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Ogodlne uwagi do catosci projektu oraz trybu prac legislacyjnych

1. Z uwagi na organizacje prac legislacyjnych nad opiniowanym projektem niniejsze stanowisko nie
moze by¢ kompletne i odnosi sie jedynie do wybranych jego elementéw .

Informacja o tym, ze projekt bedzie przedmiotem pojawita sie 23 pazdziernika br.. Sam projekt
zostat opublikowany 24 pazdziernika br.. Natomiast date na sformutowanie stanowisk
projektodawcy wyznaczyli na 3 listopada br. Zatem wszyscy zainteresowani mieli do dyspozycji
zaledwie 7 dni na zapoznanie sie z wielostronicowym, skomplikowanym aktem prawnym,
uchylajgcym trzy obowigzujgce ustawy.

Trzeba nadto podkreslié, ze cho¢ prace nad projektem trwaty juz od dtuzszego czasu, byly one
niejawne, a informacja o nim nie znalazfa sie w wykazie prac legislacyjnych. Mimo ze materia
ustawy dotyczy tak istotnej kwestii, jaka jest jawno$é w zyciu publicznym, projektodawcy nie
zdecydowali sie skorzysta¢ § 25 Uchwaty Rady Ministrow — Regulamin Prac Rady Ministréow i
zamiesci¢ informacji o rozpoczeciu prac w odpowiednim wykazie. Projektodawcy nie
skorzystali takie z mozliwosci rozpoczecia prac od przygotowania i upublicznienia projektu
zatozen do projektu ustawy — ze szkodg dla samej jawnosci Zzycia publicznego i jakosci
przedstawionego projektu.

Mimo wielokrotnych zapytan w trybie dostepu do informacji publicznej, kierowanych do urzedu
Ministra Koordynatora Stuzb Specjalnych przez Fundacje oraz inne organizacje obywatelskie, o
udzielenie informacji na temat toczacych sie prac nad projektem nie udato wczesniej uzyskac
zadnej wiedzy, ktdra utatwitaby odniesienie sie do niniejszego przedtozenia.

2. Sprzeciw musi takze budzi¢ sposdb organizacji tzw. ,konsultacji publicznych”. Jak wspomniano,
zainteresowane podmioty otrzymaty zaledwie 7 dni roboczych na zapoznanie sie z projektem i
odniesienie sie do jego tresci — pomiedzy weekendem a $wietem Wszystkich Swietych. Czas na
ztozenie uwag ustalono na 3 listopada br., tj. pigtek. A juz 6 listopada br. (poniedziatek)
projektodawcy zarzadzili konferencje , podsumowujgca proces konsultacji”. Trudno uzna¢ taki
tryb za wyraz powaznego potraktowania partneréw spotecznych, chocby z tego wzgledu, ze nie
sposéb sobie wyobrazié, ze projektodawcy bedg w stanie merytorycznie odnie$é sie przez
weekend do przedstawionych w procesie konsultacji uwag.

3. Martwi réwniez zdawkowa Ocena Skutkéw Regulacji (tzw. OSR). Juz choc¢by samo stwierdzenie
zawarte w tym dokumencie o tym, Ze ,wejscie w zycie projektowanej regulacji nie powinno
spowodowac istotnych skutkéw dla budzetu panstwa badZ budzetéow jednostek samorzadu
terytorialnego”, w kontekscie planowanego, ogromnego zwiekszenia liczby podmiotow
zobowigzanych do sktadania oswiadczer majatkowych wydaje sie nieprofesjonalne. Obcigzenia
zwigzane z nowg procedurg sktadania oswiadczen, ich liczbg i kontrolg prawdziwosci zawartych w
nich danych, czy zaostrzeniem odpowiedzialnosci za ztozenie oswiadczen niepetnych Ilub
zawierajgcych nieprawdziwe informacje spowoduje nie tylko wzrost obcigzen dla podmiotéw
gromadzacych, analizujgcych i kontrolujgcych oswiadczenia, ale takze dla organéw Scigania i
sgdow, ktore bedg musiaty zajgé sie zwiekszong liczbg spraw o sktadanie fatszywych zeznan.



4. Woatpliwosci budzi rowniez pomyst zastgpieni jednym aktem prawnym regulacji, ktére jedynie
ogdlnie wiagzg sie z problematyka jawnosci zycia publicznego. W efekcie projekcie ustawy
wymieszane sg nhie przystajagce do siebie materie, jak przepisy o dostepie do informacji
publicznej, ktdre blizsze jest regulacjom z zakresu ochrony praw i wolnosci jednostki, przepisy
dotyczace konfliktu intereséw blizsze regulacjom administracyjnym i fragmentaryczne przepisy
o ochronie sygnalistéw, ktére jedynie z nazwy realizujg koncepcje ochrony oséb zgtaszajgcych
naduzycia w miejscu pracy, de facto blizsze sg rozwigzaniom witasciwym prawu karnemu.

Problemy podnoszone przez projektodawcéw, czesto stusznie, jak niedowtad systemu
oswiadczen majatkowych, martwe przepisy dotyczace lobbingu, czy brak ochrony sygnalistow
domagaja sie interwencji. Niestety jednak, propozycje przedstawione przez projektodawcéw tych
problemdéw nie rozwigzujg lub robig to wycinkowo a niekiedy wrecz pogarszajg istniejgce
rozwigzania lub tworzg nowe problemy, o czym piszemy w dalszej czesci opinii.

Stad tez przedstawiajgc niniejszg opinie apelujemy o rezygnacje z pospiesznych prac legislacyjnych. i
podjecie prawdziwego dialogu z zainteresowanymi organizacjami, obywatelami i ekspertami oraz
transparentne i otwarte na gtos obywateli prace nad przygotowaniem zmian prawnych istotnych dla
jakosci zycia publicznego.

1. Uwagi do rozdziatu 4 — Zasady jawnosci w procesie stanowienia prawa

Fundacja Batorego od 2008 roku systematycznie zajmuje sie problemami przejrzystosci procesu
stanowienia prawa. Prowadzimy w tym zakresie badania i przedstawiamy rekomendacje. Od 2009 r.
przy Fundacji dziata Obywatelskie Forum Legislacji grupujace ekspertéw, akademikdéw, aktywistéw,
lobbystéw, ktérzy monitorujg jakos¢ procesu legislacyjnego i namawiajg ten i poprzednie rzady do
podniesienia standardéw stanowienia prawa.

Proponowane przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw przepisy dotyczace jawnosci w procesie
stanowienia prawa nie rozwigzujg istniejagcych problemoéw, czyli:

¢ Nieprzejrzystych, uznaniowych zasad uczestnictwa obywateli w pracach legislacyjnych.

¢ Unikania konsultacji publicznych lub organizowania ich w sposéb uniemozliwiajgcy obywatelom
udziat i zgtaszanie uwag.

e Omijania wymogu konsultacji publicznych i przygotowywania Ocen Skutkéw Regulacji poprzez
zgtaszanie rzgdowych projektéw ustaw jako projektéw poselskich. Jednoczesnie zawarte w
projekcie ,ustawy o jawnosci” przepisy w zaden sposdb nie poprawiajg jakosci poselskich
projektéw ustaw i nie zwiekszajg otwartosci i przejrzystosci prac nad tymi przedtozeniami.

¢ Nieumieszczania informacji o planowanych projektach aktéw prawnych i innych rozstrzygniec
(strategii, programow, etc.) w wykazach prac legislacyjnych.

¢ Niskiej jakosci Oceny Skutkéw Regulacji i nietransparentnej dokumentacji procesu legislacyjnego.



