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L.Dz.307/2024/W Wroctaw 24 marca 2024 r.

Opinia Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji
Krajowej Rady Radcow Prawnych
w zakresie poselskiego projektu ustawy o krajowym rejestrze osob pelniacych niektore
funkcje publiczne (projekt wniesiony 22 lutego 2024 r.)

Spis tresci:

1. Przedmiot opinii

2. Cel regulacji i kwestia uwzglednienia rozwigzan juz obowigzujacych
3. Zagadnienia szczegolowe
4

. Konkluzje koncowe

1. Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest przedstawienie merytorycznej analizy w przedmiocie oceny
charakteru i legalnosci propozycji regulacji zawartych w poselskim projekcie ustawy o
krajowym rejestrze osob petnigcych niektére funkcje publiczne.

Analiza dotyczy¢ bedzie kwestii:

1. oceny wskazanych rozwigzan normatywnych z punktu widzenia juz istniejacych
obowigzkow informacyjnych realizowanych przez osoby pelnigce funkcje
publiczne;

2. weryfikacji racjonalno$ci propozycji pod katem sprecyzowania zobowigzanego i
zakresu upublicznianych w rejestrze informacji o ,,0sobie publicznej”;

3. wskazania watpliwosci konstytucyjnych w odniesieniu do zaproponowanych w

projekcie rozwigzan.
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2. Cel regulacji i kwestia uwzglednienia rozwiazan juz obowigzujacych

Poselski projekt ustawy zawiera 12 artykutéw. Nie jest wigc aktem rozbudowanym, w
ktorym projektodawca kompleksowo odnosi si¢ do problematyki transparentnosci informacji o
osobach pehiagcych funkcje publiczne w RP. Jest to takze propozycja — jak si¢ wydaje,
przygotowana szybko — czego dowodem moze by¢ zastosowana przez projektodawcoOw dosé
,skomplikowana” jezykowa skladnia tresci, przynajmniej czeSci zaproponowanych
postanowief. Juz w art. 1 projektu mamy do czynienia z nastgpujagcym fragmentem: ,,W
Krajowym Rejestrze Osob Petnigcych Niektore Funkcje Publiczne, zwanym dalej ,,Rejestrem”,
gromadzi si¢ dane w celu zapewnienia jawnos$ci informacji o osobach petnigce niektore funkcje
publiczne w panstwowych 1 samorzadowych jednostkach organizacyjnych oraz ich
powiazaniach z innymi osobami pelnigcymi funkcje w panstwowych i1 samorzadowych
jednostkach organizacyjnych”; a np. w tresci art. 8§ wskazuje si¢: ,,Minister Sprawiedliwosci
okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegblowy sposob prowadzenia Rejestru 1 dokonywania w
nim wpisOw oraz szczegdtowy tryb szczegdtowy sposob udostepniania danych zawartych w
Rejestrze (...)”. Pomijajac inne kwestie redakcyjnej i jezykowej poprawnosci, warto zwrdcic¢
uwagg na niekompletne uzasadnienie projektu i konieczno$¢ podjecia dziatan na podstawie art.
34 ust. 2a regulaminu Sejmu - zob.
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST &NrKadencji=10&
Kol=D&Typ=UST

W dolaczonym pierwotnie uzasadnieniu projektu (s. 6), wskazano 7 podstawowych
celow, ktore miatyby zosta¢ osiggniete w zwigzku z uchwaleniem projektowanej regulacji, a
ktore kierunkowo sprowadzac si¢ majg do poglebiania transparentno$ci informacji o ,,osobach
eksponowanych politycznie”, zwanych ,,0sobami publicznymi”. Jawny Rejestr miatby
zapewni¢ kazdemu zainteresowanemu dostep do danych, a takze umozliwia¢ szybka
identyfikacje ,,0s0by”, z jednoczesnym uzyskaniem danych dotyczacych ewentualnych relacji
(powigzan) rodzinnych oraz finansowo-majatkowych. Istotng uwage zwraca si¢ roOwniez na
kwesti¢ ,utatwienia nadzoru publicznego nad procesem powolywania cztonkéw rad

nadzorczych i zarzadow spotek Skarbu Panistwa” (s. 6).


https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKadencji=10&Kol=D&Typ=UST
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKadencji=10&Kol=D&Typ=UST
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Warto zauwazyc¢, ze zagadnienie ,,poglebiania” transparentno$ci zycia publicznego jest
od dawna sporym wyzwaniem dla prawodawcy krajowego. Regulacje ustawy z 11 wrze$nia
2019 r. o zmianie ustawy o wykonywaniu mandatu posla i senatora oraz niektoérych innych
ustaw w zakresie, w jakim przepisy naktadaly obowigzek objecia os§wiadczeniem majatkowym
dzieci wtasnych, dzieci malzonka i1 dzieci przysposobionych osoby obowigzanej do jego
zlozenia na podstawie art. 10 ust. la ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne zostaly
zaskarzone przez prezydenta RP do Trybunatu Konstytucyjnego, ktdry ostatecznie uznat je za
niekonstytucyjne - Wyrok TK z 25 listopada 2021 r., Kp 2/19.

