trzeba jednoczes$nie zauwazy¢, ze w odniesieniu do niektérych podmiotéw
zobowigzanych do udostepnienia informacji publicznej projekt przewiduje tez ograniczenia.
Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 1 pkt 14a spotkg zobowigzang jest spotka prawa handlowego,
ktorej udzial Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego, panstwowej lub
samorzadowe] osoby prawnej stanowi co najmniej 20% kapitalu zakladowego lub 20%
liczby akcji lub udzialéw w tej spotce. Tymczasem w pierwotnym projekcie art. 2 pkt 13a

przewidywat ,,co najmniej 10% kapitatu zaktadowego lub 10% liczby akcji w tej spotce”.

3. Zakres przedmiotowy projektu ustawy - art. 7 i 8 ustawy

Rzecznik dostrzega, ze projekt w art. 7 ust. 2 przewiduje szeroki zakres
udostepnienia informacji publicznej okreslonej w art. 7 pkt 1-3, pkt 4 lit. b, f, g oraz pkt 5
projektu. Informacje publiczne maja by¢ udostgpnione w BIP. W tym miejscu nalezy zatem
wskazac, ze o ile na aprobat¢ zasluguje rozwigzanie polegajace na udostgpnianiu informacji
publicznej w BIP, o tyle w ocenie Rzecznika powinno to nastepowac z poszanowaniem
zasady proporcjonalnoséci. Jak bowiem wielokrotnie podkreslal Trybunal Konstytucyjny
prawo dostepu do informacji nie ma bowiem charakteru bezwzglednego, a jego granice
wyznaczone sg m.in. przez konieczno$¢ respektowania praw i wolnosci innych podmiotow,
W tym przez konstytucyjnie gwarantowane prawo do ochrony Zycia prywatnego (z art. 31
ust. 3, art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, zob. np. wyrok TK o sygn. akt K 17/05).

Tym samym watpliwosci z tego punktu widzenia budza chociazby regulacje
umozliwiajace udostepnienie na szeroka skale (w BIP) informacji dotyczacych
zwyklych obywateli, czy przedsi¢biorcow dotyczace umorzen lub ulg w splacie
zobowigzan na rzecz SP lub jednostki samorzadu terytorialnego. Nie jest przy tym
znany zakres danych poddanych upublicznianiu (art. 7 ust. 1 pkt 5k projektu ustawy).
Nalezy zauwazy¢, ze W odniesieniu do podmiotéw publicznych, przyktadowo, informacje
dotyczace ekspertyz i opinii sporzadzonych na potrzeby postgpowania administracyjnego,
czy sadowego z udzialem podmiotu zobowigzanego do udzielenia informacji publicznej

udostepnia si¢ po prawomocnym lub ostatecznym zakonczeniu tego postepowania (art. 7
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ust. 1 pkt 4f projektu w zwigzku z art. 7 ust. 3). W ocenie Rzecznika wytaczenie tych opinii
I ekspertyz z udostepnienia w trakcie trwania procesu nie znajduje jednak uzasadnienia
w $wietle konstytucyjnej zasady dostepu do informacji publiczne;.

Szczegolne zaniepokojenie budza regulacje przewidziane w art. 8 ust. 2 projektu
ustawy, wskazujace, ze ograniczenia prawa dostepu do informacji publicznej ze
wzgledu na ochron¢ prywatnosci osoby fizycznej, czy tajemnice przedsi¢biorcy nie
dotyczy wymienionych w tym przepisie postepowan administracyjnych, postepowan
o dofinansowanie projektu prowadzonych na podstawie ustawy z dnia 6 grudnia 2006
r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2017 r., poz. 1376 ze zm.),
postepowan o wydanie koncesji lub zezwolen na rzecz przedsi¢biorcow, prowadzonych
na podstawie odrebnych przepisow.

W obecnie obowigzujagcym stanie prawnym, zgodnie z art. 5 ust. 2 u.d.i.p., prawo do
informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej lub
tajemnice przedsigbiorcy. Ustawodawca nie przewidzial takiego wylaczenia, jakie proponuje
si¢ w projekcie ustawy. Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 3 U.0.1.p., nie mozna, z zastrzezeniem
ust. 1, 2 i 2a, ogranicza¢ dostepu do informacji o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu
przed organami panstwa, w szczegolnosci w postepowaniu administracyjnym, karnym lub
cywilnym, ze wzgledu na ochrone interesu strony, jezeli postepowanie dotyczy wiladz
publicznych lub innych podmiotow wykonujgcych zadania publiczne albo osob petnigcych
funkcje publiczne - w zakresie tych zadan lub funkcji.

W projekcie ustawy kwesti¢ t¢ uregulowano odmiennie - ochrona prywatnosci osoby
fizycznej nie dotyczy wymienionych w tym przepisie postepowan administracyjnych (art. 8
ust. 2 pkt 4 projektu ustawy) postepowan o dofinansowanie, postegpowan o wydanie koncesji
lub zezwolen na rzecz przedsigbiorcow, prowadzonych na podstawie odrebnych przepiséw
I innych okreslonych w tym przepisie, za$ analogiczny do obowigzujgcego przepisu art. 5
ust. 3 u.d.i.p. - art. 8 ust. 3 projektu ustawy ogranicza si¢ wytgcznie do postepowania karnego
lub cywilnego. Przepis projektu ustawy sformulowany jest w sposdb niejasny. Przede
wszystkim nie wynika z niego, czy chodzi w nim wylgcznie o decyzje administracyjne
wydane w postgpowaniu administracyjnym, czy tez pojecie to obejmowac bedzie cale akta

postepowania administracyjnego.
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W obecnym stanie prawnym Naczelny Sad Administracyjny stal na stanowisku,
ze wniosek o akta, jako zbior materialow, nie stanowi wniosku o udostepnienie informacji
publicznej (np. wyrok NSA z dnia 18 listopada 2016 r., sygn. akt | OSK 1521/15). Wydaje
si¢, ze taka interpretacja powinna zosta¢ utrzymana zwlaszcza, ze dostep do akt regulowany
jest przez art. 73 Kodeksu postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2017 r., poz. 1257),
ktory nie ulega zmianie. Jednak z projektu ustawy jasno to nie wynika, co tylko potwierdza
teze o braku precyzyjnosci przepisow projektu ustawy, regulujacych wyjatki od zasad
okreslajagcych prawo obywatela do dostgpu do informacji publicznej, badz tez
Z niezrozumienia mechanizméw prawnych rzadzacych dostgpem do akt postepowania
okreslonym w Kodeksie postepowania administracyjnego.

