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Warszawa, dnia 24 wrzesnia 2020 r.

Opinia prawna

o projekcie ustawy o transparentnosci finansowania organizacji pozarzagdowych
(w brzmieniu z dnia 7 sierpnia 2020 r.)

Natozenie na organizacje otrzymujgce wsparcie z zagranicy licznych
obowigzkow o charakterze informacyjnym, organizacyjnym i sprawozdawczym
stanowi ograniczenie swobody przeptywu kapitatu, gdyz zniecheca podmioty
majace miejsce zamieszkania lub siedzibe za granicg do przekazywania
srodkéw polskim organizacjom pozarzagdowym oraz obniza zdolnos¢ tych
organizacji do pozyskiwania wsparcia z zagranicy, co nie moze by¢ uzasadnione
celem zwigzanym ze zwiekszeniem jawnosci ani wzgledami porzadku

i bezpieczenstwa publicznego, wobec czego takie rozwigzania naruszajg

art. 63 TFUE.

Wprowadzenie rozwigzan ograniczajgcych zdolno$¢ organizacji pozarzagdowych
do otrzymywania srodkow finansowych z zagranicy oraz uzalezniajgcych
mozliwo$¢ skorzystania z nich od uprzedniego zgtoszenia w wykazie skutkuje
utrudnieniem dziatalnosci tych organizacji i realizacji celow, do ktorych daig,
a co za tym idzie s3 one niezgodne z przewidziang w art. 58 ust. 1 w zwigzku

z art. 12 Konstytucji RP wolnoscig zrzeszania sie oraz z prawem do swobodnego
zrzeszania sie wyrazonym w art. 11 ust. 1 EKPC oraz w art. 12 ust. 1 KPP.

Natozenie obowiazku publicznego informowania przez organizacje o miejscu
zamieszkania osoby fizycznej lub o nazwie i siedzibie osoby prawnej
udzielajacych wsparcia z zagranicy stanowi nieuprawnione przetwarzanie
danych osobowych, mogace przyjaé postaé profilowania i ujawnienia
osobistych preferencji osob fizycznych, a tym samym takze nieuzasadniong
ingerencje w ich prywatno$¢, wobec czego obowigzek ten narusza art. 51
ust. 2 Konstytucji RP, art. 8 EKPC oraz art. 7 i 8 ust. 1 KPP.

Zaproponowany mechanizm informowania Ministra Sprawiedliwosci i opinii
publicznej o dziatalnosci wszystkich organizacji wspieranych z zagranicy oraz
o zrodtach pochodzenia i celu przeznaczenia uzyskanych przez nie srodkow
narusza art. 61 Konstytucji RP, gdyz skutkuje w praktyce odwréceniem relacji
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jednostka-panstwo w kontekscie prawa do informacji i zastosowaniem do
organizacji wspieranych z zagranicy zdecydowanie wyiszego standardu
transparentnosci niz do organow wtadzy publicznej i oséb petnigcych funkcje
publiczne.

. Uwagi ogdlne
Minister Srodowiska zamie$cit opiniowany projekt w serwisie Twitter w dniu 7 sierpnia 2020 r.!

Z informacji uzyskanych z Ministerstwa Srodowiska wynika, ze do projektu nie sporzadzono uzasadnie-
nia. Niemniej, nie stoi to na przeszkodzie odtworzeniu intencji projektodawcéw w oparciu m.in.
o o$wiadczenia obu ministrow na konferencji prasowej w dniu 7 sierpnia 2020 r.2, aktywnosci mini-
stréw w mediach spotecznosciowych czy informacji prasowych.

Przedmiotem opinii jest przede wszystkim ocena zgodnosci projektu z Konstytucjg RP, prawem Unii
Europejskiej i Konwencjg o ochronie praw cztowieka i obywatela (EKPC). Uprzedzajgc jej dalszg czesé,
z uwagi na wielokrotne naruszenie przez autoréw projektu wskazanych standardéw — a wobec tego
stwierdzenie, ze sama idea stojgca za projektem, niezaleznie od jego finalnego brzmienia, nie powinna
stac sie obowigzujagcym prawem — opinia nie obejmuje kwestii stricte legislacyjnych, a co za tym idzie
nie zawiera propozycji pozwalajgcych na ,uzdrowienie” projektu.