W projekcie pojawiajg sie nowe, zte rozwigzania. Proponuje sie przede wszystkim przeniesienie
instytucji wykazow prac legislacyjnych, o ktérych juz wiemy, ze nie funkcjonujg dobrze na poziomie
rzgdowym do samorzadéw. Tymczasem, sposdb stanowienia prawa lokalnego, proces
uchwatodawczy (w szczegdlnosci na poziomie gmin) ma zupetnie inng logike od ustawowego,
rzgdowego procesu legislacyjnego. Projekty uchwat powstajg w zwigzku z konkretnymi potrzebami
wspdlnoty samorzgdowej lub najczesciej wynikajg wprost z uchwat budzetowych lub innych
lokalnych programoéw lub planéw. Wprowadzenie wymogu przygotowywania plandéw legislacyjnych
na poziomie lokalnym to tworzenie sztucznej rzeczywistosci i pietrzenie zbednej biurokracji,
szczegolnie, ze nie ma zadnych ustawowych przepisdw wyznaczajacych tryb i standardy stanowienia
prawa lokalnego. Zmuszanie samorzadéw do przygotowywania lokalnych plandw legislacyjnych nie
uczyni stanowienia prawa miejscowego bardziej przejrzystym i otwartym, a jedynie skomplikuje caty
proces, zbiurokratyzuje go i uczyni bardziej kosztownym.

Rekomendacje:

Problemy zwigzane z niewystarczajgcg transparentnoscig procesu stanowienia prawa, na ktére
prébuja odpowiedzie¢ projektodawcy nalezy rozwigza¢ poprzez przyjecie odrebnej ,ustawy o
stanowieniu prawa”, co od 2011 r. proponowato dziatajgce przy Fundacji Batorego Obywatelskie
Forum Legislacji.

Ustawa ta powinna precyzyjnie okresla¢ procedure tworzenia projektow aktéw prawnych: od
zatozen, przez uzgodnienia miedzyresortowe po pisanie tekstu ustawy przez jeden osrodek rzgdowy
- Rzadowe Centrum Legislacji i rzetelne przygotowywanie Ocen Skutkéw Regulacji. Powinna
wzmacnia¢ kontrole Kancelarii Prezesa Rady Ministrow nad procesem powstawania projektow,
ustanawia¢ standardy dokumentowania i upubliczniania zmian projektéw w trakcie prac
legislacyjnych zaréwno w rzadzie, jak i w parlamencie. Powinna okreslaé jasne zasady prowadzenia
obligatoryjnych konsultacji publicznych projektow aktéw prawnych i ogranicza¢ obchodzenie
wymogu konsultacji przez zgtaszanie projektéow rzadowych jako projektéw poselskich.

W zakresie przejrzystosci procesu stanowienia prawa miejscowego stajemy na stanowisku, ze
kluczem jest uregulowanie i wzmocnienie lokalnych konsultacji publicznych oraz wzmocnienie pozycji
rad i sejmikdw samorzadowych, np. poprzez wprowadzenie instytucji ,lokalnej interpelacji”, czy
odrebnego budzetu organdéw samorzadowych na obstuge prawng i ekspercka. W tym zakresie,
wspdlnie z innymi organizacjami proponowaliSmy rozwigzania juz w 2015 r. , w ramach inicjatywy
,Koalicja Obywatele w Samorzadzie”
(http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Lista_postulatow.pd
f).

Szczegdtowe analizy i rekomendacje dotyczgce powyzszych zagadnien znalezé mozna w naszych
opracowaniach

e Rzadowy proces legislacyjny —
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstw

0/Rzadowy%20proces%20legislacyjny.pdf

e Tworzenie i konsultowanie rzgdowych projektow ustaw -
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstw

o/Tworzenie i konsultowanie.pdf
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* Przejrzystosc procesu stanowienia prawa. Raport z realizacji projektu ,,Spoteczny monitoring
procesu stanowienia prawa" -
http://www.batory.org.pl/doc/Proces stanowienia prawa raport.pdf

1.1. Uwagi szczegétowe:

1.1.1. Art. 25 — Wykazy prac legislacyjnych Wprowadzenie nakazu prowadzenia wykazéw prac
legislacyjnych co do zasady jest dobre. Zmusza decydentéw do planowania dziatan, a
obywatelom daje mozliwo$é Sledzenia prac legislacyjnych i przygotowania sie do
ewentualnego udziatu w nich. Jednak problem z funkcjonowaniem tego rozwigzania
polega na tym, ze w praktyce jest omijane. Wiadomo to z analizy istniejgcych przepiséw
ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa z 2005 r., ktéra zawiera
podobne rozwigzania. W projektowanych przepisach brak propozycji w jaki sposdb
zniwelowaé problem omijania obowigzku umieszczania projektéw aktéw prawnych, czy w
ogdle omijania ,$ciezki rzadowej” poprzez kierowanie projektdw rzagdowych wprost do
sejmu i przedktadaniu ich jako projekty poselskie.

Ten wadliwy mechanizm wykazéw prac legislacyjny jest przenoszony na poziom
samorzadowy (art. 25 ust. 1 pkt. 4). Jednoczesnie z niezrozumiatych wzgledow
obowigzek przygotowywania wykazow ma dotyczy¢ wytacznie organéw stanowiacych
samorzadu, podczas gdy w wiekszosci przypadkdw, tak samo jak na poziomie rzagdowym,
inicjujagcym proces uchwatodawczy jest organ wykonawczy samorzadu, ktéry
przygotowuje projekty uchwat i przedktada je sejmikowi lub radzie (czasami jest to wrecz
wytaczna kompetencja organu wykonawczego, jak w przypadku planéw
zagospodarowania przestrzennego).

Nowe propozycje rozszerzajg tez obowigzek prowadzenia wykazéw prac legislacyjnych na
urzedy Marszatka Sejmu i Marszatka Senatu. Projektodawcy nie wzieli jednak pod uwage
faktu, ze oba urzedy nie inicjujg wtasnych prac legislacyjnych. Nie majg takze wiedzy o
inicjatywach klubéw parlamentarnych, grup postéw, czy komisji, dopdki te nie zostang
przestane. Chybiony jest takze wymdg przedstawiania przez Marszatkdw projektow zatozen
i zatozen do projektow aktéw prawnych, bowiem w parlamentarnym procesie
legislacyjnym te rozwigzania w ogéle nie istnieja.

Przepisy dotyczgce rzadowych wykazéw prac legislacyjnych nalezatoby przemysle¢ i
wzmocni¢ przepisami, ktére uniemoiliwityby jej omijanie. W proponowanej postaci
instytucja wykazéw nie powinna by¢ przenoszona na poziom samorzgdowy, poniewaz
mozna oczekiwaé, ze tak jak na poziomie rzagdowym, bedzie ona omijana. Jednoczesnie
ewentualne zastosowanie wykazow na poziomie samorzagdowym powinno uwzgledniac
specyfike lokalnego procesu uchwatodawczego i w szczegdlnosci obejmowac organy
wykonawcze samorzadu. Jawnos¢ procesu uchwatodawczego mozina takze zapewni¢ w
inny sposob niz tworzenie obowigzku publikowania wykazéw, np. rozszerzajac i regulujac
instytucje lokalnych konsultacji publicznych.

Wykaz prac legislacyjny nie miesci sie takie w obecnie obowigzujgcych ramach
parlamentarnego procesu legislacyjnego. Wiekszg jawnos¢ procesu legislacyjnego na tym
etapie mogtoby zapewni¢ uregulowanie konsultacji publicznych w parlamencie. Takie
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1.1.2.