Nie ma tez watpliwosci, ze dane osoby, ktorej dotyczy konkretna decyzja
administracyjna, w swietle projektowanego art. 8 ust. 2 pkt 4-6 projektu ustawym, nie
beda podlegaly - jak to ma miejsce obecnie - anonimizacji. Tym samym mozliwe bedzie
uzyskanie informacji dotyczacych danych osobowych i zycia prywatnego obywateli,
poprzez wykorzystywanie prawa dostepu do informacji publicznej.

W ocenie Rzecznika, umozliwienie dostgpu do wszystkich informacji zawartych
w aktach administracyjnych moze prowadzi¢ do nadmiernej ingerencji w sfer¢ zycia
prywatnego, czy w sfer¢ dzialalno$ci przedsigbiorcy. Tym samym bedzie stanowic
nieproporcjonalng ingerencj¢ w prawo okreslone w art. 47 Konstytucji RP w zwigzku z art.
31 ust. 3 Konstytucji RP. W ocenie Rzecznika, nie znajduje zatem uzasadnienia wytaczenie
spod regulacji, o ktorej mowa w art. 8 ust. 3 projektu prawa do informacji dotyczace;j
postgpowan administracyjnych i unormowanie go w art. 8 ust. 2 pkt 4-6 projektu ustawy bez
zadnych ograniczen. Nalezy przy tym przypomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny podkreslat,
ze w ramach zderzenia si¢ dwu wartosci — z jednej strony konstytucyjnego prawa dostepu
do informacji publicznej, z drugiej prawa do prywatno$ci — nie mozna bezwzglednie
przyzna¢ priorytetu temu pierwszemu. Nie istnieje formula ,zagwarantowania
obywatelom dostepu do informacji za wszelkg cene” (wyrok TK z 19 czerwca 2002 r.,
0 sygn. akt K 11/02).

Trzeba tez podkresli¢, ze zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, informacja
publiczng jest przede wszystkim informacja o dziatalno$ci organéw wiadzy publiczne;j.

Definicja ustawowa zawarta w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. (analogicznie w art. 2 ust. 1 pkt 2
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projektu ustawy) ktadzie tez nacisk nie na samg dziatalno$¢ organu, lecz na rodzaj
informacji, wskazujac, ze informacjg publiczng jest informacja o sprawach publicznych.
Niewatpliwie wydawanie rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych, z ktorym wiaze si¢
prowadzenie postepowania administracyjnego 1 gromadzenie potrzebnych dokumentow,
stanowi forme dziatalnoSci organu administracyjnego. Akta sprawy administracyjnej sg
informacjami publicznymi, bowiem odnosza si¢ do dziatania podmiotéw publicznych.
Kwestig odrebng jest jednak dost¢p do takich informacji. Na organie spoczywa bowiem
obowiazek ustalenia, ktore informacje podlegaja udostgpnieniu, a ktére podlegaja ochronie
w zakresie wynikajacym obecnie z art. 5 ust. 2 u.d.i.p.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze — podobnie jak w u.d.i.p. — ochrona danych
osobowych nie jest odrgbng postawa ograniczenia prawa do informacji, a dane osobowe
beda podlega¢ ochronie jedynie w ramach prywatnosci. Zaproponowane rozwigzania moga
zatem pozbawi¢ obywateli gwarancji poufnos$ci danych osobowych ich dotyczacych,
znajdujacych si¢ w aktach postgpowania administracyjnego, czy nawet tylko w wydanych
decyzjach administracyjnych. Proponowany art. 8 ust. 2 pkt 3 ustawy nie moze by¢ zatem
zaakceptowany ze wzgledu na koniecznos$¢ ochrony prawa do prywatnosci 0sob fizycznych,
niepetnigcych funkcji publicznych.

Analogiczny problem dotyczy przedsigbiorcow, ktorych dane sg gromadzone
w postepowaniu administracyjnym, czy innym, ktére wymieniajg kwestionowane przepisy.
W projekcie ustawy wylacza si¢ skutecznos¢ dziatan przedsiebiorcy w celu zapewnienia
ochrony tajemnicy informacji majacych dla niego warto$¢ gospodarczg w obrocie.