1. Przedmiot projektu ustawy

Opiniowany projekt przewiduje utworzenie nowej kategorii organizacji pozarzagdowej, okreslanej jako
,0rganizacja pozarzgdowa wspierana z zagranicy”. Jest nig organizacja (niezaleznie od formy prawnej
i celéw statutowych), ktéra spetnia tacznie dwie przestanki:

1) otrzymuje ,$rodki finansowe i inne wsparcie” od podmiotéw krajowych i zagranicznych wy-
mienionych w art. 2 pkt 1-6;
2) otrzymuje ,wsparcie z zagranicy” obejmujace, niezaleznie od tytutu prawnego, ,korzysci pie-

niezne lub inne korzysci majgtkowe, pochodzace bezposrednio lub posrednio” od ww. pod-
miotéw, , ktérych wartos¢ w roku podatkowym jest wyzsza niz 10 proc., ale nie mniejsza niz 6-
-krotnos$¢ minimalnego wynagrodzenia brutto ogdlnych przychoddw organizacji pozarzado-
wej”? (art. 3).

Za ,wsparcie z zagranicy” projektodawcy nie uznajg $Srodkéw otrzymywanych z budzetu Unii Europej-
skiej oraz pochodzacych z organizacji miedzynarodowych, ktérych cztonkiem jest Rzeczpospolita Polska
(art. 4).

1 https://twitter.com/MWosPL/status/1291799691177463814 [w przypadku kazdego hipertgcza ostatnig datg
dostepu jest 21 wrzesnia 2020 r.]

2 Zapis konferencji prasowej dostepny w serwisie Periscope: https://www.periscope.tv/w/10wGWLrmapnJQ.
3Zgodnie z § 1 rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 10 wrzesnia 2019 r. w sprawie wysoko$ci minimalnego
wynagrodzenia za prace oraz wysokosci minimalnej stawki godzinowej w 2020 r. (Dz. U. poz. 1778), minimalne
wynagrodzenie za prace wynosi 2 600 zt. Wobec tego dolny prég dla ,,wsparcia z zagranicy” okreslony zostat na
poziomie 15 600 zt.
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Informacje o organizacjach pozarzgdowych wspieranych z zagranicy oraz o podmiotach, ktére udzielajg
im takiego wsparcia, zamieszczane majg by¢ w jawnym wykazie prowadzonym przez Ministra Sprawie-
dliwosci w formie elektronicznej (art. 5). W tym celu projekt naktada na takie organizacje liczne obo-
wigzki i ograniczenia, wérdéd ktérych wyrdzni¢ mozna:

1) obowigzek ztozenia wniosku o wpis do wykazu w terminie 14 dni od dnia otrzymania wsparcia
— przy czym nie dotyczy to organizacji otrzymujgcej wsparcie od spétki prawa handlowego lub
»podmiotu utworzonego i dziatajgcego zgodnie z przepisami obcego prawa handlowego” kon-
trolowanego przez ,polskie osoby prawne” lub obywateli Rzeczypospolitej Polskiej (art. 6 ust.

1);

2) obowigzek aktualizacji informacji zamieszczonych w wykazie dotyczgcych podmiotéw wspie-
rajgcych organizacje, w terminie 14 dni od dnia otrzymania takiego wsparcia (art. 6 ust. 2);

3) uzaleznienie mozliwosci korzystania ze wsparcia z zagranicy od ztozenia przez organizacje
whiosku o wpis lub o aktualizacje informacji zawartych w wykazie (art. 6 ust. 3);

4) obowigzek corocznego sktadania do Ministra Sprawiedliwosci i publikacji na stronie interneto-

wej przez organizacje wpisang do wykazu sprawozdania zawierajgcego informacje m.in. o: za-
tozycielach organizacji, sktadzie jej organéw, podmiotach udzielajgcych wsparcia z zagranicy
oraz jego wysokosci (w przypadku osob fizycznych wytgcznie miejsce zamieszania, a w pozo-
statych przypadkach nazwe i siedzibe), a takze o organizacjach pozarzgdowych, ktérym prze-
kazano srodki pochodzace z zagranicy, posiadanym majatku i jego pochodzeniu, celu, na jaki
przyznano organizacji srodki pieniezne i sposobie ich wykorzystania oraz realizowanych pro-
jektach (art. 11 ust. 1-3);