Kolejnym przyktadem jest uchwalenie 14 pazdziernika 2021 r. ustawy o zmianie
kodeksu karnego i innych niektérych ustaw Dz. U. z 2021 r., poz. 2054, w tresci ktorej
znowelizowano rowniez przepisy m.in. ustawy z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych
oraz ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (dodanie art.34a i 34b — tzw. jawny
rejestr umow), co stuzy¢ miato m.in. poglebieniu transparentnosci finanséw publicznych.
Pierwotnie wskazywano, iz rejestr taki zacznie funkcjonowac od 1 lipca 2022 roku. Jednak juz
w ustawie z 9 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. 2022 r., poz. 1265, doszto do zmiany tego terminu
(przepisy z wyjatkiem obowiazku dotyczacego partii politycznych wejdg w zycie 1 stycznia
2024 1. - art. 12). Jednak i to rozwigzanie zostato zmienione. W ustawie z 16 sierpnia 2023 r. o
zmianie niektorych ustaw w zwigzku z zapewnieniem rozwoju rynku finansowego oraz
ochrony inwestorow na tym rynku (Dz. U. z 2023 r. poz. 1723) postanowiono o przesunig¢ciu
tego terminu na 1 stycznia 2026 r. Niezaleznie od tego warto zapozna¢ si¢ ze stanowiskiem
RPO, ktory zglosit swoje zastrzezenia, podnoszac szereg watpliwosci konstytucyjnych -

https://bip.brpo.gov.pl/pl/node/23929/revisions/25275/view;

https://bip.brpo.qgov.pl/pl/content/rpo-jawny-rejestr-umow-pracownikow-mf-odpowiedz, w

tym takze tych dotyczacych uregulowania wzoru rejestru w drodze rozporzadzenia.

Nie mozna poming¢ takze spraw, ktore byly kierowane do organu formalnie
powotanego do kontroli konstytucyjnosci prawa. Warto wiec zapoznac si¢ z trescig wnioskow
w sprawach K 16/19; K 21/19. Ciekawe jest to, ze w przypadku wniosku o stwierdzenie
niekonstytucyjnosci art. 5 ust. 2 ustawy z 6 wrzes$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej

- chodzilo o inicjatywe postow 1 to nie 6wczesnie opozycyjnych. Trybunat Konstytucyjny


https://bip.brpo.gov.pl/pl/node/23929/revisions/25275/view
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-jawny-rejestr-umow-pracownikow-mf-odpowiedz
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umorzyt te postgpowania: Postanowienia z 3 marca 2020 r., K 16/19 1 z 23 maja 2023 r., K
21/19. Istotne staje si¢ jednak zapoznanie z argumentacjg zawarta w stanowisku Sejmu i
Prokuratora Generalnego — definiowanie funkcji publicznej z perspektywy ochrony
prywatnoéci i autonomii informacyjnej (art. 47 1 51 Konstytucji RP) — zob.
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%2021/19;

https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%2016/19.

Ponadto caly czas zwista jest przed Trybunatem Konstytucyjnym sprawa wniosku o
stwierdzenie niekonstytucyjnosci szeregu przepisOw ustawy o dostgpie do informacji
publicznych skierowana przez Pierwszego Prezesa SN (K 1/21). Oczywiscie takze Sejm
przedstawit swoje stanowisko - zob.

https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%?201/21 Istotny

wydaje si¢ takze inny wniosek Pierwszego Prezesa SN, w ktérym zakwestionowano
konstytucyjno$¢ rozwigzan dotyczacych jawnosci o$wiadczen majatkowych oraz
,Wymaganego ustawg zakresu tych o§wiadczen, a konkretnie obowigzku informowania o stanie
majatkowym rowniez w zakresie majatku objetego malzenska wspdlnoscig majatkowa” — sygn.
K 2/23 - zob.
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%202/23 Takze w

ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy kwestionowane we wniosku 1-go Prezesa SN

sa wyrazem ..nieproporcjonalnej ingerenciji w prawo do prywatno$ci i ochrony danvych

osobowych sedzidéw saddéw powszechnych, administracyjnych 1 wojskowych, sedzidw Sadu

Najwyzszego, sedzidw Trybunalu Konstytucyjnego (dalej ogdlnie jako: sedzidw) poprzez

obowiazek ujawnienia i publikacji w BIP o$swiadczeh majatkowych, ktore przewiduja szeroki

zakres tych informacii, w tym informacji o majatku malzonka sedziego” — Pismo procesowe

Rzecznika Praw Obywatelskich z 7 lipca 2023 r.

https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%202/23 , s.5.