1.1.3.

zmiany wydajg sie jednak wykraczaé poza materie tego projektu z i mogg zajs¢ wytgcznie w
drodze decyzji wiekszosci parlamentarnej oraz zmiany regulamindw obu izb. Dazac zatem
do zwiekszenia transparentnosci parlamentarnego procesu legislacyjnego raczej nalezatoby
sie skoncentrowa¢ na zmianach regulaminéw Sejmu i Senatu, ktdre ustanawiatyby
standardy przejrzystosci obejmujgce:

e zasady czytelnego wskazywania uczestnikdow konsultacji,

e sposoby i formy przeprowadzenia konsultacji, w tym sposobdw przedstawiania
opinii przez uczestnikéw konsultacji,

e okredlenie minimalnego czasu wymaganego na przedstawienie opinii przez
uczestnikéw konsultacji,

e ustanowienie wymogu przygotowania dokumentu prezentujgcego otrzymane w
ramach konsultacji opinie wraz z odniesieniem sie do nich inicjatoréw projektu,

e okredlenie sposobdw dokumentowania i petnego upubliczniania procesu
konsultacji.

Petycje w tej sprawie do Marszatka Sejmu RP 1skierowato 16 pazdziernika 2016 r.
dziatajgce przy Fundacji Obywatelskie Forum Legislacji. Dotychczas jednak Sejm nie
zdecydowat sie na zmiane swojego regulaminu.

Art. 27 - konsultacje publiczne. Przepisy projektu do pewnego stopnia powtarzajg w tym
zakresie tres¢ uchwaty Rady Ministréw — Regulamin Pracy Rady Ministrow. Uchwata jednak
okresla minimalny 14-dniowy termin konsultacji, ktéry jedynie w wyjatkowych
okolicznosciach moze zostaé skrocony. Tymczasem proponowane przepisy nie ustanawiajg
zadnej normy, pozostawiajac to uznaniowej decyzji organu prowadzgcego dany projekt. W
efekcie mamy do czynienia z obnizeniem standardéw konsultacji publicznych, zawezeniem
praw udziatu obywateli w procesie legislacyjnym, a co za tym idzie takze zmniejszeniem
jego jawnosci. Nie jest przy tym jasne jakie beda relacje miedzy przepisami Regulaminu
prac Rady Ministrow w zakresie organizacji i prowadzenia konsultacji publicznych a
przepisami projektowanej ustawy, jesli zostanie uchwalona. Niezaleznie od tego obecny
kierunek prac stanowi zaprzeczenie celu przyswiecajgcego projektodawcom.

Art. 28 - udostepnianie dokumentéw dotyczacych procesu legislacyjnego. Przepisy
projektu, podobnie jak w przypadku konsultacji publicznych, zmierzajg do obnizenia
standardu jawnosci. Obecnie obowigzujacy Regulamin prac Rady Ministrow przewiduje
obowigzek publikacji projektéw oraz wszystkich dokumentéw dotyczacych prac nad danym
projektem w serwisie legislacja.gov.pl. Regulamin stanowi réwniez, ze powinny one by¢
publikowane z chwilg przekazania do uzgodnien miedzyresortowych. Ponadto,
obowigzujgca ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
przewiduje, ze z chwilg udostepnienia projektu aktu prawnego w Biuletynie Informacji
Publicznej upublicznieniu ,podlegajg rowniez wszelkie dokumenty dotyczace prac nad
projektem”.



Tymczasem, projektowana ustawa ogranicza katalog dokumentéw wytacznie do tych
sporzadzanych przez organy wtadzy. Nie bedg udostepniane opinie obywateli, organizacji
spotecznych, zwigzkéw zawodowych, czy ekspertdw. Nie wskazuje sie tez terminu ich
ujawnienia publikacji, i co gorsza, ograniczono dokumenty, ktére bedg opublikowane tylko
do samych projektédw i dokumentéw urzedowych, czyli takich ktére napiszg urzednicy.

Dazac do zwiekszenia jawnosci procesu stanowienia prawa powinno sie raczej rozszerzyé
istniejgce juz standardy lub co najmniej utrzymad je. Niestety proponowane zmiany idg w
odwrotnym kierunku.

2. Uwagi do Rozdziatu 5 — Zasady i tryb prowadzenia lobbingu w pracach nad projektami aktow
normatywnych i dokumentéw rzagdowych oraz Rozdziatu 6 — Zasady wykonywania i kontroli
lobbingu zawodowego.

Projekt w ksztatcie proponowanym przez Kancelarie RM pod pretekstem kontrolowania lobbingu
ogranicza obywatelom i organizacjom spotecznym mozliwos¢ zgtaszania opinii w procesie
stanowienia prawa oraz narusza prawo do prywatnosci, prawo do swobody wypowiedzi i prawo do
petycji. Projekt ustawy uchyla ustawe z 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa, ktoérej przepisy rzeczywiscie nie zapewniajg skutecznej kontroli dziatalnosci lobbingowe;.
Jednoczesnie w duzym stopniu kopiuje dotychczasowe przepisy. Przez co nie tylko nie rozwigzuje
problemdéw nietransparentnego wptywania na procesy decyzyjne, na co od lat zwraca uwage
Fundacja Batorego i dziatajgce przy niej Obywatelskie Forum Legislacji, ale tworzy nowe.

Najwazniejsze problemy planowanej ustawy to:
¢ Nieuzasadnione i nieracjonalne rozszerzenie pojecia lobbingu.

e Wprowadzenie nieprecyzyjnie sformutowanego wymogu przedktadania przez osoby fizyczne i
osoby prawne zainteresowane przygotowanymi przez wiadze rozstrzygnieciami zgtoszenia o
podjeciu dziatalnosci lobbingowe].

e Zbyt waska, oparta na niewtfasciwych kryteriach definicja zawodowe] dziatalnos¢ lobbingowe;j.

e Automatyczne przeniesienie wadliwych wymogdéw dotyczacych dziatalnosci lobbingowej
przygotowanych dla instytucji rzadowych na samorzady.

e Brak wifasciwych regulacji dziatalnosci lobbingowej adresowanej do innych niz rzad i samorzad
organdw panstwa.

Rekomendacje:

Fundacja Batorego od lat postuluje wtasciwe uregulowanie dziatalnosci lobbingowej. Jednakze
proponowane przez nas zmiany wskazywaty zawsze na konieczno$é¢ zwiekszenia otwartosci i
przejrzystosci lobbingu, a nie — jak czyni to projekt ustawy — ograniczenia go restrykcjami i karami.

Przepisy dotyczgce lobbingu powinny podgzaé sladem przyjetych w marcu 2017 r. i konsultowanych
m.in. przez Fundacje rekomendacji Rady Europy CM/Rec(2017)2 (https://rm.coe.int/legal-regulation-

of-lobbying-activities/168073ed69). Nacisk powinien zostaé potozony na stworzenie prostego,
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tatwego w obstudze i dostepie rejestru lobbystéw (np. wzorem rejestru Komisji Europejskiej).
Przepisy regulujace przejrzystosé lobbingu powinny dotyczy¢ w szczegdlnosci organdéw panstwowych
majacych prawo do inicjatywy ustawodawczej lub podejmowania kluczowych decyzji publicznych.
Ewentualne uregulowanie lobbingu na szczeblu samorzgdowym wymaga stworzenia odrebnych
regulacji uwzgledniajacych  specyfike samorzadowego procesu decyzyjnego. Obowigzki
sprawozdawcze, dotyczgce zardwno lobbystéw, jak i decydentéw, powinny dawaé mozliwosc
uzyskania podstawowe] wiedzy o skali i charakterze dziatalnos$ci lobbingowej, nie powinny jednak
generowac zbednych biurokratycznych obcigzen i kosztow. Regulacje powinny motywowaé zaréwno
instytucje publiczne jak lobbystéw do zaangazowania w dziatania edukacyjne promujgce kodeksy i
standardy etyczne. Niedopuszczalne jest, by w ramach dazenia do jawnosci, pod pozorem
kontrolowania dziatan lobbingowych, ograniczaé prawa obywatelskie, w szczegblnosci prawo do
prywatnosci, prawo do wolnosci wypowiedzi i prawo do petycji.