5) obowigzek prowadzenia oddzielnych bilanséw dla dochoddw i wydatkéw organizacji pocho-
dzacych odpowiednio z zagranicy lub z kraju (art. 13 ust. 1);

6) obowigzek prowadzenia przez organizacje odrebnego rachunku bankowego przeznaczonego
dla $rodkéw pochodzacych z zagranicy (art. 13 ust. 2);

7) obowigzek kierowania do publicznej wiadomosci przez organizacje wpisang do wykazu, ktorej

wartos¢ wsparcia z zagranicy przekracza w roku podatkowym 30 proc. przychoddw, informacji
o jej statusie, poprzez zamieszczanie w formie audiowizualnej, dzwiekowej lub wizualnej
(w tym na stronie internetowej, na profilach w mediach spotecznosciowych, grafikach umiesz-
czanych w internecie lub na materiatach drukowanych) odpowiedniego tekstu lub odczytanego
komunikatu, ktérego tres¢ uzalezniona jest od wysokosci i Zzrédta wsparcia pochodzgcego z za-
granicy (art. 14 ust. 1-5).

Wykreslenie organizacji z wykazu nastepowac ma w terminie 14 dni od dnia poinformowania Ministra
Sprawiedliwosci o zakonczeniu dziatalnosci przez organizacje, nieotrzymywaniu wsparcia z zagranicy
przez okres 3 lat lub zwrocie wsparcia z zagranicy w terminie 3 miesiecy od dnia dokonania wpisu do
wykazu (art. 9 ust. 1-2).

Projekt przyznaje Ministrowi Sprawiedliwosci kompetencje do przeprowadzenia w organizacji pozarza-
dowej kontroli dotyczacej wykonywania wskazanych w nim obowigzkéw, do ktérej stosuje sie odpo-
wiednio przepisy dziatu Il rozdziatu 4 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie (w art. 10 ust. 1-2).

W razie niewykonywania lub nienalezytego wykonania obowigzkdéw wskazanych w projekcie proponuje
sie dwustopniowy mechanizm sankcji: w pierwszej kolejnosci Minister Sprawiedliwosci wzywatby or-
ganizacje do wykonania obowigzku w terminie 30 dni (art. 15), a w razie jego niewykonania naktadatby,
w drodze decyzji, administracyjng kare pieniezng — oddzielnie na sama organizacje (od 3 000 zt do
50 000 zt) i na cztonkdw jej organdw zarzgdzajgcych (od 1 000 zt do 30 000 zt) (art. 15i art. 16 ust. 1-2).
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Bez wezwania naktadana miataby by¢ kara pieniezna (réwniez na organizacje i cztonéw jej organdéw
zarzgdzajgcych) za korzystanie ze wsparcia z zagranicy przed ztozeniem wniosku o wpis do wykazu. Jej
wysokosé wynositaby tyle samo, co w przypadku ,,0g6lnego” rezymu sankcyjnego okreslonego w pro-
jekcie (art. 17 ust. 1-2). Wymierzone kary pieniezne stanowi¢ miatyby dochdd Funduszu Wspierania
Organizacji Pozytku Publicznego (art. 19).

Projektodawcy naktadajg obowigzek utworzenia rejestru do dnia 1 stycznia 2021 r. (art. 20) oraz prze-
widujg wejscie w zycie ustawy po uptywie 30 dni od dnia ogtoszenia (art. 21).

. Analiza projektu

Tres¢ projektu ustawy pozwala skojarzy¢ go z nastepujgcymi standardami wynikajgcymi z Konstytucji
RP, prawa Unii Europejskiej lub EKPC: 1) unijng swobodg przeptywu kapitatu, 2) wolnoscig zrzeszania
sie, 3) prawem do prywatnosci i do ochrony danych osobowych oraz 4) prawem do informacji. Analize
projektu z punktu widzenia ww. standardéw poprzedzi¢ nalezy kréotkim przedstawieniem stanu praw-
nego w danej dziedzinie, w szczegdlnosci z uwzglednieniem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
(TK), Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
(ETPC).