W tym miejscu nalezy takze zwroci¢ uwage na wylaczenie spod ochrony
wynikajacej z tajemnicy przedsi¢biorstwa postepowan dotyczacych wnioskow
0 dofinansowanie, o ktéorych mowa w ustawie o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju. Trzeba chociazby zauwazy¢, ze w ustawie o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju w art. 28 ust. 8 ustawy wylacza ze stosowania przepisy u.d.i.p. w odniesieniu do
dokumentoéw ocenianych w trakcie trwania konkursu (por. w tym zakresie orzecznictwo
sagdow administracyjnych: wyrok NSA z dnia 18 lutego 2015 r., | OSK 752/14, wyrok NSA
z dnia 31 maja 2011 r. sygn. akt. |1 OSK 1734/11, por. tez wyrok NSA z dnia 13 czerwca
2014 r. sygn. akt 3070/13, wyrok z dnia 18 pazdziernika 2013 r. sygn. akt 930/13, wyrok z 7
sierpnia 2014 r. sygn. akt. | OSK 2799/13). Wydaje si¢ zatem, ze przyjecie proponowanego
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w art. 8 ust. 2 pkt 5 projektu rozwigzania, spowoduje, ze po zakonczeniu konkursu
udostgpnione zostang wszelkie dokumenty przedsigbiorcow bez uwzglednienia tajemnicy
przedsigbiorstwa, co w tego typu postepowaniach moze zagrozi¢ ich przedsiewzigciom.
Przy udostepnianiu tych dokumentéw — a wydaje si¢, ze dokumenty dotyczace postepowan
o dofinansowanie projektu beda podlegaé udostepnieniu na szeroka skale w BIP (zob. art.
7 ust. 2 projektu ustawy) — nalezy natomiast wzig¢ pod uwage zasade proporcjonalnosci
| wywazenie interesu publicznego 1 prywatnego. Przesadzil chociazby o tym TSUE
w  wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci UE z dnia 9 listopada 2010r. (TSUE)
W potaczonych sprawach C-92/09 i C-93/09 Volker und Markus Schecke GDbR oraz
Hartmurt Eifert przeciwko Land Hessen, ktory dotyczyt informowania o dotacjach
pochodzacych ze srodkéw Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOGR)
i publikowania tych informacji

Nalezy rowniez pamietaé, ze przy ocenie art. 8 ust. 2 pkt 4-6 projektu ustawy
nalezy uwzgledni¢ przepisy prawa UE dotyczace ochrony danych osobowych,
a w szczeglOlnosci przepisy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu takich
danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie
danych)®. Rozporzadzenie, chociaz bedzie bezposrednio stosowane w panstwach
cztonkowskich UE od dnia 25 maja 2018 r., jest juz aktem obowigzujacym, wigzgcym kraje
cztonkowskie UE. Trzeba przy tym pamigtaé, ze w przypadku kolizji z ustawa, zgodnie
z art. 91 ust. 3 Konstytucji RP rozporzadzenie UE po 25 maja 2018 r. bedzie mialo
pierwszenstwo stosowania. Tymczasem z projektu ustawy i jej uzasadnienia nie wynika, by
dokonana zostata analiza zgodno$ci projektu ustawy z rozporzadzeniem UE. Zgodnie
z motywem 154 preambuty do rozporzadzenia ogolnego, przepisy regulujgce dostep do
dokumentow urzedowych powinny godzi¢ publiczny dostep do dokumentow urzedowych
i ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego z prawem do ochrony danych
osobowych, idlatego mogg przewidywaé niezbedne uwzglednienie prawa do ochrony
danych osobowych na podstawie niniejszego rozporzqdzenia. Zgodnie z art. 86 ogoélnego

rozporzadzenia o ochronie danych, dane osobowe zawarte w dokumentach urzedowych,

®Dz. Urz. UE L 1192 2016r.,s. 1.
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ktore posiada organ lub podmiot publiczny lub podmiot prywatny w celu wykonania
zadania realizowanego w interesie publicznym, moga zosta¢ przez ten organ lub podmiot
ujawnione zgodnie z prawem Unii Europejskiej lub prawem panstwa cztonkowskiego,
ktoremu podlegaja ten organ lub podmiot, dla pogodzenia publicznego dostepu do
dokumentow urzedowych z prawem do ochrony danych osobowych na mocy niniejszego
rozporzadzenia. Przepisy panstwa czlonkowskiego muszg zatem pogodzi¢ publiczny
dostep do dokumentow i ochrone danych osobowych. Brak odwolania do kategorii
ochrony danych osobowych juz moze oznacza¢ niezgodno$¢ z przepisami
rozporzadzenia UE®.

Warto w tym miejscu rowniez dodac, ze chociaz w prawie Unii Europejskiej reguluje
si¢ ogoOlne zasady ochrony danych osobowych oraz zasady dostepu do dokumentow
instytucji, organdw 1 jednostek organizacyjnych Unii (a nie w panstwach cztonkowskich), to
jednak sposéb uregulowania tych kwestii stanowi wyznacznik standardu. W rozwazaniach
nad odmowa dostepu do informacji ze wzgledu na prywatnos¢ 1 integralno$¢ oraz ochrone
danych osobowych podstawowe pytanie dotyczy kwestii rOwnowagi migdzy przejrzystoscia
dziatan wiladzy publicznej a ochrong danych osobowych (por. np. wyrok Sadu I Instancji
w sprawie T-194/04 Bavarian Lager p. Komisji, w ktorej sad wskazat, ze wyjatek dotyczacy
naruszenia prawa do prywatnosci i integralnosci powinien dotyczy¢ tych danych, ktore
moga naruszy¢ to prawo w sposob konkretny i1 rzeczywisty). Z kolei z uzasadnienia do
Konwencji z Tromse o dostepie do dokumentéw publicznych Rady Europy’ wynika, ze
podstawowym testem dla oceny zasadnoS$ci ograniczenia prawa do informacji powinien by¢
test wazenia interesOw, za§ ocena instytucji ujawniajacej bedaca wynikiem testu powinna
by¢ poddana dodatkowej kontroli niezaleznego organu (zob. rowniez B. Fischer, Czy
reforma europejskiego prawa ochrony danych osobowych pomoze w rozstrzyganiu kolizji
tego prawa z prawem do informacji?, w: M. Maciejewski (red.), ,,Prawo do informacji
publicznej. Efektywnos¢ regulacji 1 perspektywy jej rozwoju”, Warszawa 2014). Te
wskazania powinny stanowi¢ wyznacznik réwniez dla ustawodawcy krajowego przy

wywazaniu relacji miedzy prawem do informacji, zawartym w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP,

® Zob. podobnie G. Sibiga, Ufomna jawnosé zycia publicznego, ,,Rzeczpospolita” z dnia 2.11.2017, s. C7.
" Dokument dostepny na stronie https://rm.coe.int/16800d3836. Polska nie jest jeszcze strona Konwencji.
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a prawami 1 wolno$ciami innych osob (art. 61 ust. 3 Konstytucji RP) oraz prawem do

prywatnosci, o ktorym mowa w art. 47 Konstytucji RP.