Szczegbétowe analizy i rekomendacje dotyczace powyzszych zagadnien znalezé mozna w naszych
opracowaniach:

e Czy mozliwy jest przejrzysty lobbing? Raport o potrzebie lepszych regulacji i dobrych praktyk
dziatalnosci lobbingowej (2015) -
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/L

obbing Raport.pdf

e Opinia prawna na temat ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa i jej
wptywu na sytuacje organizacji pozarzagdowych autorstwa dr hab. Marka Zubika (2006) -
http://www.batory.org.pl/doc/mzubik opinia.pdf

2.1. Uwagi szczegotowe:

2.1.1. Art. 2 ust. 1 pkt. 5 — zaproponowana definicja lobbingu w sposdb nieracjonalny
rozszerza to pojecie. Tworzy sie przez to pole do arbitralnego stosowania ograniczen
przewidzianych w rozdziale 5 projektu i pod pretekstem kontrolowania dziatalnosci
lobbingowej ograniczania podstawowych praw obywatelskich, takich jak wolnosé
pogladow (art. 54 ust. 1 Konstytucji RP) i prawo do sktadania petycji wnioskow i skarg
(art. 63 Konstytucji RP).

2.1.2. Art. 2 ust. 1 pkt. 6 oraz art. 32 ust. 1 — definicja lobbingu zawodowego zostaje zbyt
zawezona - wylgcznie do aktywnosci wykonywanych na rzecz oséb trzecich ,przez
przedsiebiorce albo przez osobe fizyczng niebedgcy przedsiebiorcg na podstawie umowy
cywilnoprawnej”. Jest to definicja utomna, uniemozliwiajgca prawidtowe rozrdzinienie
lobbingu zawodowego od lobbingu ,, amatorskiego” opisanego w art. 2 ust. 1 pkt. 5
projektu. Przez to kontrolowanie dziatalnosci lobbingowej, ktéra bedzie mie¢ wszelkie
cechy profesjonalizmu, wykonywanej (np. w innej formie prawnej niz umowa
cywilnoprawna) staje sie co najmniej utrudnione, jesli nie niemozliwe.

Zastrzezenia budzi takze redakcja przepiséw, ktora moze rodzi¢ powazne watpliwosci
interpretacyjne. Projekt zawiera bowiem de facto dwie definicje zawodowej dziatalnosci


http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Lobbing_Raport.pdf
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2.1.3.

lobbingowej — inng w art. 2 ust. 1 pkt. 6 i inng w art. 32 ust. 1. Definicja powinna by¢
jedna.

Art. 29 ust. 1 w powiazaniu z art. 29 ust. 5 — przepis naktada obowigzek zgloszenia
jakiejkolwiek dziatalnosci lobbingowej w stosunku do de facto jakiegokolwiek zamiaru
decyzji publicznej (nie tylko projektu aktu prawnego).

Zwazywszy na proponowang definicje lobbingu, ktdra jak wspomniano, jest irracjonalnie
szeroka i otwierajgca mozliwosci arbitralnego decydowania co jest, a co nie jest
lobbingiem, tak skonstruowany wymodg zgtaszania dziatalnosci lobbingowej moze
prowadzi¢ do reglamentowania prawa do wolnosci pogladdéw, sktadania wnioskéw,
skarg i petycji oraz innych swobdd obywatelskich.

Z niezrozumiatych wzgledéw, w przypadku dziatalnosci lobbingowej, ktorej obiektem
jest ,,projekt uchwaty organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego”,
zgtoszenia dokonuje jedynie zawodowy lobbysta (art. 29 ust. 2). Przy tej okazji warto
réwniez zadaé¢ pytanie, skoro projektodawcy dazg do kontroli lobbingu takie na
poziomie samorzadowym, dlaczego zakfadajg, ie jego przedmiotem moga byc
wyfacznie organy stanowigce samorzadu i tylko projekty uchwat tych organéw. Juz
chocby przez sam fakt, ze gros projektéw uchwat samorzadowych nie jest dzietem
organéw stanowigcych, a organéw wykonawczych, taka konstrukcja nie spetni
zaktadanych celéw.

Od stowarzyszen, fundacji, organizacji pracodawcow i zwigzkow zawodowych (a wiec od
organizacji spotecznych w rozumieniu art. 12 Konstytucji RP) zainteresowanych
projektami decyzji, wymaga sie natomiast podania do publicznej wiadomosci
szczegdtowego zestawienia podmiotdw finansujgcych ich statutowa dziatalno$é wraz
numerem identyfikacji podatkowej NIP lub imienia i nazwiska darczyncéw bedgcych
osobami fizycznymi. Wymoég podania numeru NIP w tych przypadkach moze
eliminowaé z mozliwosci przedstawiania swoich opinii do projektéw decyzji
publicznych lub narazaé statutowych przedstawicieli organizacji spotecznych na
odpowiedzialnos¢ karng, w przypadku bowiem gdy darczynca takiej organizacji jest
podmiot zagraniczny niepostugujacy sie numerem NIP, podanie takiej informacji
bedzie niemoziliwe. Z kolei ujawnianie nazwisk indywidualnych darczyncéw jest
niemozliwe bez uzyskania ich zgody, co wynika w przepisdw ustawy o ochronie danych
osobowych. Inaczej organizacje spoteczne beda musiaty zrezygnowac z przedstawiania
swoich stanowisk lub tez narazg sie na odpowiedzialnos¢ karng — badz to w zwigzku
zatajeniem informacji wymaganej projektowanymi przepisami, bgdZ to ujawnieniem
danych osobowych, ktére powinny by¢ chronione. Z mozliwosci udziatu w
podejmowaniu decyzji publiczny wyeliminowane zostang takze organizacje korzystajgce
ze zbidrek publicznych i otrzymujace alokacje w postaci 1% podatku dochodowego - te
Zzrédta finansowania sg bowiem z definicji anonimowe. Osoby fizyczne natomiast bedg
zobowigzane dotfgczac do zgtoszenia wykaz Zzrédet dochodu z okresu 2 poprzednich lat,
co stanowi nieproporcjonalng w stosunku do celéw projektodawcow ingerencje w
konstytucyjne prawo do prywatnosci (art. 47 i 51 Konstytucji RP).



2.1.4.

Jednoczesnie za podanie w zgtoszeniu niepetnych lub mylnych informacji (ktére wcale
nie muszg wynikaé z umyslnego dziatania) grozi odpowiedzialnos¢ karna jak za sktadanie
fatszywych zeznan, skutkujgca pozbawieniem wolnosci.

Nie negujac, co do zasady, koniecznosci gromadzenia informacji o finansowaniu
dziatalnosci lobbingowej stoimy na stanowisku, ze:

e wymédg podawania takich danych powinien zosta¢ ograniczony do o0séb
prawnych i obejmowac obowigzek sprawozdania dochoddéw przeznaczanych na
prowadzenie dziatalnosci lobbingowej;

e powinien uwzglednia¢ realia zycia codziennego, tj. np. fakt, ze niektdrych
informacji nie sposdb udzieli¢, czy to ze wzgledu na ich brak lub brak wiedzy
samych podmiotdw, czy to przez fakt, ze podlegajg one ochronie z tytutu innych
przepiséw;

e naruszenie takiego wymogu nie powinno byé obarczone karg pozbawienia
wolnosci, mozna bowiem stworzy¢ wiele innych, nie mniej skutecznych sankcji,
od ograniczenia mozliwosci przedstawiania opinii po kare grzywny.