Jednoczesnie, z uwagi na wyrazng inspiracje przez projektodawcéw rozwigzaniami wegierskimi, ktére
w czerwcu 2020 r. zostaty uznane przez TSUE za niezgodne z prawem Unii%, nie sposéb abstrahowac
w opinii od tresci tego orzeczenia — szczegdlnie, ze autorzy propozycji zapewniajg, ze wzieli jego tresc
pod uwage w trakcie prac nad projektem. Stad liczne odwotania do argumentacji TSUE zawartej w tym
wyroku.

A. Unijna swoboda przeptywu kapitatu

Zgodnie z art. 63 TFUE, zakazane sg wszelkie ograniczenia w przeptywie kapitatu, w tym ptatnosci, mie-
dzy paninstwami cztonkowskimi oraz miedzy pafnstwami cztonkowskimi a paistwami trzecimi. Wpraw-
dzie w traktacie nie zamieszczono definicji pojecia ,przeptyw kapitatu”, to dla jego zilustrowania
odwotaé sie mozna do przyktadowego katalogu zamieszczonego w zatgczniku | do dyrektywy Rady
z dnia 24 czerwca 1988 r. w sprawie wykonania art. 67 Traktatu (88/361/EWG)>, co konsekwentnie
praktykuje TSUE w swoim orzecznictwie®. Wspomniany zatgcznik wyrdznia m.in. przeptywy kapitatu w
postaci darowizn, pozyczek, spadkdw i zapiséw, ktdre stanowig zasadnicze Zrédta majatku organizacji
pozarzgdowych, wskazywane zazwyczaj w ich aktach zatozycielskich lub statutach.

Opiniowany projekt dotyczy , wsparcia z zagranicy”, ktére obejmuje wszelkie korzysci pieniezne lub
inne korzysci majagtkowe, niezaleznie od tytutu prawnego, pozyskane przez organizacje m.in. od pod-
miotéw majacych swoja siedzibe lub miejsce zamieszkania w innym panstwie Unii lub w panistwie trze-
cim, w wysokosci okreslonej w art. 3.

Wobec powyiszego, nalezy stwierdzi¢, po pierwsze, ze przepisy projektu obejmujg swoim zakresem
przeptyw kapitatu, o ktérym mowa w art. 63 TFUE.

4 Wyrok TSUE z dnia 18 czerwca 2020, Komisja/Wegry (przejrzysto$¢ stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476.

5 Dyrektywa Rady 88/361/EWG z dnia 24 czerwca 1988 r. w sprawie wykonania art. 67 Traktatu (Dz. Urz. UE 1988,
L 178, s.5).

6 Zamiast wielu zob. wyrok TSUE z dnia 16 lipca 2020 r., Adusbef i in., C-686/18, EU:C:2020:567, pkt 100 i przyto-
czone tam orzecznictwo.

Komunikat FOR - strona 4

H/FundacjaFOR . & @FundacjaFOR



FORUM
OBYWATELSKIEGO
ROZWOJU

www.for.org.pl

Po drugie, z orzecznictwa TSUE wynika, ze pod pojeciem ,,ograniczei” w swobodnym przeptywie kapi-
tatu nalezy rozumiec wszelkie przeszkody w tym przeptywie, w szczegdlnosci srodki o charakterze dys-
kryminujgcym, tj. takie, ktére w sposdb nieobiektywny bezposrednio lub posrednio rdznicujg
przeptywy krajowe i transgraniczne — a wobec tego moga zniechecac¢ podmioty z innych panstw Unii
do podejmowania dziatan zwigzanych z transgranicznym przeptywem kapitatu’.

W tym kontekscie nalezy wskazaé, ze projekt naktada na czes$¢ organizacji pozarzgdowych liczne obo-
wigzki o charakterze informacyjnym, organizacyjnym i sprawozdawczym wytgcznie z faktu pozyskiwa-
nia wsparcia z zagranicy w wysokosci okreslonej w art. 3. Te same wymogi nie bedg miaty zastosowania
do organizacji utrzymujacych sie ze srodkéw nieuznawanych przez projektodawcéw za pochodzgce
z zagranicy — nawet wtedy, gdy bedg one wielokrotnie wieksze. Jednoczesnie naruszenie obowigzkéw
wskazanych w projekcie skutkowac bedzie natozeniem administracyjnej kary pienieznej.