Nie budzi watpliwosci, ze cze$¢ rozwigzan wskazanych w analizowanym projekcie
pozostaje w bezposrednim zwigzku z definiowaniem granic ingerencji w sfere konstytucyjnych
wolnosci 1 praw jednostki, jednocze$nie konkretyzujac ,,zasob” informacji, ktora musi by¢
Uznana za informacj¢ publiczng w rozumieniu art. 61 Konstytucji RP oraz postanowien ustawy
o dostepie do informacji publicznej. Okazuje si¢ bowiem, ze projektowana regulacja ze

wzgledu na propozycje zawarte w art. 2 pkt 12 — 16 prowadzi do rozszerzenia pojecia ,,sprawy


https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%2021/19
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%2016/19
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%201/21
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%202/23
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%202/23
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publiczne]” w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy o dostgpie do informacji publiczne;j,
zobowigzanego do udostepniania informacji publicznej — por. np. art. 4 ust. 1 pkt 5 (tu
ustawodawca odwotuje si¢ do kryterium: pozycji dominujacej w rozumieniu przepisOw o
ochronie konkurencji i konsumentow), jak i uzupetnienia pojecia ,,pelnienia funkceji publiczne;j”

0 poje¢cie posiadania statusu ,,0soby publicznej”, konstytucyjnie nieznanego.

Mozna tez odnie$¢ wrazenie, iz projektodawcy nie uwzglednili dyskusji, ktora
towarzyszyla probie przygotowania ostatecznej wersji projektu ustawy o jawno$ci zycia

publicznego - https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351/katalog/12465401#12465401 |

pomineli cze$¢ argumentacji prezentowanej w ramach uzgodnien oraz konsultacji spotecznych

http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351/katalog/12465407#12465407 . Warto byloby tez

zapozna¢ si¢ z uwagami przedkladanymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich — np.
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Stanowisko%20RPO0%20w%20sprawie%20kolejnej
%20wersji%20projektu%20ustawy%200%20jawno%C5%9Bci%20%C5%BCycia%20public

znego.pdf

Projektodawcy nie przeprowadzili tez analizy obowiazujacych rozwiagzan ustawowych
konkretyzujacych obowigzki skladania o$wiadczen majatkowych. Juz tylko przykiad
oswiadczen sedziowskich - chodzi tu o regulacje sprecyzowane w tresci: art. 87 ustawy z dnia
27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych (tj. Dz. U. z 2024 r., poz. 334);
art.106zg w zw. z art. 87 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sgdow powszechnych
(tj. Dz. U. z 2024 r., poz. 334) — w odniesieniu do asesorow sagdowych; art. 8 ustawy z dnia 25
lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdow administracyjnych (t.j. Dz. U. z 2022 r., poz. 2492 ze
zm.) w zw. z art. 87 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sgdow powszechnych (t;.
Dz. U. z 2024 r., poz. 334); art. 28 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. - Prawo o ustroju sagdow
wojskowych (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2250); art. 45 § 1 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o
Sadzie Najwyzszym (t.j. Dz. U. z 2023 r., poz. 1093 ze zm.) w zw. z art. art. 87 ustawy z dnia
27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (tj. Dz. U. z 2024 r., poz. 334); art. 14
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie sedziow Trybunatu Konstytucyjnego (t.j. Dz. U z
2018 r.., poz. 1422 — pozwala nam na ustalenie, ze:

- projektodawca chce wprowadzenia odmiennych ustawowych terminow legalizujacych

przetwarzanie danych, w tym oczywiscie danych osobowych; zasadniczo w przepisach juz


https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351/katalog/12465401#12465401
http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351/katalog/12465407#12465407
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Stanowisko%20RPO%20w%20sprawie%20kolejnej%20wersji%20projektu%20ustawy%20o%20jawno%C5%9Bci%20%C5%BCycia%20publicznego.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Stanowisko%20RPO%20w%20sprawie%20kolejnej%20wersji%20projektu%20ustawy%20o%20jawno%C5%9Bci%20%C5%BCycia%20publicznego.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Stanowisko%20RPO%20w%20sprawie%20kolejnej%20wersji%20projektu%20ustawy%20o%20jawno%C5%9Bci%20%C5%BCycia%20publicznego.pdf
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obowigzujacych ustaw jest to okres 6-ciu lat. W projekcie wprowadza si¢ nowy termin (art. 7 i
6 ust. 2), tu: 8 lat od zakonczenia petienia funkcji okreslonej w art. 2, stosujac dodatkowo
nowa zasade identyfikacji ostatniego dnia tego okresu — liczy si¢ od dnia, w ktérym zakonczyto
si¢ petnienie funkcji, a jesli w tym samym czasie pelnito si¢ wigcej niz jedng funkcje — od dnia,
w ktorym zakonczylo si¢ pelnienie ostatniej z tych funkcji (art. 7);