Nalezy podkreslié, ze lobbing w zadnym panstwie demokratycznym nie jest dziatalnoscia
niezgodng z prawem. Paradoksem jest wiec poddawanie dziatalnosci lobbingowej
rygorom godzacym w inne swobody obywatelskie, a takze stosowanie restrykcji karnych
polegajgcych na pozbawieniu wolnosci za zachowania bedgce uchybieniami w
prowadzeniu transparentnej dziatalnosci lobbingowej. Grozba pozbawienia wolnosci za
podanie niepetnych, czy niezgodnych ze stanem faktycznym danych w zgtoszeniu
zainteresowania decyzjg publiczng godzi w konstytucyjng zasade proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Tak zaprojektowane przepisy budza uzasadnione podejrzenie, ze prawdziwg intencja
projektodawcdw nie jest zwiekszenie jawnosci zycia publicznego i otwarcie na udziat
obywateli w procesie podejmowania decyzji i stanowienia prawa, ani nawet uczynienie
tych procedur bardziej transparentnymi, ale przeciwnie — zawezenie tych mozliwosci
Przepisy te przyniosg w efekcie e skutek odwrotny do zamierzonego, tj. poszukiwanie
nieformalnych, pozaustawowych lub wrecz bezprawnych sposobdw wywierania wptywu
na decyzje publiczne. Tym bardziej, ze z niezrozumiatych wzgledéw obowigzek
wykazywania Zrddet finansowania nie obejmie lobbystow zawodowych oraz
lobbystow dziatajacych np. w formie spdtek prawa handlowego. Proponowane
przepisy beda zatem obarczone ogromna lukga i beda tworzy¢ pozory kontroli lobbingu,
naruszajgc przy tym swobody obywatelskie.

Art. 31 — wystuchanie publiczne. Projekt umozliwia szersze zastosowanie wystuchania
publicznego (np. obecnie wystuchania publicznego w stosunku do projektu ustawy nie
mozna zorganizowac na etapie prac rzgdowych, projektowane przepisy takg mozliwosé
stwarzajg). Niestety nowe przepisy nie ulepszajg ram prawnych wystuchania
publicznego, nadal bowiem umozliwiajg odstgpienie od wystuchania pod byle
pretekstem (np. niewystarczajgcych warunkéw lokalowych) i ograniczenie dostepu do
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2.1.5.

2.1.6.

wystuchania. Projektodawca nie udostepnit projektu rozporzadzenia, ktére ma w
szczegbtach regulowaé organizacje i przebieg wystuchania publicznego, trudno wiec
odniesc sie szerzej do zmian dotyczacych tej instytucji.

Proponowane przepisy nie konczg z btednym usytuowaniem wystuchania publicznego
w przepisach dotyczacych lobbingu. Doswiadczenia miedzynarodowe, a takie opinie
wielu uznanych ekspertow dowodza, ze wystuchanie publiczne nie jest narzedziem
wykonywania dziatalnosci lobbingowej, a formg wykonywania prawa petycji. Biorac
pod uwage fakt, ze od 2014 r. obowigzuje ustawa o petycjach, przepisy dotyczace
wystuchania publicznego powinny zostaé przeniesione do tamtego aktu prawnego.

Rozdziat 6 — projektowane przepisy rozbudowuja obowigzki zawodowych lobbystow.
Oprdcz punktowych, stusznych rozwigzan takich jak art. 36 ust. 4, zobowigzujacy do
biezgcego sprawozdawania dziatalnosci lobbingowej ze wzgledu na cel, forme i
zleceniodawce, rozdziat ten nie rozwigzuje istniejgcych probleméw i tworzy nowe.

Przede wszystkim wadliwa jest definicja lobbingu zawodowego, o czym bylta mowa juz
wczesniej. W tym miejscu projekt nie rézni sie znaczgco od obowigzujacych przepiséw.
A jest to czynnik kluczowy dla efektywnosci rozwigzan zawartych w rozdziale 6
projektu. Bez prawidtowej definicji wiele podmiotéw de facto wykonujacych
profesjonalng dziatalno$¢ lobbingowg bedzie wymykato sie obowigzkom
rejestracyjnym i sprawozdawczym. Proponowana definicja nie rozwigzuje znanego z
obecnej praktyki problemu niezdolnosci rozréinienia przez organy witadzy publicznej,
kto z kontaktujacych sie z nim jest lobbystg zawodowym, a kto nie. Bedzie to
skutkowaé, tak jak to ma miejsce obecnie, sktadaniem pustych sprawozdan z
kontaktow z lobbystami i mnozeniem zbednej biurokracji. Nalezy sie wiec spodziewad,
ze w duzej mierze przepisy tego rozdziatu, tak jak i dzis, pozostang martwe.

Sposrdd szczegétowych probleméw nalezy wspomnieé, ze 36 ust. 1 nie tworzy dla
lobbystéw zawodowych zadnych szczegdlnych zachet do prowadzenia dziatalnosci w tej
formule. A zatem bez koniecznosci rejestrowania sie i ucigzliwego sprawozdawania, bez
ryzyka kar, mogg oni realizowac swoje cele na wiele innych sposobdéw, tak jak ma to
miejsce i dzi§, na co dowodem moze by¢ zawartos¢ istniejgcego rejestru lobbystow,
ktory jest kolekcjg do$¢ przypadkowych podmiotdw, czesto w ogdle nieznanych z
dziatalnosci lobbingowe;j.

Inne szczegétowe problemy. Podobnie jak to jest w obecnym stanie prawnym,
projektowane przepisy koncentrujg sie de facto na lobbingu adresowanym do rzadu (art.
29). Kwestia uregulowania lobbingu adresowanego do Sejmu i Senatu pozostaje w
wyltgcznej gestii tych organéw wtadzy, ustawa milczy na ten temat.

Jak wspomnieliSmy wczesniej, z niezrozumiatych wzgledéw pojawia sie obowigzek
zgtaszania zainteresowania projektami decyzji podejmowanymi przez samorzady,
ograniczony jednak wytacznie do projektéow uchwat organéw stanowiacych.
Jednoczesnie projekt ustawy, podobnie jak obecnie obowigzujgce przepisy, postuguje
sie w wielu miejscach terminem ,,organy witadzy publicznej”, co sugerowatoby, ze
przepisy dotycza wszelkich , organéw wtadzy publicznej”. Brak jednak specyficznych
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wymogow obejmujacych na przyktad urzad Prezydenta RP, czy inne organy witadzy
publicznej majace inicjatywe legislacyjng, czy podejmujgce istotne decyzje publiczne.

Nalezy sie zatem spodziewa¢é, ze podobnie jak to jest w aktualnym stanie prawnym,
bez konkretnego wskazania podmiotéw bedacych adresatami dziatan lobbingowych
oraz okredlenia obowigzkéw tych podmiotéow nie beda one realizowac
projektowanych przepisdw, np. obowigzku udostepniania informacji o dziataniach
lobbingowych, czy dokumentowania kontaktow z lobbystami. Przepisy pozostang
martwe, a kontrola dziatalnosci lobbingowej iluzoryczna.

3. Uwagi do rozdziatu 8 — Oswiadczenia majgtkowe

Projekt uchyla obowigzujgce przepisy ustawy z 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne, ktdére regulujg miedzy innymi sposdb sktadania,
kontroli i upubliczniania oswiadczen majgtkowych. Podobnie jak w przypadku ustawy o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa, przepisy tego aktu prawnego w duzej mierze sy martwe
lub nie przystajg do dzisiejszych realiow.