Proponowany mechanizm przewiduje m.in. obowigzek ujawnienia organizacji w specjalnie w tym celu
utworzonym wykazie, w ktdrym zamieszczane majg by¢ informacje o podmiotach udzielajgcych wspar-
cia z zagranicy, a takze nakaz publikowania szczegétowych sprawozdan m.in. o zrédtach przychodéw
i celach ich przeznaczenia — a w razie, gdyby wsparcie z zagranicy byto wyzsze, kierowania informacji
o swoim statusie do opinii publicznej. Wszystkie te srodki mogg wobec tego — biorgc pod uwage sto-
sunek wtadzy politycznej do czesci organizacji pozarzgdowych, w tym tych finansowanych z zagranicy
— stygmatyzowac te organizacje i wzbudza¢ wobec nich nieufno$¢. Tym samym mogg one zniechecaé
podmioty majgce miejsce zamieszkania lub siedzibe w innych panstwach Unii lub w pafistwach trzecich
do udzielania im wsparcia finansowego?®. Analogicznie, proponowane rozwigzania mogg zniechecac or-
ganizacje pozarzagdowe do wystepowania pod stygmatyzujagcym szyldem ,,organizacji wspieranych z za-
granicy”, z ktérego posiadaniem wigzg sie opisywane obowigzki, a tym samym obnizac ich zdolnos$¢ do
pozyskiwania srodkow z tych zrddet.

Co wiecej, wspomniane obowigzki natozone na organizacje wspierane z zagranicy ukierunkowane sg
rowniez na osoby fizyczne i prawne udzielajgce takiego wsparcia. W przeciwienstwie do podmiotéw
krajowych, beda one musiaty liczy¢ sie z faktem ujawnienia informacji o nich w wykazie oraz, poten-
cjalnie, informacji o szczegétowym celu udzielonego przez nich wsparcia w corocznym sprawozdaniu.
Niepewnos¢ ta jest tym bardziej uzasadniona, ze dopiero przekroczenie minimalnej sumy wsparcia
z zagranicy i wskazanego odsetka rocznych przychoddéw organizacji oznacza¢ bedzie koniecznosé po-
dania do publicznej wiadomosci tych informacji. Bedzie to zas miato miejsce niezaleznie od wysokosci
wsparcia udzielonego przez pojedynczy podmiot majgcy miejsce zamieszkania lub siedzibe zagranica.
W takim ukfadzie projekt traktuje odmiennie nie tylko organizacje pozarzagdowe otrzymujgce wsparcie
z zagranicy, ale réwniez osoby fizyczne i prawne, ktdre udzielajg tego wsparcia. Takze z tej perspektywy
moze to zniecheca¢ podmioty z innych panstw Unii lub z panistw trzecich do wspierania organizacji
pozarzagdowych w Polsce®.

Opisane rozwigzanie réznicuje zatem wsparcie udzielane organizacjom pozarzagdowym z punktu widze-
nia miejsca zamieszkania lub siedziby podmiotu udzielajgcego tego wsparcia — co samo w sobie nie
moze stanowi¢ obiektywnie uzasadnionej przyczyny takiego réznicowanal®. Tym samym propozycje
nalezy traktowac jako ograniczenie swobodnego przeptywu kapitatu w rozumieniu art. 63 TFUE.

7 Komisja/Wegry (przejrzystos¢ stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 52-53 i przytoczone tam orzecznictwo.
8 Komisja/Wegry (przejrzystos$é stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 57-58.
9 Komisja/Wegry (przejrzystos$é stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 60—61.
10 Komisja/Wegry (przejrzystosc stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 62—63 i przytoczone tam orzecznictwo.
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Swoboda przeptywu kapitatu nie ma jednak charakteru nieograniczonego. Jak wynika z utrwalonego
orzecznictwa TSUEYL, panistwo cztonkowskie moze wprowadzi¢ srodki ograniczajgce te swobode, o ile
wykaze, ze sg one jednoczesnie:

1) uzasadnione m.in. konkretnymi powodami zwigzanymi z porzgdkiem publicznym lub bezpie-
czenstwem publicznym (art. 65 ust. 1 lit. b TFUE) lub ,,nadrzednym wzgledem interesu ogol-
nego”;

2) proporcjonalne, tj. odpowiednie do zagwarantowania w sposdb spdjny i konsekwentny reali-

zacji zamierzonego celu i nie wykraczajace poza to, co jest konieczne do jego osiggniecia.