4. Uwagi do art. 8 ust. 2 pkt 2 oraz do art. 9 projektu ustawy

Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca rowniez uwage na regulacje odnoszace
sie¢ do jawnosci uméw cywilnoprawnych. W ocenie Rzecznika nie ma podstaw
do ograniczania obowigzku udostepniania umow cywilnoprawnych w BIP tylko do umoéw,
ktorych skutkiem jest wydatkowanie srodkow pieni¢znych przez te podmioty w kwocie co
najmniej 2 000 zt (zob. art. 9 ust. 1 projektu).

Watpliwos$ci budzi przy tym okre$lony krag podmiotéw zobowigzanych do tworzenia
rejestru umow, o ktorym mowa w art. 9 ust. 1 projektu, tj. bez odestania do wszystkich
podmiotéw zobowigzanych do udost¢pnienia informacji publicznej (art. 6 projektu),
a z uwzglednieniem za$§ spdldzielni mieszkaniowych (a zatem podmiotow prywatnych).
Odmienny zakres podmiotowy dotyczacy tej regulacji przewiduje przy tym art. 8 ust. 2 pkt
2 projektu ustawy 1 art. 9 ust. 7 projektu. Taki sposob tworzenia norm prawnych budzi
zatem watpliwosci z punktu widzenia zasad poprawnej legislacji. Ponadto, od zasady
udostepnienia rejestru umow w BIP projekt przewiduje dodatkowe wyjatki np. art. 9 ust. 6
projektu (tj. w odniesieniu do przedsi¢biorstwa panstwowego, banku panstwowego 1 spotki
zobowigzanej), nie uzasadniajac jednoczes$nie przyjetych rozwigzan.

Tym samym proponowane zmiany wprowadzone do projektu maja na celu znaczne
ograniczenie z udostepnienia informacji dotyczacej zawieranych umow cywilnoprawnych

w formie rejestru umow.

5. Uwagi do art. 15 ust. 4 projektu ustawy

W artykule 15 ust. 4-6 projektu przewiduje si¢ prawo do wniesienia ponaglenia,
jezeli wniosku o udzielnie informacji publicznej nie rozpatrzono w terminie okre§lonym
W tym przepisie. Przy tak skonstruowanym przepisie watpliwos$ci budzi jednak to, czy
nieskorzystanie przez wnioskodawce z prawa do ztozenia ponaglenia nie bg¢dzie stanowito

przeszkody do ztozenia skargi na bezczynno$¢. Zgodnie bowiem z art. 52 § 1 ustawy z dnia
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30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2017
r., poz. 1369 ze zm.; dalej jako: p.p.s.a.) skarge mozna wnies¢ po wyczerpaniu $rodkow
zaskarzenia, jezeli stuzyly one skarzagcemu w postepowaniu przed organem wilasciwym
W sprawie. W mysl natomiast art. 52 § 2 p.p.s.a przez wyczerpanie srodkéw zaskarzenia
nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej stronie nie przystuguje zaden srodek zaskarzenia, taki
jak zazalenie, odwotanie lub ponaglenie, przewidziany w ustawie.

Nalezy natomiast podkresli¢, Zze obecnie orzecznictwo sgdowoadministracyjne
w zakresie dochodzenia praw przed sgdem z powodu bezczynno$ci organu jest ugruntowane
1 jednolite, nie sg zatem w tym zakresie wymagane zmiany. Wskazuje si¢, ze w przypadku
skargi na bezczynno$¢ adresata wniosku w przedmiocie dostepu do informacji publiczne;j
stronie nie przystuguje na drodze administracyjnej zaden $rodek zaskarzenia. Nie bez
znaczenia przeciez w ustawie o dostepie do informacji publicznej przewidziane sg krotsze
terminy zatatwiania spraw (wyrok NSA z 24 maja 2006 r., I OSK 601/05). Tym samym
w przypadku, gdy terminy zatatwiania spraw dotyczacych dostgpu do informacji publicznej
sg krotsze, wprowadzenie Srodkow zaskarzenia, tak jak w przypadku proponowanego
w projekcie ustawy ponaglenia wydaje si¢ zmierza¢ do odsuwania w czasie celu
ustawy, jakim jest uzyskanie informacji. Ponadto, w ocenie Rzecznika, takie rozwigzanie
moze stanowi¢ dodatkowa przeszkode formalng ograniczajacg dostep do informacji

publicznej.

6. Uwagi do art. 16 ust. 3 projektu ustawy

Zgodnie z art. 16 ust. 2 projektu jezeli informacja publiczna nie moze by¢
udostgpniona w sposob lub w formie okreslonych we wniosku, podmiot zobowigzany do
udostepnienia informacji powiadamia wnioskodawce o przyczynach braku mozliwo$ci
udostepnienia informacji zgodnie z wnioskiem i wskazuje w jaki sposob lub w jakiej formie
informacja moze by¢ udostgpniona niezwlocznie. Zgodnie za§ z art. 16 ust. 3 projektu
ustawy w przypadku okreslonym w ust. 2, jezeli w terminie 14 dni od powiadomienia
wnioskodawca nie ztozy wniosku o udostgpnienie informacji w sposéb lub w formie

wskazanych w powiadomieniu, postepowanie o udostepnienie informacji pozostawia si¢ bez

rozpoznania.
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Aktualnie obowigzujacy przepis — art. 14 ust. 3 ustawy do dostepie do informacji
publicznej — przewiduje zas§ w sytuacji tozsamej umorzenie postgpowania. Od decyzji
0 umorzeniu postgpowania zgodnie z art. 16 ustawy o dostepie do informacji publiczne]
przystuguje odwotanie.