Jak wielokrotnie wskazywaty organizacje obywatelskie zajmujgce sie kontrolg przejrzystosci w zyciu
publicznym, a w wsrdd nich Fundacja Batorego, istniejgcy system sktadania, publikacji i kontroli
oswiadczern majatkowych o0sob petnigcych funkcje publiczne jest mato efektywny. Jednakze
proponowane zmiany w duzym stopniu powielajg btedy dotychczasowych rozwigzan, a nowe
przepisy nie tylko nie zwiekszajg przejrzystosci i publicznej kontroli, ale kreujg nowe problemy (np.
nadmiernie ingerujg w zycie prywatne osob objetych obowigzkiem sktadania o$wiadczen).

Projektodawcy stusznie dgzg do uszczegétowienia i ujednolicenia zakresu oraz formy informacji, ktére
powinny zawiera¢ oswiadczenia majagtkowe. Obecnie dochodzi bowiem do niezrozumiatych
dysproporcji w zakresie obowigzku ujawniania oswiadczern majatkowych. Na przyktad, oswiadczenie
ministra, o ile nie petni rGwnoczesnie funkcji posta, nie podlega obligatoryjnemu ujawnieniu, a na
przyktad dyrektorki przedszkola tak. Projekt wychodzi na przeciw temu problemowi, jednak w naszej
ocenie, zawarte w nim rozwigzania sg zbyt radykalne (o czym dalej). Obowigzek sktadania i
publikowania oswiadczen powinien dotyczyé oséb podejmujacych istotne decyzje administracyjne i
finansowe lub majacych wptyw na tworzenie i stosowanie prawa. Obecnie funkcjonujgcy system
oswiadczen majagtkowych jest w tym zakresie catkowicie nieefektywny. Projekt nowej ustawy
zawiera punktowe, pozytywne zmiany, nie rozwigzuje jednak gtéwnego problemu, ktédrym w naszej
ocenie jest brak elektronicznego systemu wypetniania i upubliczniania oswiadczen majgtkowych oraz
kontroli oswiadczen majgtkowych.

Rekomendacje

Fundacja Batorego, podobnie jak inne organizacje zajmujgce sie problematyky jawnosci zycia
publicznego, wielokrotnie w przesztosci zabierata gtos w sprawie koniecznosci poprawy systemu
oswiadczen majatkowych, gtéwnie przy okazji pojawiajacych sie co jaki$ czas projektéw ustaw
dotyczacych tej tematyki oraz przegladéw Grupy Panstw Przeciwko Korupcji (GRECO) przy Radzie
Europy. Doceniajgc zamiar poprawy systemu oswiadczed majatkowych, jaki deklarujg autorzy
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projektu ustawy, uwazamy jednak, ze proponowane zmiany mijajg sie ze spotecznymi oczekiwaniami
i nie osiggng zaktadanych celdw.

Realng poprawe zapewni¢ moze jedynie obowigzkowy, jawny, elektroniczny system sktadania i
publikowania oswiadczen majatkowych z zastosowaniem otwartych formatéw danych. Takie
rozwigzanie zapewni obywatelom i mediom powszechny dostep do ujawnianych informacji oraz ich
analize, ktéra przy wykorzystaniu istniejgcych dzis technik tgczenia danych moze faktycznie pomédc w
identyfikowaniu naduzy¢.

Natomiast organ odpowiedzialny za zewnetrzng kontrole o$wiadczen majatkowych, ktérym jest dzi$
Centralne Biuro Antykorupcyjne, powinien realizowa¢ to zadanie wedtug jasnych, okreslonych
ustawowo obiektywnych procedur. Tylko w ten sposdb bedzie mozna unikng¢ uznaniowych,
kierowanych pozamerytorycznymi wzgledami (np. w celu prowadzenia walki partyjnej) kontroli
oswiadczen. Ciekawe rozwigzania dotyczgce procedur selekcji oswiadczen do kontroli oraz zasad
wspotpracy miedzy CBA a innymi instytucjami publicznymi w tym zakresie, zawierat rzgdowy projekt
ustawy o oswiadczeniach o stanie majgtkowym oséb petnigcych funkcje publiczne z 18 lipca 2014 r.,
ktéry niestety nie wyszedt poza etap prac rzagdowych. Mdgtby on stanowi¢ dobry punkt wyjscia do
reformy systemu oswiadczeh majatkowych.

3.1. Uwagi szczegétowe:

3.1.1. Oddziat 1 - Zakres przedmiotowy oswiadczen majatkowych. Doceniajagc cheé
uszczegétowienia i doprecyzowania zakresu informacji, ktére majg by¢ podawane w
oswiadczeniach majatkowych, zwracamy uwage na nieuzasadnienie szeroki katalog
danych, ktére chce gromadzi¢ i upublicznia¢ projektodawca. W szczegdlnosci nasze
watpliwosci budzi oczekiwanie ujawniania w oswiadczeniach tresci uméw dotyczacych
zobowigzan oraz danych dotyczacych ,stron stosunku prawnego”. Taki wymég godzi w
konstytucyjne prawo do prywatnosci 0séb trzecich.

3.1.2. art. 49 — Podmioty zobowigzane do sktadania oswiadczen oraz zasady i tryb ich
sktadania. Rozszerzenie katalogu o0séb zobowigzanych do skfadania oswiadczen
majatkowych i rewizja obecnie obowigzujacych przepiséw sg krokiem w dobrym kierunku.
Jednakze znowu, proponowane przepisy idg zbyt daleko.

O ile zrozumiate jest poddanie spotecznej kontroli majgtku oséb zajmujgcych decyzyjne
stanowiska w szeroko pojetym sektorze publicznym, o tyle zupetnie nieuzasadnione jest
objecie taka kontrolg oséb, ktérych indywidualny wptyw na sytuacje podmiotéw
publicznych jest znikomy: strazakéw, zotnierzy zawodowych (bez wzgledu na stopien),
pracownikéw samorzgdowych szczebla kierowniczego (jesli ich odpowiedzialnos¢ ogranicza
sie jedynie do komorki organizacyjnej urzedu), szeregowych pracownikéw urzedéw (np.
administracji skarbowej), sadéw, prokuratury, straznikdw gminnych / miejskich. Nie ma
zadnych danych pozwalajacych na oszacowanie skali naduzy¢ w tych grupach zawodowych,
ktére w jakikolwiek sposdb uzasadniatyby wprowadzenie takiego srodka. Natomiast,
istniejace analizy i badania poswiecone korupcji administracyjnej wskazujg, ze to nie
szeregowi pracownicy, ani nawet nie pracownicy Sredniego szczebla, s3 najbardziej
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narazeni na korupcje, ale osoby zajmujace najwyisze stanowiska. Zapobieganie
popetnianiu naduzy¢ z racji sprawowanej funkcji wsréd szeregowych pracownikow i
nizszych szczebli kierowniczych powinno opiera¢ sie na umiejetnym zarzadzaniu
instytucjami, tworzeniu odpowiedniej atmosfery pracy, ksztattowaniu etosu
zawodowego, szkoleniach i edukacji pracownikéow, a nade wszystko na wiasciwym
wykonywaniu funkcji kierowniczych przez osoby zarzgdzajgce podmiotami publicznymi.

Tak radykalne rozszerzenie obowigzku skfadania i publikowania oswiadczen
majatkowych — szacuje sie, ze wymog ten obejmie ponad 800 tys. oséb oraz ich
wspotmatzonkéw (co jeszcze zwiekszy te liczbe) — nie tylko nie ma racjonalnego
uzasadnienia, ale godzi w prawo do prywatnosci wynikajgce z art. 47 Konstytucji RP. Nie
ma tez zadnych przestanek, ktdre pozwolityby uznaé, ze tak szerokie gromadzenie i
udostepnianie informacji o obywatelach jest niezbedne z punktu widzenia zasad
demokratycznego panstwa prawnego, o czym moéwi art. 51.2.Konstytucji RP.