- projektodawca nie dostrzega zagrozen wynikajacych z proponowanego sposobu i
zakresu udostepniania (w tym upubliczniania danych zawartych w o$wiadczeniach
majatkowych) — np. w projekcie wskazuje si¢, ze ,,Rejestr jest jawny, z wyjatkiem numeru
PESEL i miejsca zamieszkania osoby, ktorej dane wpisano do Rejestru (art. 6 ust. 1). Odrgbne
przepisy ustawowe wskazuja natomiast, ze ochronie podlegaja informacje o miejscu potozenia
nieruchomos$ci czy umozliwiajace identyfikacje ruchomosci skladajacego o$wiadczenie
majatkowe. Jednocze$nie zobowigzany sklada na podstawie odrebnych przepisow
o$wiadczenie majatkowe zawierajace w swej tresci dane identyfikujace (np. PESEL oraz dane
adresowe nieruchomosci). Sa one chronione w ten sposob, ze dopiero przed publikacja
nastepuje ich ,,zaczernienie”, prowadzace do wyeliminowania mozliwosci ich identyfikacji.
Takie oswiadczenie jest nastgpnie publikowane w BIP — oczywiscie wtedy, gdy taki obowigzek
zostal ustawowo sprecyzowany. Jak mozna przypuszczaé, biorac pod uwage propozycje
wprowadzenia modelu ,,samodzielnego” dokonywania wpisu danych do rejestru przez osobe¢
publiczng (art. 5 ust. 1 projektu), w tym elektronicznej kopii o§wiadczen majatkowych, ktore
sktada ona na podstawie innych ustaw (art. 3 pkt 7 projektu), do systemu ma zosta¢ dotgczone
o$wiadczenie zawierajace wszystkie dane identyfikujace, ktore w tym zakresie chronione
mialyby by¢ weziej — zgodnie z trescig art. 6 ust. 1 projektu.

Rozwigzania takie nie tylko przecza zasadzie racjonalnego prawodawcy, ale nie dajg si¢
logicznie uzasadni¢ z punktu widzenia konstytucyjnego testu proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3
Konstytucji) w zwigzku z ochrong prywatnosci (art. 47) oraz danych osobowych (art. 51
Konstytucji RP). Obowiazek ujawnienia informacji o Sobie samym, stanowi ograniczenie
autonomii informacyjnej jednostki. Moze by¢ zatem dokonany tylko w ustawie i tylko
w granicach zgodnych z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci — Wyrok TK z 20 listopada
2002 r., K 41/02. Sam obowigzek udostepnienia danych powinien by¢ ograniczony do
okreslonych ustawowo sytuacji, a ustawodawca i co oczywiste organ wtadzy wykonawczej nie

moze tego zakresu dowolnie ksztattowac. Zasada ta definiuje standard ograniczenia dowolnosci
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ustawodawcy w tym zakresie — por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 listopada 2002 r.,
K 40/01. A contrario tych zasad i standardow pozostaje rowniez kompetencja Ministra
Sprawiedliwosci, ktory zgodnie z trescig art. 8 projektu ma okresli¢c w drodze rozporzadzenia
»(-..) szczegdtowy sposdb udostepniania danych zawartych w Rejestrze, uwzgledniajac
potrzebg zachowania bezpieczenstwa danych i uzyskiwania aktualnych danych, zgodnych z

danymi zawartymi w Krajowym Rejestrze Sadowym”.

3. Zagadnienia szczegolowe

Kwestia odwotania si¢ do pojecia ,panstwowych i1 samorzadowych jednostek
organizacyjnych” - warto byloby wyeliminowa¢ ewentualne problemy identyfikacyjne — zob.
np. wyrok WSA w Gorzowie z 28 listopada 2018 r., Il SA/Go 779/18 i NSA z 29 sierpnia 2019
r., I OSK 657/19, ktore zwiazane byly z chaosem terminologicznym, prowadzacym ,,do
rozbieznosci w wykladni i1 stosowaniu przepisow odnoszacych si¢ do samorzadowych
jednostek organizacyjnych”. Zagadnienie to jest wazne w konteks$cie powigzania tresci art. 1 z
art. 2 pkt 13-16 projektu.