Co wazne, pomimo tego, ze projektodawca zmienit tres¢ tej regulacji pozostawil bez
zmiany tre$¢ artykulu 18 projektu, tozsamego z trescig art. 16 ustawy o dostepie do
informacji publicznej. Artykul 18 projektu nadal dotyczy wigc umorzenia, ktorego ustawa
jednak juz nie przewiduje, a dodatkowo nie reguluje kwestii zwigzanych z rozstrzygnieciem
organu dot. pozostawieniu bez rozpoznania post¢gpowania. Prowadzi to do wniosku, ze
W zaproponowanym rozwigzaniu projektodawca wylaczyl mozliwos¢ zlozenia
odwolania od rozstrzygniecia organu o pozostawieniu wniosku bez rozpoznania. Taka
regulacja stanowi za$ nieuzasadnione ograniczenie prawa skarzacego do informacji

publicznej.

7. Uwagi do art. 20 projektu

Projekt przewiduje istotne zmiany w zakresie regulacji dotyczacych jawnosci
posiedzen organdow kolegialnych wtadzy publicznej, zmiany te nalezy oceni¢ bardzo
krytycznie.

Trzeba zauwazyC, ze zgodnie z art. 20 ust. 1 projektu jawne i dostepne sg
posiedzenia:

1) pochodzacych z powszechnych wyboréw kolegialnych organdéw: a)wiladzy
publicznej; b) jednostek pomocniczych jednostek samorzadu terytorialnego;

2) organow kolegialnych: a) komisji sejmowych i senackich, b) komisji rad jednostek
samorzadu terytorialnego, ¢) komisji Rady m.st. Warszawy, d) komisje rad dzielnic.

Artykut 20 ust. 2 projektu ustawy przewiduje zas, ze w miarg potrzeby zapewnia si¢
transmisj¢ audiowizualng lub teleinformatyczng z posiedzen organéw, o ktdorych mowa
(wylacznie) w art. 20 ust. 1 pkt 1 lit. b 1 pkt 2 projektu. Przepis ten wylacza zatem z grupy
podmiotéow zobowigzanych do zapewnienia transmisji audiowizualnej lub
teleinformatycznej swoich posiedzen organy Kkolegialne wladzy publicznej

pochodzacych z powszechnych wyboréw (tj. art. 20 ust. 1 pkt a). Nalezy za$ zauwazyc¢,
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ze aktualna regulacja, zawarta w art. 18 ust. 3 obecnie obowigzujacej ustawy o dostepie do
informacji publicznej zapewnia wprost odwrotne rozwigzanie wskazujac, ze to wiasnie
kolegialne organy wiladzy publicznej zapewniajg transmisj¢ audiowizualng lub
teleinformatyczng ze swoich posiedzen organdw.

Co roéwniez bardzo istotne, zmiany w zakresie transmisji 1 nagrywania posiedzen
rady gminy, powiatu i sejmiku wojewddztwa wprowadzita ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r.
o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych (ustawa podpisana przez
Prezydenta RP w dniu 16 stycznia 2018 r.). Zgodnie z tymi regulacjami ,,obrady rady
gminy [rady powiatu, sejmiku wojewodztwa] sa transmitowane i1 utrwalane za pomoca
urzadzen rejestrujacych obraz idzwigk. Nagrania obrad sa udostepniane w Biuletynie
Informacji Publicznej i na stronie internetowej gminy oraz w inny sposob zwyczajowo
przyjety (zob. art. 1 pkt 6, art.2 pkt 5, art. 3 pkt 5 tej ustawy). Projektodawca proponuje
wiec zupelnie odmienne rozwiazanie prawne, ograniczajace dostep do informacji, niz
to, ktore zostalo zaledwie kilkanascie dni temu uchwalone przez parlament.

Nalezy podkreslic, ze art. 61 ust. 2 Konstytucji RP gwarantuje wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow,
z mozliwoscig rejestracji dzwigku lub obrazu. Brak regulacji zobowigzujacej do
transmitowania posiedzen  bedgca formg udostgpnienia informacji, stanowi zatem
ograniczenie dostepu do posiedzen organdéw kolegialnych wtadzy publiczne;.

Nie znajduje przy tym usprawiedliwienia art. 20 ust. 6 projektu ustawy, wytaczajacy
obowigzek nagrywania posiedzen organow jednostek pomocniczych jednostek samorzadu

terytorialnego.

I11.  Uwagi dotyczace zasad i trybu prowadzenia lobbingu (rozdzial 5 i 6

projektu)

Projekt ustawy zaklada powazne zmiany w dotychczasowej regulacji problematyki
lobbingu, uchylajac w calosci obowigzujaca obecnie ustawe o dzialalnosci lobbingowe;.
Uwage zwraca zaproponowana w projekcie ustawy (art. 2 ust. 1 pkt 6) nowa definicja

lobbingu, zgodnie z ktora jest nim ,kazde dziatanie podmiotéw niebgdacych organami
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wiladzy publicznej lub upowaznionymi przez te organy przedstawicielami, prowadzone
metodami prawnie dozwolonymi nieuregulowanymi w ramach ustawowych procedur
postepowania przed organami wiladzy publicznej, zmierzajace do wywarcia wptywu na
podjecie przez organ wiadzy publicznej rozstrzygnie¢ w okres§lonym kierunku”. Definicji tej
nie mozna uzna¢ za w pelni precyzyjna, co uniemozliwiatoby jej réznorodng interpretacje.
Jak si¢ jednak wydaje, lobbing w ujeciu materialnym obejmowa¢ ma bardzo szerokie
spektrum dziatan (,,kazde dzialanie”) w sferze publicznej (,,zmierzajace do wywarcia
wpltywu [...] na podjecie przez organ witadzy publicznej rozstrzygnie¢ w okreslonym
kierunku”), znacznie szersze niz wynikajace z obowigzujacej obecnie regulacji dziatalnosci
lobbingowej. Na podkre§lenie wymaga uzycie w projektowanej definicji terminu
,rozstrzygniecie”, ktore odnosi¢ si¢ bedzie do bardzo réznego rodzaju dziatan, nie tylko
bezposrednio zwigzanych ze stanowieniem prawa (do czego odnosi si¢ definicja zawarta w
obowigzujacej ustawie). W ujeciu podmiotowym, zaproponowana w projekcie definicja
lobbingu odnosi¢ si¢ bedzie do aktywnos$ci duzej, trudnej do oszacowania grupy
réznorodnych podmiotéw (,,niebedacych organami wiadzy publicznej lub upowaznionymi
przez te organy przedstawicielami”) obejmujacych m.in. obywateli, organizacje spoteczne,
itd.