3.1.3. Art. 54 — dorazna kontrola oswiadczen przez Szefa CBA. Projektowane przepisy tworzg
mechanizm, ktéry pozwala Szefowi CBA na arbitralne wezwanie niemal kazdego (z
wyjatkiem najwyzszych funkcjonariuszy panstwa jak Prezydent RP, Marszatkowie Sejmu i
Senatu, etc.), kto zostanie objety obowigzkiem ztozenia rocznego oswiadczenia
majgtkowego, do ztozenia o$wiadczenia dodatkowego. Ponadto, Art. 54, ust. 2 pkt. 2
pozwala Szefowi CBA na wezwanie do ztozenia oswiadczenia majgtkowego kazdg osobe
petnigca funkcje publiczng, ktéra nie zostata objeta i tak bardzo szerokim katalogiem osdéb
zobowigzanych, np. szeregowego lekarza, nauczyciela, lub akademika. W efekcie, zamiast
przepisdw, ktére racjonalizowatyby procedury kontroli oswiadczen majgtkowych przez
CBA, mamy propozycje nadania Szefowi Biura catkowicie uznaniowych kompetencji, ktore
moga by¢ podtozem naduzyé i naciskdw na osoby petnigce funkcje publiczne.

3.1.4. Art. 56 — kara za ztozenie oswiadczenia majatkowego zawierajacego nieprawdziwe lub
niepetne informacje. Projekt wprowadza w takich przypadkach wylfacznie
odpowiedzialnosci w postaci kary pozbawienia wolnosci, tak jak za sktadanie fatszywych
zeznan. Jest to drastyczna, nieuzasadniona i nieracjonalna sankcja. Ktéci sie ona z celem
zapewnienia przejrzystosci zycia publicznemu, ktéremu stuzy¢ ma instytucja oswiadczen
majatkowych, i ktdra opierac sie ma przede wszystkim na zasadzie spotecznego nadzoru.
Wozigwszy pod uwage ogromng liczbe oséb, ktére zostang objete obowigzkiem skfadania
oswiadczen i liczbe nieuniknionych pomytek, ktore z pewnoscig beda sie zdarzaé, takie
rozwigzanie spowoduje zalew sgdéw sprawami dotyczacy, o sktadanie fatszywych zeznan.
Jest to nie tylko rozwigzanie nieracjonalne i kosztowne, ale radykalnie represyjne —
sprzeczne z konstytucyjng zasada proporcjonalnosci, ktéra nakazuje ustanawianie kar
adekwatnych do przewinienia.

4. Ogodlne uwagi do innych wybranych czesci projektu — konflikt intereséw i ochrona
»Sygnalistow”

4.1. Uwagi do Rozdziatu 7 ,Srodki unikania konfliktu intereséw przez osoby petnigce funkcje
publiczne”
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4.1.1.

4.1.2.

4.1.3.

4.1.4.

W art. 38 ust. 1 projektu ustawy wprowadza sie przepis mdéwiagcy o tym, ze osoba
petnigca funkcje publiczng w czasie petnienia tej funkcji oraz przez 3 lata po jej
zakonczeniu zobowigzana jest unika¢ konfliktu intereséw. Stwierdza sie tez, ze
konflikt ten polegatby na wykonywaniu zaje¢ ,,mogacych wywotaé podejrzenie o
stronniczo$¢ lub wystepowanie w interesie podmiotu, w ktérym nie petni funkcji
publicznej”. Jest to okreslenie bardzo nieostre.

Stusznie zatem w ust 2. proponuje sie, aby kierownik jednostki organizacyjnej
okreslat zajecia, ktérych wykonywanie przez osoby petnigce funkcje publiczne
zatrudnione w tej jednostce oznaczatoby powstanie konfliktu intereséw. W tym
kontekscie niezrozumiate jest jednak dlaczego na kierownika jednostki
organizacyjnej nie natozono obowigzku wydania odpowiedniej instrukcji w tej
sprawie, a jedynie zaproponowano, aby mogt on okresli¢ zajecia, ktorych
wykonywanie oznacza powstanie konfliktu intereséw.

Koncepcja unikania konfliktu intereséw ciaggle jeszcze nie ma w Polsce
ugruntowanej praktyki, co pozwala czesto ignorowac to zjawisko. Wydanie jasnej
instrukcji, jakiego typu zaje¢ dodatkowych pracujac w danej instytucji na
konkretnych stanowiska nie moina wykonywaé, pomogioby w zapobieganiu
dziatania w sytuacji konfliktu interesow.

Wséréd oséb, ktéorym zakazuje sie wykonywania wielu funkcji zarzadczych,
podejmowania odptatnych zaje¢ oraz posiadania ponad 10% akcji w spétkach prawa
handlowego czy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (art. 39) wymienia sie
miedzy innymi ,0sobe wykonujgcg zawdd egzaminatora w zakresie uprawnien do
kierowania pojazdami” (art. 40 ust. 23). Majac Swiadomos¢, ze w przesztosci proces
uzyskiwania prawa jazdy byt skazony wieloma nieprawidtowosciami, wydaje sie
jednak, ze zakazanie egzaminatorom np. zatrudniania sie lub wykonywania
wszelkich odptatnych zaje¢ w jakiejkolwiek spétce prawa handlowego (art. 39 ust.
2) jest ograniczeniem nadmiernym i nieuzasadnionym.

Stuszne jest zaproponowane w projekcie wydtuzenie do 3 lat - od momentu
zaprzestania zajmowania stanowiska lub petnienia funkcji — zakazu podejmowania
pracy u przedsiebiorcy, dla osdb, ktére braty udziat w wydawaniu rozstrzygnieé
dotyczacych bezposrednio tego przedsiebiorcy. Zakaz ten dotyczy¢é ma takze osdb,
ktore ,braty udziat w postepowaniu o udzielenie zamodwienia publicznego,
wydawaniu wyrokéw, decyzji administracyjnych, zawieraniu uméw dotyczacych
robot, dostaw, ustug lub innych uméw cywilnoprawnych, albo gdy osoby te kierowaty
jednostka lub komdrkg organizacyjng, w ktérej rozstrzygniecie takie zapadto.” (art. 42
ust. 1) Obecnie podobny zakaz obowigzuje przez rok. Grupa Panstw Przeciw Korupcji,
instytucja dziatajgca w ramach Rady Europy (GRECO) w raporcie opublikowanym w
2004 roku zalecata Polsce rozwazenie rozszerzenia i wydtuzenia czasu obowigzywania
tego typu zakazu.

Stusznie wprowadza sie w projekcie jako sankcje za nieprzestrzeganie tego zakazu
kare pieniezna dla przedsiebiorcy, ktdry zatrudnia whrew zakazom takie osoby (art.
78 ust.1). Wysoce problematycznym jednak jest przyznanie prawa naktadania tej
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kary w drodze decyzji administracyjnej szefowi Centralnego Biura
Antykorupcyjnego (art. 78 ust. 3). Wiasciwszym do wymierzania tego typu kary jest
sad, zwtaszcza, ze proponujgc ogromng rozpietos¢ w jej wysokosci - od 10 000 do 500
000 zt — oddaje sie w rece szefa CBA duzg dowolnosé¢ w podejmowaniu decyzji o jej
dotkliwosci.