Sprzeczne z konstytucyjng zasada okreslonosci (art. 2 Konstytucji RP) jest rozwigzanie
polegajace na tzw. kaskadowym definiowaniu zobowigzanego do dokonania wpisu w rejestrze.
Chodzi tu m.in. o mechanizm sprecyzowany w art. 2 pkt 5 projektu, czyli odestanie do tresci
art. 3 ustawy z 16 grudnia 2016 roku o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym, tj. Dz. U.
z 2024 1., poz. 125. W tym ostatnim przepisie (sklada si¢ z 4 ustgpoéw) ma miejsce odwotanie
si¢ do pojecia panstwowej osoby prawnej (kilkadziesiat sprecyzowan), z ktérych cze$¢ nie ma
charakteru ostrego, poniewaz ustawodawca postuguje si¢ pojeciem ,,w szczegdlnosci” — np. art.
3 ust. 1 pkt 2, inne za$ wymagaja uwzglednienia szczeg6lnych kryteriow klasyfikujacych — np.
,»przepisy te przewidujg inny niz prawo do nadwyzki sposdb dysponowania nig” (art. 3 ust. 1
pkt 1 lit a) 1 prowadzacych do stwierdzenia, iz nie jest to panstwowa osoba prawna w
rozumieniu tego przepisu. W konsekwencji pojecie zobowigzanego nie jest jednoznacznie
skonkretyzowany w projekcie ustawy, ale wymaga - wielostopniowego i obarczonego
watpliwos$ciami interpretacyjnymi — ustalenia, kto w rzeczywistosci podlegatby obowigzkom
informacyjnym, jak réwniez (ewentualnie) ponositby odpowiedzialno$¢ za ich niewykonanie

lub nienalezyte wykonanie. Rozwigzania takie narusza zasady ochrony zaufania obywatela do
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panstwa i1 prawa oraz bezpieczenstwa prawnego, ktore wynikajg z klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego 1 majg charakter wigzacy dla ustawodawcy (art. 2 Konstytucji RP). Jak
wynika z orzecznictwa TK, odstgpienie od tych zasad mogloby nastapi¢ w sytuacji szczegolnej
koniecznosci uzasadnionej interesem publicznym (wyrok z 12 stycznia 2000 r., P 11/98), a za
takg trudno uzna¢ swoiste ,,wygodnictwo” projektodawcy. Oczywistg cechg demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), a wigc panstwem prawnym moze by¢, w ocenie
Trybunatu, tylko takie panstwo, w ktorym chroni si¢ zaufanie obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa — np. Wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., K. 36/98. W mysl
ustalonych pogladéw Trybunatu, zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego
przez nie prawa opiera si¢ wigc na pewnosci prawa, a wigc takim zespole cech przystugujacych
prawu, ktore zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne, czyli umozliwiaja jej decydowanie
0 swoim postgpowaniu w oparciu o pelng znajomos$¢ przestanek dzialania organow
panstwowych oraz konsekwencji. Takich zdefiniowanych przestanek zapewniajacych pewnosé¢

W przepisie tym nie sprecyzowano.

Zastanawiajgca jest rowniez sprawa kryteriow, ktére decydujg o uznaniu konkretnej
osoby za ,,0sobe publiczng” w rozumieniu art. 2 projektu. Z jednej strony za osobg taka uznaje
si¢ np. wicewojewode (art. 2 pkt 3); zastepce ,,0s0b ,pehigcych funkcje organu
jednoosobowego” (art. 6 pkt 5); ,,centralnych organéw administracji rzadowe;j” (art. 2 pkt 4);
czy — co takze samo w sobie jest ciekawym rozwigzaniem — ,,dyrektorow jednostek
rownorzednych” do dyrektora generalnego i dyrektora departamentu w ,,urz¢dach naczelnych i
centralnych organdéw panstwowych” (art. 2 pkt 6) natomiast juz nie zastepcOw wojta,
burmistrza czy prezydenta (por. art.2 pkt 11). Konstytucyjny test rownos$ci rOwnoznaczny jest
z koniecznos$cig  przeprowadzenia oceny, ktorej celem jest ustalenie, czy konkretne
zrdéznicowanie podmiotow tozsamych (podobnych) spetnia okreslone warunki dopuszczalnosci
z punktu widzenia konstytucyjnych standardéw ochrony wolnosci i praw jednostki. Istotne jest
przy tym podkreslenie, iz kryterium rozrdoznienia musi zosta¢ przez prawodawce (takze
projektodawce) jasno sprecyzowane i uwzglednia¢ zasade relewancji (rozumianej jako
bezposredni zwigzek z celem 1 zasadnicza tre$cig przepisu), jak i1 shuzy¢ osiggnigciu
okreslonych, racjonalnych i zgodnych z zasadami i warto$ciami konstytucyjnymi - efektow.