Z uwagi na szeroki proponowany zakres materialny oraz podmiotowy definicji
lobbingu, w oczywisty sposdb nowa regulacja odnosi¢ si¢ bedzie do wielu réznych sfer
praw 1 wolnosci regulowanych przez Konstytucje RP, m.in. uwage zwrdci¢ nalezy na
zasady dialogu 1 wspotprace partneréw spotecznych (art. 20, art. 59 ust. 2 Konstytucji RP,
wstep do Konstytucji RP), w pewnym zakresie - prawo petycji (art. 63 Konstytucji RP).

Podobnie jak w obowigzujacej obecnie ustawie o dzialalnosci lobbingowe;,
w projekcie proponowany jest podzial na rodzaje lobbingu poprzez wyszczegdlnienie,
zdefiniowanie 1 w cze$ci osobne uregulowanie lobbingu zawodowego, za ktory uznaje si¢
lobbing prowadzony na rzecz osob lub podmiotéw w celu uwzglednienia interesow tych
0s6b lub podmiotow. Warto podkresli¢, ze projekt wprowadza rowniez definicje podmiotu
zaangazowanego, a wiec podmiotu prowadzacego ,lobbing niebedacy lobbingiem
zawodowym”.

Analizujgc przepisy projektu dotyczace przewidywanych zasad prowadzenia

lobbingu, szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na problematyke dokonywania zgloszenia (art.

-8 -



26, art. 27 projektu). Niezmiernie istotna jest kwestia dodatkowych wymogoéw. Przewiduje
si¢ bowiem w art. 26 ust. 7, iz ,,podmiot zaangazowany zainteresowany pracami nad
projektem, w przypadku gdy dziala on w formie stowarzyszenia, fundacji, organizacji
pracodawcdw lub innej organizacji spotecznej lub zawodowej, w tym organizacji pozytku
publicznego zatacza zestawienie podmiotow finansujacych dziatalnos$¢ statutowa podmiotu
zaangazowanego zainteresowanego pracami nad projektem [...] zawierajagce nazwe (firmg)
podmiotu finansujacego lub imi¢ i nazwisko osoby fizycznej, jezeli nie prowadzi ona
dziatalnosci gospodarczej”. Artykul 26 ust. 7 pkt 8 projektu przewiduje si¢ zas, ze
W zestawieniu uwzglednia si¢ podmiot finansujacy, ktorego kwota wplat w okresie 12
miesiecy poprzedzajacych zgloszenie dokonanych na rzecz finansowania dzialalno$ci
statutowej podmiotu zaangazowanego zainteresowanego pracami nad projektem przekracza
warto$¢ przecigtnego wynagrodzenia za prace.

Jesli chodzi natomiast o osobe fizyczng dziatajacg w imieniu wlasnym, ktdra nie jest
lobbysta zawodowym lub pelnomocnikiem lobbysty zawodowego, wymaga si¢ by do
zgloszenia zalgczata zestawienie zrodet dochodow z okre§leniem podmiotéw finansujacych
za okres 12 miesigcy poprzedzajacych zgloszenie, w tym otrzymane darowizny ze
wskazaniem darczyncy (art. 29 ust. 5 projektu ustawy).

Brak wymaganych informacji powoduje, Ze zgloszenie nie podlega przyjeciu
I pozbawia dang osobg¢/organizacje mozliwosci brania udziatu w pracach nad projektem.
Tak skonstruowany przepis prowadzi do wyeliminowania zainteresowanych podmiotow
z prac nad projektem regulacji.

Lobbysta zawodowy bedacy osobg fizyczng lub pelnomocnik lobbysty zawodowego
zgodnie z projektem zatgcza¢ do zgloszenia powinien oswiadczenie wskazujace oznaczenia
podmiotow, ktorych interes reprezentuje w pracach nad okreslonym projektem jako
lobbysta zawodowy oraz zaswiadczenie o wpisie do rejestru. do rejestru lobbystow
zawodowych. Przedstawiciel niebgdacy podmiotem zaangazowanym reprezentujacy
przedsigbiorce zainteresowanego pracami nad projektem i1 przedsigbiorca, jesli nie jest
lobbysta zawodowym zatgcza pelnomocnictwo.

Jak podkreslono w projekcie ustawy, powyzsze zestawienia i o$wiadczenie ,,|...]
sktada si¢ pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za skiadanie fatszywych zeznan.

Sktadajgcy zestawienie jest obowigzany do zawarcia w nim klauzuli nastepujqcej tresci:
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<Jestem Swiadomy odpowiedzialnosci karnej za zlozenie falszywego oswiadczenia>.
Klauzula ta zastepuje pouczenie organu o odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fatszywych
zeznan”.