Tak jak jest to dotychczas rozwigzane w ustawie z dnia z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu

prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne pozostawiono

mozliwos$¢é wystgpienia o zezwolenie na wykonywania prac u przedsiebiorcy, w stosunku do

ktérego brato sie udziat w wydawaniu rozstrzygnie¢ dotyczacych bezposrednio tego

przedsiebiorcy (art. 44). Decyzje te ma podejmowac Komisja do spraw Rozstrzygania Konfliktu

Interesdw powotana przez Prezesa Rady Ministrow. Uwazamy, ze dla zapewnienia wiekszej

jawnosci dziatan wtadz publicznych decyzje Komisji powinny byé jawne.Szczegdtowe analizy i

rekomendacje dotyczace powyzszych zagadnien znalezé moznaw naszych opracowaniach:

e Konflikt interesbw w administracji rzgdowej - prawo, praktyka, postawy urzednikéw,
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panst

wo/Konflikt interesow w administracji rzadowej raport.pdf

4.2. Uwagi do Rozdziatu 9 ,,Zasady i $Srodki ochrony sygnalistow”

4.2.1.

4.2.2.

4.2.3.

Fundacja Batorego od lat wskazuje na potrzebe ustawowego uregulowania ochrony
sygnalistéw, czyli osdb, ktére dziatajagc w interesie publicznym ujawniajg w dobrej
wierze nieprawidtowosci i zagrozenia w swoim miejscu pracy. Ustawy regulujgce
status sygnalistéw istniejg juz w kilkudziesieciu panstwach m.in. w USA, Holandii,
Australii, Francji, Irlandii, Wielkiej Brytanii, Serbii, na Wegrzech i Stowacji. Réwniez
Komisja Europejska rozwaza przyjecie dyrektywy o ochronie sygnalistow. Polskie
ustawodawstwo — wzorem istniejgcych rozwigzan — powinno miec charakter przede
wszystkim prewencyjny i wymuszajgcy podnoszenie kultury organizacyjnej w
miejscach pracy.

Uregulowania statusu sygnalistow zawarte w projekcie ustawy o jawnosci zycia
publicznego majg charakter represyjny i s3 catkowicie sprzeczne z ideg
sygnalizowania. Zamiast ochrony oséb dziatajagcych w interesie publicznym ustawa
tworzy instytucje ,, pot-Swiadkow” lub wrecz informatoréw organdw Scigania.

W projekcie ustawy status sygnalisty nadaje - i odbiera - w sposdb arbitralny i
dowolny wytgcznie prokurator. Osoba informujgca o nieprawidtowosciach pozostaje
na catkowitej fasce prokuratora. Jest pozbawiona ochrony sgdowej i nie ma
mozliwosci odwotania sie od decyzji pozbawiajacej jg statusu sygnalisty (np. w
przypadku gdy prokurator uzna, ze nie dostarcza mu oczekiwanych informacji na
temat sytuacji w miejscu pracy. Jesli nie uda sie wszczgé postepowania
przygotowawczego na podstawie informacji pracownika, prokurator moze podjgé
decyzje o odebraniu mu statusu sygnalisty, co skutkuje pozbawieniem ochrony przed
pogorszeniem warunkow pracy lub zwolnieniem.

16


http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Konflikt_interesow_w_administracji_rzadowej_raport.pdf
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Konflikt_interesow_w_administracji_rzadowej_raport.pdf

4.2.4.

4.2.5.

4.2.6.

4.2.7.

4.2.8.

Projektowane przepisy status sygnalisty ograniczaja wytgcznie do oséb, ktore
zgtaszajg do organdw scigania podejrzenie popetnienia przestepstwa o charakterze
korupcyjnym. Nie zapewnia natomiast zadnej ochrony osobom informujgcym o
zagrozeniach dla bezpieczenstwa pracy, ktére mogg naraza¢ na szwank zdrowie i
zycie pracownikdéw, czy grozi¢ utratg majatku zaktadu pracy, ani o naruszeniach zasad
wspotzycia spotecznego (mobbingu, naruszenie godnosci osobistej).

W projekcie brak przepisow motywujacych pracodawcow i zwigzki zawodowe do
wprowadzania wewnetrznych  systeméw ochrony o0séb informujacych o
nieprawidtowosciach w miejscu pracy. Brak tez zdefiniowania ogdlnych standardéw
wprowadzania takich systemdw.

Projekt tworzy mechanizm, ktéry moze zosta¢ wykorzystany przez organy $cigania - w
sposOb naruszajacy zasady wspotzycia spotecznego i swobody dziatalnosci
gospodarczej - do inwigilowania pracodawcow. Prokurator dostaje narzedzia do
wywierania nacisku na osoby, ktérym dyskrecjonalnie przyznaje status sygnalisty,
oczekujgc, ze beda dostarcza¢ kolejnych informacji, i na pracodawcéw, wobec
ktorych moze stosowaé przymus w postaci odmowy zgody na zmiany warunkdéw
pracy osobie, ktérej przyznat status sygnalisty.

Ochrona sygnalistow powinna by¢ uregulowana odrebng ustawg, zgodnie z
zaleceniami OECD i standardami Transparency International oraz ze wzgledu na to,
ze regulowana materia obejmuje zagadnienia z zakresu przepiséw prawa pracy oraz
przepisdw prawa cywilnego i karnego.

Przepisy dotyczace ochrony sygnalistéw powinny przede wszystkim zagwarantowad
pracownikom mozliwo$¢ wewnetrznego (tzn. w miejscu pracy), bezpiecznego i - jesli
jest to konieczne - anonimowego, zgtaszania informacji o nieprawidtowosciach, tak
by nie obawiali sie odwetu ze strony pracodawcéw i wspotpracownikow (kar
dyscyplinarnych, niekorzystnych zmian warunkéw pracy, zwolnienia, mobbingu,
zastraszania, ostracyzmu etc.). Takze w sytuacji, gdy sygnalista jest zmuszony wyjsé
poza miejsce pracy (do medidéw, czy organdw S$cigania), powinien by¢ chroniony
przed oskarzeniami o pomdwienia, czy naruszenie débr osobistych oraz otrzymac od
panstwa wsparcie m.in. w postaci pomocy prawnej i wzmocnienia jego pozycji przed
sgdem (np. poprzez przeniesienie ciezaru dowodu na pracodawce, gdy ten chce
podwazy¢ informacje sygnalisty). Szczegdlng role w ochronie sygnalistéw powinny
mieé¢ zwigzki zawodowe, ktérych misjg jest reprezentowanie i ochrona interesu
pracownikow.

Szczegdtowe analizy i rekomendacje dotyczgce powyzszych zagadnien znalezé mozna

w naszych opracowaniach:

e Ustawa o ochronie sygnalistéw w Polsce — o potrzebie i perspektywach jej
wprowadzenia — http://www.sygnalista.pl/wp-

content/uploads/2016/10/Ustawa-o-ochronie-sygnalistow-w-Polsce PP.pdf

¢ Realizacja wybranych postanowien Konwencji Narodéw Zjednoczonych
przeciwko korupcji w Polsce - http://www.sygnalista.pl/wp-
content/uploads/2016/10/UNCAC.pdf
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e Zatozenia do ustawy o ochronie oséb sygnalizujacych nieprawidtowosci w
srodowisku zawodowym. Jak polski ustawodawca moze czerpac z doswiadczen
panstw obcych? - http://www.sygnalista.pl/wp-content/uploads/2016/10/AWN-
Zalozenia-do-ustawy-0-ochronie-osob-sygnalizujacych-nieprawidlowosci.pdf

¢ Jak zdemaskowac¢ szwindel? Czyli krétki przewodnik po whistle-blowingu —
http:// http://www.sygnalista.pl/wp-
content/uploads/2016/10/Poradnik Jak zdemaskowac szwindel grudzien 2008
-pdf

4.2.9. Pogtebiong analize projektu w tym zakresie zawiera wspdlna opinia Fundacji im.
Stefana Batorego, Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka i Instytutu Spraw
Publicznych przestana w ramach niniejszych konsultacji w odrebnym pismie z dn. 3
listopada br.
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