Z uwagi na brak uzasadnienia, nie jest mozliwe zrekonstruowanie rzeczywistych powodow, ktére skto-
nity autoréw projektu do zaproponowania opisywanych rozwigzan. Posrednio zarysowano je w trakcie
konferencji prasowej w dniu 7 sierpnia 2020 r., z ktdrej dowiedzie¢ sie mozna m.in., ze projekt jest
odpowiedzig na wykorzystywanie organizacji pozarzadowych przez wielkie przedsiebiorstwa zagra-
niczne do wywierania przez nie posrednio wptywu na decyzje polskich wtadz. Jawnos¢ finansowania
ma wobec tego sprzyjac ,,czystosci intencji”, co stuzy¢ ma obronie intereséw panstwa oraz umocnic
stan demokracji w Polsce.

Przytoczona argumentacja jest zblizona do tej wskazywanej przez rzad Wegier w zwigzku z przyjeciem
ustawy LXXVI z 2017 r. o przejrzystosci organizacji otrzymujgcych wsparcie zagraniczne, ktérg inspiro-
wali sie projektodawcy. W wyroku z czerwca 2020 r. dotyczacym tego aktu TSUE przyjat, ze cel polega-
jacy na zwiekszeniu przejrzystosci wsparcia finansowego udzielanego organizacjom, ktére ,moga mieé
znaczny wptyw na zycie publiczne i debate publiczng” moze by¢ uznany za ,nadrzedny wzglad interesu
ogoblnego” uzasadniajacy ograniczenie swobody przeptywu kapitatu. Podobnie rzecz ma sie ze $rod-
kami rdznicujgcymi przeptyw kapitatu z panstw cztonkowskich Unii od przeptywu kapitatu z panstw
trzecich, gdyz wewnatrz Unii doszto m.in. do harmonizacji niektérych przepiséw dotyczacych prze-
ptywu kapitatu??.

W opiniowanym projekcie potraktowano jednak w ten sam sposdb organizacje pozarzgdowe pozysku-
jgce wsparcie z panstw Unii i z paistw trzecich. Projektodawcy, mimo spoczywajgcego na nich ciezaru
dowodu, nie wyjasniajg, w jakim celu nie dokonali takiego rozréznienia. Podobnie nie uzasadniono,
dlaczego obowigzki przewidziane w projekcie miatyby dotyczy¢ wszystkich polskich organizacji poza-
rzadowych — bez wzgledu na stopien ich wptywu na ksztattowanie debaty publicznej. Istnieje bowiem
jakosciowa rdznica miedzy zaangazowaniem w sprawy publiczne, przyktadowo, stowarzyszenia zrze-
szajgcego pasjonatéw modelarstwa a fundacji regularnie biorgcej udziat w procesie legislacyjnym. Sto-
pien zaangazowania organizacji pozarzagdowej w zycie publiczne ma zatem charakter obiektywny, co
powinno byé wziete pod uwage przez projektodawcéw.

Ponadto, o ile mozna bytoby zatozy¢, ze istniejg pojedyncze organizacje, ktérych dziatalnosé, poprzez
wsparcie z zagranicy, moze zagraza¢ waznym interesom panstwa, to nie znajduje uzasadnienia dla
ograniczenia swobody przeptywu kapitatu generalne domniemanie, ze wszelkie wsparcie z zagranicy
stanowi¢ moze potencjalnie takie zagrozenie®3. Przyjecie takiego domniemania (a w rzeczywistosci po-
dejrzenia) wobec podmiotéw majgcych miejsce zamieszkania lub siedzibe w innych panstwach czton-
kowskich jest samo w sobie niezgodne z prawem Unii, na co zwracano juz uwage w orzecznictwie4,

11 Komisja/Wegry (przejrzystosc stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 76—77 i przytoczone tam orzecznictwo.
12 Komisja/Wegry (przejrzystos¢ stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 78—79 i przytoczone tam orzecznictwo.
13 Wyrok TSUE z dnia 18 czerwca 2020, Komisja/Wegry (przejrzysto$é stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476,
pkt 86.