Kryterium réznicujgce musi ponadto uwzglednia¢ konstytucyjne zasady: proporcjonalnosci i
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sprawiedliwosci spotecznej. Konieczne jest takze uwzglednienie zakazu arbitralnego
wyznaczenia przez prawodawce podmiotowego i przedmiotowego zakresu prawa. Jest to jeden
z podstawowych standardéw panstwa prawa identyfikowany z nakazem tworzenia przez
prawodawce prawa tak, aby definiowanie podmiotowego i przedmiotowego jego zakresu
(tresci) nie byto dokonywane w sposéb arbitralny, tzn. w sposéb naruszajacy demokratyczne
warto$ci, zasady 1 reguly stanowienia prawa, w szczegolnos$ci za$§ - systemowo eliminujacy
dopuszczalno$¢ tworzenia prawa w sposob przypadkowy, intencjonalny i/lub pozbawiony
rzeczywistych i obiektywnych przestanek.

Warto tez zwrdci¢ uwage na jezykowe sprecyzowanie tresci art. 2 pkt 5 (dane dotyczace:
,080b petnigcych funkcje organu jednoosobowego 1 ich zastgpcow lub wchodzacych w sktad
organu kolegialnego panstwowej osoby prawnej, o ktorej mowa w art. 3 ustawy z dnia 16
grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym”, ktéry sam w sobie stanowi
przyktad — nie wiem czy celowego — ,,wyzwania” interpretacyjnego i to nie tylko ze wzgledu

na sposob zastosowania spojnika ,,lub”.

Projektodawca w swoim uzasadnieniu nie przeprowadza konstytucyjnego testu
proporcjonalnosci z uwzglednieniem specyfiki konkretyzacji zobowigzanego w rozumieniu
projektowanej tresci art. 2 projektu. Racjonalny ustawodawca definiujac zakres jawnosci
informacji (powigzanej z upublicznianiem przy wykorzystaniu odrgbnego rejestru
funkcjonujacego w systemie teleinformatycznym) dotyczacej okreslonej kategorii 0s6b zawsze
powinien respektowac standardy sprecyzowane przez ustrojodawce w tresci art. 31 ust. 3 oraz
47, 51 1 art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, szczegolnie w sytuacji, w ktorej w nastepstwie jego
aktywnos$ci prawodawczej nastepuje wkroczenie w sfer¢ prawa do prywatnosci (art. 47
Konstytucji), prawa do ochrony danych osobowych (art. 51 ust. 2 Konstytucji RP).
Ograniczenie prawa do prywatnosci i ochrony danych osobowych poza ,,(...) konieczno$cia
wskazania interesu mieszczacego si¢ w katalogu zawartym w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
przestankg legalnosci wkroczenia w zakres autonomii informacyjnej jednostki jest
stwierdzenie, ze wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez nig skutkéw (zasada przydatnos$ci), jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktorym jest powigzana (zasada koniecznosci), a jej efekty pozostaja w proporcji

do ciezarow nakladanych przez nig na obywatela (zasada proporcjonalnosci w $cistym tego
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stowa znaczeniu; zob. np. wyrok TK w sprawie sygn. K 4/04; por. takze wyrok TK z dnia 3
pazdziernika 2000 r., sygn. K. 33/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 188)” - Wyrok TK z dnia 17
czerwca 2008 r., K 8/04; por. Wyrok TK z 3 pazdziernika 2000 r., K. 33/99.

Pominigcie tego testu staje si¢ szczegdlnie widoczne w kontekscie uwzglednienia
kolejnych postanowien projektu, ktore:

- definiuja obowigzek zamieszczania w rejestrze elektronicznych kopii o$§wiadczen
majatkowych osoby publicznej, jezeli na podstawie innych ustaw jest ona obowigzana je
sktadac (art. 3 pkt 7);

- wskazujg na zasady odpowiedzialno$ci osoby zobowigzanej do samodzielnego wpisu
danych oraz zamieszczenia kopii o§wiadczenia majatkowego (art. 519 projektu).

W istniejagcej postaci projektu pomija si¢ kwestie dotyczace sytuacji juz ustawowo
sprecyzowanych, w ktorych ztozenie o§wiadczenia majatkowego przez zobowigzanego na
podstawie odrgbnych przepisow ustawowych nie jest rOwnoznaczne z jego jawnos$cig oraz
upublicznieniem za posrednictwem systemu teleinformatycznego. Pomija si¢ tez milczeniem
zagadnienie objecia o$wiadczenia majatkowego klauzulg na podstawie przepisow ustawy o
ochronie informacji niejawnych — odrgbne przepisy ustawowe konkretyzujg procedure
wnioskowa uruchamiang przez sktadajacego o$wiadczenie, w nastepstwie ktorej uprawniony
organ moze zdecydowa¢ o objeciu informacji zawartych w tym oswiadczeniu ochrong
przewidziang dla informacji niejawnych o klauzuli "zastrzezone", okreslong w przepisach
ustawy z 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, jezeli ujawnienie tych informacji
mogloby powodowac¢ zagrozenie dla sktadajacego lub osob dla niego najblizszych.

