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Opinia stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska
na temat ustawy o zmianie ustawy kodeks karny oraz niektérych innych ustaw
do druku senackiego nr 495

Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska dziata od 18 lat. Nasza organizacja powstata na fali dyskusji o
zapobieganiu korupcji z poczatku lat dwutysiecznych. Z czasem zidentyfikowalismy, ze jednym z
najwazniejszych mechanizmdéw antykorupcyjnych jest jawno$¢ zycia publicznego. Zas jednym z
najskuteczniejszych mechanizméw zapewniania jawnosci jest aktywne udostepnianie informacji
przez podmioty dysponujgce majgtkiem publicznym i realizujgce zadania publiczne. Dlatego od lat
postulujemy aktywne publikowanie informacji. Nie rezygnujemy tez ze staran o otwieranie polskich
instytucji. Przeprowadzilismy juz okoto 1000 spraw sgdowych majgcych taki witasnie cel.
Wspieralismy tez obywatelki i obywateli w ich dziatania na rzecz aktywnego publikowania informacji
o umowach zawieranych przez instytucje publiczne.

Jedng z najszerszych i wywotujacych najwiekszg zmiane spoteczng inicjatyw obywatelskich byt
Publiczny Rejestr Umoéw, w ktérg zaangazowato sie kilkuset obywateli. Wspdlnie podejmowali
dziatania na rzecz publikowania rejestréw umow przez rdéine organizacje. Obserwowalismy
funkcjonowanie rejestrow umow juz opublikowanych przez setki urzedéw w Polsce. Wiedze
czerpiemy tez z prowadzonego poradnictwa prawnego. Trafiajg do nas osoby, ktére majg problem z
uzyskaniem informacji na temat umoéw zawieranych przez podmioty zobowigzane do udostepniania
informacji. Na podstawie zebranego doswiadczenia mozemy sie wypowiada¢ o praktycznych
problemach i obszarach, ktére wymagajg uwagi. Te uwagi przedstawiamy w niniejszej opinii.

Jednoczesnie, dzieki zakorzenieniu w sSrodowiskach lokalnych i statemu kontaktowi z obywatelkami i
obywatelami zainteresowanymi jakoscig rzgdzenia, zapobieganiem konfliktowi intereséw, synekurom
i nepotyzmowi, mamy dobre rozpoznanie problemoéw wystepujgcych w Polsce w tym obszarze.

W nawigzaniu do opisanego doswiadczenia z uznaniem przyjmujemy kierunek przyjety w ustawie o
zmianie ustawy kodeks karny oraz niektérych innych ustaw. Zeby jednak przepisy faktycznie wptynety
na osiggniecie zatozonych celdw, nalezatoby je odpowiednio rozszerzy¢ oraz upewnic sie, ze zostang
wtasciwie wdrozone.

Uwagi szczegolowe dotyczace przepisow odnoszacych sie
do rejestrow umow

Podmioty objete obowiazkiem publikowania rejestrow

Trudno uznaé za wystarczajace rejestry umow wprowadzone tylko w przypadku
jednostek sektora finanséw publicznych. Nieprzejrzyste wydawanie pienigdzy
przez spdiki samorzadowe 1 panstwowe czy fundacje przez nie zakladane,
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stanowi obecnie jedno z najwi¢kszych zagrozen dla Y A

jakosci zycia publicznego w Polsce. Podmioty te maja WaTc HD 0 g :
tez tendencje do twierdzenia, ze nie sa zobowiazane do

jawnosci. Informacje dotyczace ich finanséw trzeba uzyskiwaé w sadach.
Tymczasem ich wplyw na polityke moze by¢ istotny, gdyz stanowia
potencjalne_miejsce budowania zaplecza politycznego i wspierania kampanii
wyborczych rzadzacych. Jawnosé rejestru umow w takich podmiotach bylaby
pozadana dla osiagniecia celow ustawy.

Struktura publikacji rejestru

Wejscie w zycie przedmiotowej regulacji oznacza opublikowanie kilkudziesieciu tysiecy oddzielnych
rejestrow. Pocigga to za sobg powstanie adekwatnych narzedzi stuzgcych do ich publikacji. Ze
wzgledu na ich liczbe i postaé, ich analizowanie przez obywateli — w proponowanym w projekcie
ksztatcie — w wielu przypadkach moze okazac sie iluzoryczna. Przyktadowo, w przypadku proby
monitorowania zlecen udzielanych konkretnemu dostawcy o ogdlnopolskim zakresie dziatania,
wobec ktérego istniejg podejrzenia dziatan korupcyjnych.