14 Wyrok TSUE z dnia 6 pazdziernika 2009 r., Komisja/Hiszpania, C-153/08, EU:C:2009:618, pkt 39.
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W takim uktadzie, majgc na wzgledzie tres¢ opiniowanego projektu i motywy przedstawiane przez jego
autoréw, nie mozna uznaé, ze cel polegajacy na zwiekszeniu transparentnosci finansowania organizacji
pozarzgdowych jest dostatecznie uzasadniony.

Biorgc pod uwage pozostate cele, na ktére mogliby powotywac sie autorzy projektu (tj. bezpieczenstwo
lub porzadek publiczny), TSUE wskazywat juz, ze moga one obejmowac zagadnienia dotyczgce m.in.
zwalczania prania pieniedzy, zorganizowanej przestepczosci czy finansowania terroryzmu. Jednakze,
podobnie jak wszystkie ograniczenia, muszg byé one interpretowane Scisle. Panstwo cztonkowskie
wprowadzajgce takie odstepstwa powinno wobec tego przedstawi¢ dowody na istnienie rzeczywi-
stego, aktualnego i dostatecznie powaznego zagrozenia dla bezpieczenstwa lub porzadku publicznego®.
W tym wzgledzie projektodawcy nie wskazujg jednak jakiegokolwiek argumentu potwierdzajgcego ist-
nienie takich zagrozen. Nawet gdyby funkcjonowaty w Polsce organizacje pozarzagdowe wykorzysty-
wane np. do prania pieniedzy, to nic nie uzasadnia podejrzenia, ze kazda organizacja otrzymujaca
wsparcie z zagranicy potencjalnie uczestniczy¢ moze w takim procederze. Gdyby autorzy projektu mieli
na uwadze bezpieczeristwo lub porzgdek publiczny, powinni zaproponowaé precyzyjny mechanizm do-
pasowany do stopnia zagrozenia. Opiniowany projekt z pewnoscig nie jest takim srodkiem, gdyz prze-
widziane w nim obowigzki miatyby dotyczy¢ organizacji wspieranych z zagranicy niezaleznie od stopnia
ryzyka naruszenia bezpieczeristwa lub porzgdku publicznego w konkretnych przypadkach. Tym samym
Srodek ten narusza réwniez wymaog proporcjonalnosci.

W Swietle powyzszych rozwazan nalezy wskazac, ze natozenie na organizacje otrzymujgce wsparcie
z zagranicy przewidzianych przez projekt obowigzkéw o charakterze informacyjnym, organizacyjnym
i sprawozdawczym stanowi ograniczenie swobody przeptywu kapitatu, gdyz zniecheca podmioty majace
miejsce zamieszkania lub siedzibe za granicg do przekazywania srodkow polskim organizacjom poza-
rzgdowym i obniza zdolnos¢ tych organizacji do pozyskiwania wsparcia z zagranicy. Wprowadzenie tych
Srodkdéw nie moze by¢ uzasadnione celem zwigzanym ze zwiekszeniem jawnosci ani wzgledami porzadku
i bezpieczenstwa publicznego; nie sg one takze proporcjonalne do wskazanych celéw. Rozwigzania
przyjete w projekcie naruszajg wobec tego swobode przeptywu kapitatu wynikajacg z art. 63 TFUE.