Powyzsze wymogi nalezy uzna¢ za bardzo powazne, szczegOlnie w konteks$cie
wspomnianego juz szerokiego spektrum dzialan w ramach ktérych sg przewidywane.
Konieczno$§¢ przedstawiania rozbudowanego, szczegdélowego zestawienia danych
dotyczacych zrédet finansowania, dokonywana pod rygorem odpowiedzialnosci karnej
powoduje powazne zastrzezenia organizacji spolecznych, ktéorych ma dotyczyc®,
Podkres$laja one trudnosci techniczne 1 organizacyjne z tym zwigzane. Nalezy zauwazy¢, ze
dodatkowe wymogi dotycza roéwniez obywateli, ktérzy zobowigzani sg pod rygorem
odpowiedzialnosci karnej do przedstawienia i upublicznienia petnych danych dotyczacych
zrodel dochodow. Powodowaé¢ moze to rowniez szereg obaw m.in. o kwestie
kompletnosci danych (w kontekscie przewidywanej odpowiedzialnosci karnej), jak
rowniez braku zgody na (cz¢sto po raz pierwszy w zyciu) upublicznienie szeregu
istotnych danych, ktore moze by¢ oceniane jako godzace w wynikajace
z Konstytucji RP prawo do prywatnosci. W skargach do Rzecznika wskazywano takze,
ze w wielu przypadkach upublicznione dane o darczyncach moga wskazywaé¢ na
informacje o pogladach darczyncéw, orientacji seksualnej, politycznej. Zwracano
uwage, ze obywatele chronigc swojg prywatno$¢ moga zdecydowac si¢ na ograniczenie
swoich dziatan filantropijnych, co przedtozy si¢ na zmniejszenie mozliwos$ci dziatan wielu
organizacji obywatelskich, szczegdlnie tych krytycznych wobec wiadzy, ktére zajmuja si¢
demokracja, prawami cztowieka czy ochrong srodowiska.

Powyzsze rozwigzania powoduja powazne watpliwosci. Bezsprzecznie istotna
wartos$¢, jaka jest transparentno$¢ zycia publicznego nie moze jednak w Zzadnym razie
prowadzi¢ do ograniczenia szeregu wynikajacych z Konstytucji RP fundamentalnych praw
I wolnos$ci, migdzy innymi swobody wypowiedzi, zasady dialogu spotecznego, czy zasady
demokratycznego panstwa prawa. Przy planowanej szerokiej definicji lobbingu i objeciu

nia bardzo duzej grupy podmiotow powstaje powazna obawa, Ze z uwagi na stworzone

® Najwazniejsze problemy wynikajace z projektu ustawy o ,jawnosci” zycia publicznego. Stanowisko z dnia 30
pazdziernika 2017 roku  (zroédlo:  http://obserwatoriumdemokracji.pl/wp-content/uploads/2017/10/Ustawa-0-
jawno%C5%9Bci_g%C5%82%C3%B3wne-problemy 31102017-1.pdf).
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w projekcie ustawy wymogi formalne, zostanie w praktyce utrudniona lub wrecz
uniemozliwiona ich partycypacja w procesach decyzyjnych, w tym przedstawianie
opinii i postulatow. W tym konteks$cie obawy formutowane w ostatnim czasie m.in. przez
organizacje spoteczne, a takze obywateli, s3 w pelni uzasadnione, a kwestia ta wymaga

bardzo powaznego rozwazenia.

IV. Zasady i Srodki ochrony sygnalistow (rozdzial 9)

W odniesieniu do uregulowan dotyczacych sygnalistow, Rzecznik dostrzega, ze
zawarta w projekcie ustawy regulacja prawna dotyczaca ochrony sygnalistow jest pierwsza
proba uregulowania tego problemu w polskim systemie prawnym. Ochrona ta jest jednak
bardzo zawe¢zona przedmiotowo. Niestety projektodawca przyjal zalozenie o potrzebie
ochrony wylacznie tej grupy sygnalistow, ktorzy zglaszaja przypadki korupcji i innych
naduzy¢ gospodarczych. Poza tym systemem ochrony pozostang zatem nadal osoby
sygnalizujace inne nieprawidlowosci godzace w interes spoleczny, w tym dotyczace
zdrowia lub zycia ludzkiego, bezpieczenstwa, §rodowiska naturalnego, itp. Co prawda,
opiniowany projekt ustawy rozszerzyt zakres przedmiotowy regulacji do ochrony
sygnalistow ujawniajacych informacje o przestgpstwach okreslonych w art. 46 - 48 ustawy
o sporcie, art. 54 ustawy o refundacji lekoéw (art. 65 projektu), nie mozna jednak uznacé tej
regulacji za wyczerpujaca i wystarczajacg. Ponadto, projekt nie odnosi si¢ do pozostatych
sygnalizowanych przez Rzecznika kwestii. W tym zakresie aktualne pozostaja dotychczas
zglaszane uwagi Rzecznika dotyczace przedmiotowych regulacji.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze ochrony przystugujacej sygnalistom zostang pozbawione
osoby trzecie, wspomagajace sygnaliste w zbieraniu informacji 1 odpowiednigj
dokumentacji. Projekt nie przewiduje réwniez ochrony w fazie zbierania informacji
0 mozliwosci istnienia nieprawidlowosci, skoro odwotluje si¢ do przestanki zgloszenia
wiarygodnych informacji o podejrzeniu popetienia przestgpstw wymienionych w
okreslonych przepisach Kodeksu karnego. Tymczasem pozyskanie informacji jest
dlugotrwalym procesem, w trakcie ktorego sygnalista nie ma zapewnionej specjalnej
ochrony. Nadanie statusu sygnalisty uzaleznione jest wylacznie od arbitralnej decyzji

prokuratora.
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Ochrong nie sg objeci cztonkowie rodziny sygnalisty, ktorych moga dotyczy¢
dzialania odwetowe. Nalezy wskazac¢, ze dziatania odwetowe mogg dotyczy¢ innych form
oddziatywania, nie prowadzacych do rozwigzania stosunku pracy lub istotnej zmiany jego
tresci.