W naszej ocenie aby umozliwi¢ skuteczne monitorowanie i analize, konieczne jest dostarczanie
doktadnych i wysokiej jakosci danych oraz ich przechowywanie w sposéb kompletny i kompleksowy.
System publikujacy informacje na temat rejestr umdéw powinien umozliwia¢ intuicyjne ich
przeszukiwanie. Ponadto powinno by¢ réwniez mozliwe wyszukiwanie okreslonego podzbioru
zamoéwien, takich jak zamdwienia udzielone w ciggu okreslonego miesigca lub udzielone temu
samemu dostawcy. Stworzenie intuicyjnego wyszukiwania przy uzyciu wielu filtrow i stow
kluczowych jest czyms, co nalezy przemysleé na etapie projektowania systemu przeznaczonego do
publikowania rejestru umoéw. Ponadto powinno by¢ réwniez mozliwe wyszukiwanie okreslonego
podzbioru uméw, takich jak umowy udzielone w ciggu okreslonego miesigca lub udzielone temu
samemu dostawcy.

Sugerujemy zmiane formy rejestru umoéw, aby zobowigzaé¢ ministra ds. finanséw publicznych lub
Urzad Zamowien Publicznych do prowadzenia i publikowania rejestru uméw publicznych w postaci
systemu informatycznego do ktérego podmioty zobowigzaty regularnie dokonywaty ich
raportowania, w celu ich publikacji niezwtocznie po ich zgromadzeniu.

Zmiana taka wpisuje sie w aktualne prace Ministerstwa Finanséw zaktadajace biezace, centralne
raportowanie danych fiskalnych np. Jednolity Plik Kontrolny, Krajowy System e-Faktur. W taki sposéb
funkcjonuja takze, powotane w uzasadnieniu projektu i z sukcesem funkcjonujace, rejestry uméw
prowadzone na Stowacji (dostepny pod adresem https://www.crz.gov.sk/ ) i w Czechach (dostepny

pod adresem https://smlouvy.gov.cz/ ). Nie bez znaczenia jest takze, ze takie rozwigzanie pozwala

ograniczy¢ koszty zwigzane z tworzeniem w Polsce kilku tysiecy odrebnych systemdw przeznaczonych
doich przejrzystego publikowania, a takze poprawig skutecznos¢ ich analizy.

Ponowne wykorzystanie rejestrow umow
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Dane na temat zawieranych umoéw, pozwalajg nie tylko na dziatania siec obywatelska
antykorupcyjne, ale majg znaczenie gospodarcze. Pozwalajg bowiem WaTCH Dog
na analize przez podmioty gospodarcze i naukowcoéw struktury

wydatkdéw publicznych, a takze wystepujacych w tym obszarze zjawisk. Stanowig takze cenny zasdéb
wspierajagcy ocene wiarygodnosci kontrahenta, co ma znaczenie dla bezpieczerdstwa obrotu
gospodarczego i ocene nalezytej starannosci w kontekscie przeciwdziataniu wytudzen VAT. Aby dane
mogty by¢ w taki sposéb ponownie wykorzystane, powinny by¢ dostarczane w formacie nadajagcym
sie do odczytu maszynowego w postaci ujednoliconego i interoperacyjnego formatu, z
wykorzystaniem interfejsu programistycznego (API) lub zbiorczego pobrania.

Doswiadczenie z zakresu publikacji takich danych z innych krajow wskazuje, ze dostep do wysokiej
jakosci danych przystosowanych do ponownego wykorzystania umozliwia monitorowanie udzielania
zamoéwien publicznych i zawieranych umoéw w celu sygnalizowania ryzyka korupcji. W innych krajach
powstajg narzedzia, ktére automatycznie dzieki uzyciu algorytméw i agregowaniu danych z innych
zrédet sygnalizujg zamodwienia o podwyzszonym ryzyku. Cho¢ ,ryzyko” nie oznacza korupcji, to
oznaczone dokumenty warte s3 sprawdzenia, na przyktad przez ekspertow, a takze
samga konkurencje, ktéra wszak ma wiedze niezbedng do oceny i jest bezposrednio zainteresowana
rownoscig dostepu do pracy, mozliwosci wykonywania zlecen czy ustug w warunkach wolnych od
korupcji. Tytutem przyktadu warto wskazaé w tym miejscu wegierski projekt Czerwone Flagi
(redflags.eu).

Z tego wzgledu proponujemy rozszerzenie przedstawionego projektu i uznanie, ze omawiane
rejestry majg charakter danych o wysokiej wartosci, o ktérych mowa w przepisach ustawy z dnia
11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego (Dz.U. 2021 poz. 1641).