Rozwigzania te budza watpliwos$ci w kontekscie poszanowania zasady proporcjonalnosci
sensu stricto. W praktyce ,,chodzi o zastosowanie $§rodkow niezbgdnych w tym sensie, ze
chroni¢ one beda okreslone warto$ci w sposob, badz w stopniu, ktory nie mogtby by¢ osiagnigty
przy zastosowaniu innych $rodkéw, a jednoczesnie winny to by¢ srodki jak najmniej ucigzliwe
dla podmiotow, ktorych prawa badz wolnosci ulegaja ograniczeniu” - por. wyrok TK z 3
pazdziernika 2000 r., K. 33/99. Oznacza to, ze ,,sposréd mozliwych (i zarazem legalnych)
srodkow oddzialywania nalezaloby wybiera¢ s$rodki skuteczne dla osiggnigcia celow
zatozonych, a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktoérych maja by¢

zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to niezb¢dne dla osiggnigcia
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zatozonego celu” - wyrok TK z 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, czy wczesniejsze wyroki: z 26
marca 2002 r., SK 2/01 oraz z 27 kwietnia 1999 r., P 7/98.

Proponowane w projekcie ,,mechanizmy” nie tylko definiuja nowy rodzaj obowigzku
ustawowego, ale poteguja jego charakter obligujac konkretne osoby — pod rygorem
pociagni¢cia do odpowiedzialnosci - do wykonywania wielokrotnie tego samego nakazu (tu
dotyczacego ztozenia oswiadczenia majatkowego) i dodatkowo - juz samodzielnej realizacji
szeregu czynno$ci bez sprecyzowania procedur stuzacych ewentualnej poprawie bledow,
przywrdcenia terminu do wykonania obowigzku informacyjnego itd., przy jednoczesnym
potwierdzenia nakazu statej aktualizacji danych w terminie 30 dni od dnia ich zmiany (art. 5
ust. 3 projektu). Osoba taka ma by¢ tez odpowiedzialna za niewykonanie obowigzku, podanie
nieprawdy lub nieterminowe wprowadzenie elektronicznej kopii o$wiadczenia — zob. art. 9

projektu.

»opecyficzny” jest rowniez nakaz sprecyzowany w tresci art. 3 pkt 6 projektu. Osoba
publiczna zobligowana zostaje do podania w rejestrze:

,»imi¢ (imiona) nazwisko 1 numer PESEL matzonka, wstepnych 1 petnoletnich zstepnych
pierwszego stopnia oraz pelnoletniego rodzenstwa, z wyszczegolnieniem stopnia
pokrewienstwa petiacych funkcje w spotkach, o ktérych mowa w art. 2 pkt 13 1 14”.
Rozwigzanie to jest z wielu wzgledow ,,systemowym paradoksem”. Po pierwsze, tworzyloby
swoistego rodzaju nakaz posiadania przez zobowigzanego informacji o numerach PESEL nie
tylko malzonka 1 zstgpnych, ale wstepnych, jak i1 rodzenstwa - jak mozna przypuszcza¢ —
petiacych funkcje w spotkach, o ktorych mowa w art. 2 pkt 13 i 14 projektu. Po drugie,
zobowigzany musialaby zawsze wiedzie¢, ze osoby te pehlnig takie funkcje. De facto
projektowane rozwiazanie zaklada wiec konieczno$¢ pozostawania ,,w trwalym kontakcie
rodzinnym” i nie uwzglednia sytuacji ,,ochtodzenia takich relacji”, jak i w ogole zasadnosci

,rodzinnego” przekazywania danych takich, jak cho¢by numer PESEL.