Ponadto projekt ustawy nie przewiduje zadnych form ujawnienia Kkorupcji
w procedurze wewnatrzzaktadowej, ustalajac od razu potrzebg wspotdziatania sygnalisty
wylacznie z prokuratorem. Projektodawcy nie przewiduja takze zadnych regulacji w kwestii
ochrony tozsamosci sygnalisty oraz ochrony sygnalisty w zakresie ujawniania innych
tajemnic ustawowo chronionych, w tym tajemnicy panstwowe;.

Projekt ustawy nie przewiduje takze ochrony prawnej dla osob/funkcjonariuszy
sygnalizujacych nieprawidlowosci w stuzbach. Trzeba przy tym zauwazyé, ze
nieprawidtowosct w dziataniu stluzb mundurowych — w odréznieniu od ogoélnego rynku
pracy — moga powodowac znaczace skutki negatywne dla sprawnego funkcjonowania i
bezpieczenstwa Panstwa.

Nalezy natomiast zauwazy¢, ze potrzeba uregulowania w odrgbnej ustawie
kompleksowego systemu ochrony prawnej sygnalistow byta przedmiotem wielokrotnych
wystgpien Rzecznika Praw Obywatelskich, kierowanych do rzadu. Przyktadowo 18 grudnia
2015 r. Rzecznik wystapit do Ministra Rodziny, Pracy 1 Polityki Spotecznej, wskazujac
W szczeg6Olnosci na potrzebe skonfrontowania istniejgcych w tym zakresie regulacji
prawnych z zaleceniami Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 30 kwietnia 2014 r.
W sprawie ochrony sygnalistow (Rekomendacja CM/Rec (2014)7). Wcze$niej, bo dnia
3 listopada 2015 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wystapit do Prezesa Rady Ministréw
W sprawie niewystarczajacej ochrony prawnej osoOb ujawniajacych nieprawidtowosci
w stuzbie, w tym umundurowanych funkcjonariuszy stuzb publicznych (zokierzy

I funkcjonariuszy innych stuzb mundurowych).
V. Inne uwagi - art. 90 projektu
Rzecznik zauwaza, ze art. 90 projektu wprowadza zmiany w zakresie ustawy z dnia

8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej: ustawa o samorzadzie gminnym). Przepis

ten przewiduje, ze artykutowi 28g i 28h ustawy o samorzadzie gminnym nadano nowe
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brzmienie. Przepisy te odnosza si¢ do wyznaczenia osoby zastepujacej wojta w przypadku
wystgpienia przemijajacej przeszkody w wykonywaniu zadan 1 kompetencji wojta. Zgodnie
z nowymi regulacjami w przypadkach, o ktérych mowa w art. 28g ust. 1 pkt 1 1 ust. 2-4
W zw. z art. 28h projektu to osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow, na wniosek
wojewody przekazany niezwlocznie za posrednictwem ministra wilasciwego do spraw
administracji publicznej przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji wojta. Jedynie
W sytuacji, o ktorej mowa w art. 28g ust. 1 pkt 2 projektu (tj. niezdolnosci wojta z powodu
choroby trwajacej powyzej 30 dni oraz zawieszenia wojta w czynno$ciach stuzbowych)
zadania 1 kompetencje wojta przejmuje jego zastepca (lub pierwszy zastgpca wojta).
Aktualnie za$ art. 28 g ust. 1 pkt 1-5 projektu przewiduje wykonywanie zadan i kompetencji
wojta przez jego zastgpce, a dopiero w przypadku gdy nie powotano zastepcy lub
pierwszego zastepcy, to wowczas obowigzki te przejmowala osoba wyznaczona przez
Prezesa Rady Ministrow.

Przepisy te, w przypadkach przemijajacej przeszkody w wykonywaniu zadan
I kompetencji wojta, daja wigc pierwszenstwo bezposrednio osobie wybranej przez Prezesa
Rady Ministréw, a nie zastgpcy wybranego przez wojta. Uzaleznienie od czynnika
politycznego wyboru osoby pelnigcej funkcje wojta, we wskazanych sytuacjach, budzi
wiec powazne watpliwosci z punktu widzenia przepisow dotyczacych prawa
wyborczego. Regulacje te stwarzajg mozliwos¢ podwazenia demokratycznego wyboru
dokonanego przez obywateli i wyznaczenia przedstawiciela wiadzy lokalnej (zastepcy
wojta).

Projekt ustawy w tym zakresie narusza ponadto przepisy rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.
U. z 2016 r. poz. 283). Zgodnie z § 3 ust. 2 tego rozporzadzenia, ,,w Ustawie nie zamieszcza
si¢ przepisow, ktore regulowalyby sprawy wykraczajace poza wyznaczony przez nig zakres
przedmiotowy (stosunki, ktore reguluje)”. Tymczasem tre$¢ przepisu art. 90 projektu
ustawy w sposob oczywisty wykracza poza zakres przedmiotowy, ktéry jest deklarowany

w zasadniczych przepisach i uzasadnieniu projektu.
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Majac powyzsze na wzgledzie, dzialajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2017 r. poz. 958),

przedstawiam uprzejmie Panu Premierowi powyzsze uwagi pod rozwage.

Jednoczesnie pragne podkresli¢, ze w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich
prace nad projektem ustawy o jawnosci zycia publicznego ze wzgledu na obawy
0 obnizenie standardu ochrony praw obywatelskich w Polsce oraz powazne wady

legislacyjne nie powinny by¢ w tym ksztalcie kontynuowane.

Z powazaniem

[Stanistaw Trociuk]

Do wiadomosci:

Pani Edyta Bielak — Jomaa
Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych

Pani Jadwiga Emilewicz
Minister Przedsigbiorczosci i Innowacji

Pan Jacek Czaputowicz
Minister Spraw Zagranicznych

Pan Jerzy Kwiecinski
Minister Inwestycji i Rozwoju

Zat. 1 (skargi kierowane do RPQO)
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