W przypadku nieuwzglednienia powyzszych uwag na temat zmiany formy rejestru umow, sugerujemy
co najmniej zmiane delegacji dla ministra finansow, przewidujagca w drodze rozporzadzenia
okreslenie wzoru rejestru umow, w taki sposdb, aby — oprocz obowigzku zapewnienia kompletnosci,
jednolitosci i przejrzystosci informacji zamieszczanych w tym rejestrze oraz tatwosci wyszukiwania
tych informacji — zapewniéjego interoperacyjnosé, w szczegblnosci dostep maszynowy z
wykorzystaniem ustandaryzowanego interfejsu programistycznego (API).

Anonimizacja rejestru umow

Dla wiarygodnosci publikowanych danych konieczne jest przejrzyste podejscie do sytuacji, gdy z
okreslonych przyczyn informacja o zawartej umowie nie moze by¢ opublikowana. W przeciwnym
razie, w przypadku ograniczenia jawnosci umowy, pozycja rejestru zostanie pominieta, a w efekcie
brak bedzie mozliwosci sprawowania kontroli i poddania weryfikacji takiego postepowania np.
poprzez indywidualne zgdanie umowy i kontrole sagdowa. Skoro rejestry uméw majg miec efekt
antykorupcyjny, to istotne jest by wiadomo byto, ze jakieS umowy sg pominiete.



W przepisach ustawy o dostepie do informacji publicznej w art. 8 ust. siec obywatelska

5, okreslono ze w przypadku wytgczenia jawnosci informacji publicznej, WaTC H D 0 g
w Biuletynie Informacji Publicznej podaje sie zakres wytgczenia,

podstawe prawng wylfgczenia jawnos$ci oraz wskazuje sie organ lub osobe, ktére dokonaty
wyfaczenia, a w przypadku, o ktérym mowa w art.5 ust. 2 ustawy, podmiot, w interesie ktérego
dokonano wytaczenia jawnosci. Regulacja ta od lat zapewnia podstawowg informacje i umozliwia
kontrole sytuacji, gdy opublikowane dokumenty sg poddawane tzw. anonimizacji.

Jednakze, analiza przedstawionego projektu, ze wzgledu na waskie odestanie do ustawy o dostepie
do informacji publicznej, wskazuje ,ze wspomniany przepis nie znajdzie zastosowania wobec
rejestrow umow przewidzianych projektem ustawy. Stwarza to realne ryzyko dokonywania
anonimizacji rejestru poprzez niepozgdane catkowite usuwanie pozycji, co w efekcie bedzie
wywotywadé fatszywe wrazenie o kompletnosci takiego rejestru umow -

Uwazamy, ze w przypadku anonimizacji umowy, jezeli jest to ona konieczna, informacja o pozycji w
rejestrze powinna by¢ zachowana przez wskazanie podstawy wytaczenia obok takiej pozycji w
rejestrze. Takie postepowanie — w naszej ocenie — bedzie takze sprzyja¢ zapobieganiu sytuacjom
naduzywania anonimizacji wobec informacji tj. numer umowy, data zawarcia, tryb zawarcia, dla
ktorych trudno znalez¢ realng podstawe ograniczenia.

Z tego wzgledu, sugerujemy zmiane przedstawionego projektu w taki sposéb, aby w sposdb
bezposredni wskazaé, ze w rejestrze umow zamieszcza sie informacje o wytgczeniu umowy,
analogicznie do art. 8 ust. 5 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

Tres¢ umow

Przedstawiony projekt nie przewiduje publikacji tresci zawieranych umow, a to ich tres¢ jest
powszechnym oczekiwaniem spotecznym. Dostep do tresci umowy pozwala na unikniecie w wielu
przypadkach watpliwosci co do racjonalnosci wydatkéw oraz ich wysokosci. Systematyczne
publikowanie tresci uméw w Biuletynie Informacji Publicznej wptywa na jakos¢ debaty publicznej,
poniewaz zainteresowany dziennikarz, obywatel lub aktywista moze w kazdym przypadku sprawdzac
oraz odnosic sie do konkretnych zapiséw umowy. Warto zauwazy¢, ze tres¢ zawieranych umoéw jest
dostepna we wczesniej wspomnianych rejestrach uméw prowadzonych na Stowacji i w Czechach.