Widoczna jest rowniez daleko idaca ,wstrzemiezliwo$¢” projektodawcy w
przedstawieniu modelu ochrony danych osobowych i respektowaniu praw osob, ktérych dane
sg przetwarzane. Z tre$ci projektu dowiadujemy si¢, ze administratorem danych zawartych w

rejestrze ma by¢ Minister Sprawiedliwosci (art. 4 ust. 1 projektu), ktory jest takze
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odpowiedzialny za okre$lenie szczegdtowego sposobu udostgpniania danych zawartych w
rejestrze, przy uwzglednieniu potrzeby zachowania bezpieczenstwa danych i1 uzyskiwania
aktualnych danych, zgodnych z danymi zawartymi w Krajowym Rejestrze Sadowym (art. 8).
Z zatozenia kwalifikacja przez ustawodawce informacji do kategorii publicznych danych
osobowych powinna prowadzi¢ do zwolnienia administratoréw z obowigzku oceny
dopuszczalnego zakresu udostgpnienia i co najmniej czgsci innych wymogoéw formalnych
koniecznych do rozliczenia poprawno$ci procesu przetwarzania danych. Przy czym w tym
ostatnim obszarze regulacji powinno owo zwolnienie dotyczy¢, co najmniej, obowigzku
stosowania przepisoOw wynikajacych z art. 13 1 14 RODO. W projekcie w ogdle nie przedstawia
si¢ oceny skutkow dla ochrony danych w ramach oceny skutkow regulacji w zwiazku z
przyjeciem podstaw prawnych umozliwiajacych ujawnianie danych (w zgodzie z art. 35 ust. 10
RODO). Zupehie pomija si¢ tez zagadnienia dotyczace realizacji praw przez osoby, ktérych
dane sg przetwarzane (art. 15-22 RODO) w zwiazku z art. 5 RODO. Dotyczy¢ to moze wielu
r6éznych sytuacji i to nie tylko tych, gdy osoba traci status ,,0soby publicznej” i dane w rejestrze
stajg sie nieaktualne. Nie chodzi tu tez wytacznie o wykazanie, ze okres retencji np. oswiadczen
majatkowych jest prawidtowy (bo nie jest) — por. Uwagi GIODO do ustawy o jawnosci Zycia
publicznego oraz Kolejne wuwagi do ustawy o jawnosci Zycia publicznego

https://archiwum.giodo.gov.pl/pl/259/10220. Warto tez zwroci¢c uwage — ze wzgledu na

przywotywane przez projektodawce powigzan z regulacja AML —na Wyrok Trybunatu (wielka
izba) z dnia 22 listopada 2022 r. (wnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
ztozone przez Tribunal d'arrondissement de Luxembourg - Luksemburg) - Wm (C-37/20),
Sovim SA (C-601/20)/Luxembourg Business Registers (Sprawy potaczone C-37/20 i C-
601/20) ze szczegdlnym podkresleniem, iz ,,upubliczniany zbioér danych powinien miec
ograniczony zakres, by¢ jednoznacznie i wyczerpujaco zdefiniowany oraz mie¢ charakter
og6lny, by zminimalizowaé potencjalny uszczerbek (...)”. W przedstawionej postaci projekt

wymogu tego nie spetnia.

4. Konkluzje

1. Uwzgledniajac powyzsze uwagi, uwazam ze postanowienia projektu ustawy

krajowym rejestrze 0sob pelnigcych niektore funkcje publiczne nie respektujg


https://archiwum.giodo.gov.pl/pl/259/10220
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konstytucyjnych standardow prawidtowej legislacji oraz ochrony wolnosci 1 praw
jednostki. W przypadku szeregu zaproponowanych rozwigzan mamy do czynienia z
jedynie ogolnikowym i kierunkowym definiowaniem istoty nakazu prawnego,
widoczny jest tez brak zespolenia proponowanych regulacji z tymi, ktore juz
obowigzuja 1 definiujg charakter i zakres obowigzkéw prawnych;

2. Znaczna cze$¢ propozycji nie tylko przeczy zasadzie racjonalnego prawodawcy, ale
nie daje si¢ logicznie uzasadni¢ z punktu widzenia konstytucyjnego testu
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) w zwigzku z ochrong prywatnosci (art.
47) oraz danych osobowych (art. 51 Konstytucji RP);

3. W projekcie w ogodle nie przedstawia si¢ oceny skutkéw dla ochrony danych w
ramach oceny skutkéw regulacji w zwiazku z przyjeciem podstaw prawnych
umozliwiajacych ujawnianie danych (w zgodzie z art. 35 ust. 10 RODO). Zupetie
pomija si¢ tez zagadnienia dotyczace realizacji praw przez osoby, ktorych dane sa
przetwarzane (art. 15-22 RODO) w zwigzku z art. 5 RODO;

4. Czes$¢ rozwigzan ksztaltujgc zupelnie nowy rodzaj 1 sposdb wywigzania si¢ z
,obowiazkéw informacyjnych” przez ,,0sobe¢ publiczng” w sposob oczywisty
narusza konstytucyjng zasade proporcjonalnosci, stanowiac jednoczes$nie jaskrawy
przejaw nieuzasadnionego wkroczenia w sfere gwarantowanych konstytucyjnych

wolnosci 1 praw 0sob trzecich.

Opracowal: Prof. dr hab. Mariusz Jablonski