Projekt ten przewiduje zamkniety katalog informacji, ktore sg zamieszczane w rejestrze umoéow. Warto
w tym zakresie dostrzec, ze w Polsce niektore urzedy juzteraz, dobrowolnie publikujg tresé
zawieranych przez siebie umoéw. Tytutem przyktadu warto wskazac¢ Urzad Miasta Szczecin, ktory
dokonuje tego od lat ( http://bip.um.szczecin.pl/chapter 50899.asp ) pod wptywem oczekiwan

spotecznych ( https://informacjapubliczna.org/news/obywatelski-cud/). Przyjecie przedstawionego

projektu w opracowywanym ksztatcie poddaje w watpliwos¢ przysztosé skanow umoéw
opublikowanych w rejestrze umoéow Urzedu Miasta Szczecin, co wydaje sie wypaczac cel projektu
ustawy, ktérym byto m. in. zwiekszenie jawnosci zycia publicznego.


http://bip.um.szczecin.pl/chapter_50899.asp
https://informacjapubliczna.org/news/obywatelski-cud/

Warto zauwazy¢, ze na skutek postepujacej cyfryzacji, a takze sle¢ obywatelska
wprowadzaniu systeméw elektronicznego obiegu dokumentu, w wielu WaTc H D 0 g
przypadkach administracja zawiera umowy w postaci elektronicznej

lub — w przypadku umoéw zawartych w postaci papierowej — posiada cyfrowe odwzorowanie ich tresci
w swoich systemach informatycznych. W takich przypadkach publikacja tresci uméw wymaga jedynie
odpowiedniego skonfigurowania systemu informatycznego, a w takim wypadku przypadku publikacja
wytacznie metadanych jawi sie jako rozwigzanie anachroniczne.

Majac na wzgledzie powyzisze uwagi sugerujemy wprowadzenie obowigzku publikowania tresci
zawieranych uméw w przedmiotowym rejestrze umow i umozliwienie publikacji takze innych
informacji.

Uwzgledniajgc ograniczenie ponadstandardowych naktadow finansowych na wdrozenie tych
przepisdw mozliwe jest wydtuzenie vacatio legis dla tego postanowienia ustawy, co sprawi, ze
administracja wifgczy koszty jej wdrozenia w standardowe koszty utrzymania systemoéw
informatycznych i planowane, nieuniknione w dzisiejszych czasach modernizacje systeméw
informatycznych.

Uwaga szczegolowa dotyczaca przepisow odnoszacych sie
do rejestru wplat na partie polityczne

Osobng sprawg, na ktérg zwracamy uwage jest jawnos¢ wpfat na fundusze wyborcze partii
politycznych. To takie sprawa, o ktdrg zabiegaty Srodowiska obywatelskie, wskazujgc na
nieprzejrzystosc tej czesci finansdéw partii do momentu ztozenia przez partie sprawozdania. A przeciez
to z wptaty z funduszu wyborczego w duzej mierze korzysta potem komitet wyborczy. W ostatnim
roku przed wyborami mozliwe jest, ze na fundusz wptywajg wptaty osdb, ktére skorzystaty dzieki
partii dysponujacej mozliwo$ciami rozdawania stanowisk w spétkach i innych zaleznych od panstwa
podmiotéw. To wtasnie fundusz wyborczy powinien by¢ znany w czasie wybordéw, a nie po nich.

Doceniajgc zaproponowane rozwigzanie, chcemy zwrdci¢ uwage na niekonsekwencje w stosunku do
innych przepisdw. Przepisy omawianej ustawy majg stanowic, ze Art. 4. W ustawie z dnia 27 czerwca
1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 580 oraz z 2021 r. poz. 1407) wprowadza sie
nastepujgce zmiany:

1) w art. 25 dodaje sie ust. 6—12 w brzmieniu: (...)

10. W rejestrze wptat zamieszcza sie informacje o wptatach od osoby dokonujacej wptaty na rzecz
partii politycznej, z wytaczeniem sktadek cztonkowskich, w kwocie przekraczajgcej w jednym roku 10
000 zt.



Tymczasem w Kodeksie wyborczym, w Art. 140. § 1. mowa o tym, ze siec obywatelska

Komitet Wyborczy jest obowigzany prowadzi¢ rejestry: (..) 2) wptat o WaTCH DO g
wartosci przekraczajacej tacznie od jednej osoby fizycznej kwote

minimalnego wynagrodzenia za prace, ustalanego na podstawie ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002

r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace, obowigzujgcego w dniu poprzedzajgcym dzien ogtoszenia

postanowienia o zarzgdzeniu wyboréw, ze wskazaniem imienia, nazwiska oraz miejscowosci

zamieszkania takiej osoby.

| jeden, i drugi opisany rejestr jest jawny. Jednoczes$nie tak niekonsekwentne przepisy powodujg, ze
osoby, ktére potencjalnie odptacaja sie za stworzone mozliwosci zarobkowe majg wieksze mozliwosci
biezgcego ukrywania swojego wsparcia, niz zwykty zwolennik partii, ktory wspiera jg z powoddéw
wytgcznie ideowych.

Proponujemy wprowadzi¢ identyczny prdg jawnosci wptat od jednej osoby na fundusz wyborczy
partii politycznej, jak i na Komitet Wyborczy, czyli w roku od jednej osoby fizycznej przekraczajgcego
tacznie kwote minimalnego wynagrodzenia za prace.