B. Wolnos¢ zrzeszania sie

Jedng z zasad ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, wyrazong w rozdziale | Konstytucji RP, jest wolnos¢
zrzeszania sie, okreslana rowniez jako zasada spoteczenistwa obywatelskiego. Zgodnie z art. 12 konsty-
tucji, Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ tworzenia i dziatania zwigzkow zawodowych, organizacji
spoteczno-zawodowych rolnikdw, stowarzyszen, ruchow obywatelskich, innych dobrowolnych zrze-
szen oraz fundacji. Ustrojodawca uznat zatem, ze ,,dobrowolne zrzeszenia oraz fundacje” (ujmowane
zbiorczo jako organizacje pozarzagdowe) petnig istotne funkcje w spoteczernstwie, a wobec tego zastu-
guja na ochrone od strony instytucjonalnej. Zdaniem TK, ochrona ta ma przeciwdziata¢ ,formalnemu
lub faktycznemu wiaczeniu w struktury wtadz publicznych, a wiec swoistemu »uparstwowieniu«” e,

Bardziej bezposrednio zasade spoteczenstwa obywatelskiego realizuje art. 58 ust. 1 Konstytucji RP,
ktory gwarantuje kazdemu wolnos$¢ zrzeszania sie. W odniesieniu do zwigzkéw zawodowych, organi-
zacji spoteczno-zawodowych rolnikdw oraz organizacji pracodawcéw wolnos¢ te zabezpiecza art. 59

15 Komisja/Wegry (przejrzystosé stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 88—91.
16 por. wyrok TK z dnia 24 lutego 2004 r. (K 54/02), pkt 96-97.
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ust. 1 konstytucji. Jak wskazuje TK, jej istotg jest mozliwosé tworzenia przez jednostki sformalizowa-
nych wiezi organizacyjnych o celach i zadaniach autonomicznie okreslonych przez te jednostki i niere-
glamentowanych przez panstwo?’.

Zasadniczo ta sama tres¢ wynika réwniez z aktow prawa miedzynarodowego?®®, w tym z art. 11 ust. 1
EKPC oraz art. 12 ust. 1 KPP przewidujgcych prawo do zrzeszania sie. W ocenie ETPC stanowi ono jedng
z gtéwnych podstaw demokratycznego i pluralistycznego spoteczenstwa, gdyz pozwala obywatelom
dziataé¢ wspdlne w obszarach wspélnych intereséw, a tym samym przyczyniaé sie do wtasciwego funk-
cjonowania zycia publicznego®®. Sposdb, w jaki krajowe ustawodawstwo i praktyka jego stosowania
chronig prawo do zrzeszania sie determinuje stan demokracji w tym panstwie?°,

Zaréwno na gruncie konstytucji, jak i prawa europejskiego, wolnos¢ (prawo do) zrzeszania sie obejmuje
bardziej konkretne uprawnienia. Z jednej strony jest to oczywiscie prawo do zatozenia lub rozwigzania
zrzeszenia, jak réwniez do dobrowolnego wstapienia w jego szeregi i wystgpienia ze zrzeszenia —a co
za tym idzie, mozliwo$¢ dziatania w miedzyczasie, bez nieuzasadnionej ingerencji pafistwowej?l. W tym
kontekscie ETPC (a w $lad za nim TSUE) miat juz okazje doprecyzowad, ze ingerencje te stanowi m.in.
ograniczenie mozliwosci otrzymywania sSrodkéw finansowych przez zrzeszenia czy tez natozenie na nie
obowigzkdw w zakresie jawnosci, ktdre mogg kreowac ich negatywny wizerunek?2.

Opiniowany projekt, biorgc pod uwage kontekst i wyjasnienia przedstawiane przez jego autordéw,
wprawdzie nie zakazuje tworzenia organizacji i otrzymywania przez nie wsparcia z zagranicy, to ma on
jednak negatywny wptyw na mozliwos¢ ich finansowania, a co za tym idzie ich zdolnos¢ do funkcjono-
wania i osiggania obranych przez nie celdw. W tym wzgledzie zastosowanie znajdzie przytoczona wcze-
$niej argumentacja dotyczaca naruszenia swobody przeptywu kapitatu — rozwigzania zawarte
w projekcie mogg bowiem zniecheca¢ podmioty majgce miejsce zamieszkania lub siedzibe zagranica
do wspierania niektérych organizacji, a wobec tego negatywnie wptywac na ich dziatalnos$¢ i zdolnos¢
realizacji ich celdw. Z drugiej strony, wymédg ujawnienia takich organizacji w rejestrze i okreslanie ich
jako ,,organizacje pozarzagdowe wspierane z zagranicy” moze potegowac ogdlny klimat braku zaufania
do tych podmiotow ze strony wiadz publicznych i obywateli.

Co wiecej, negatywny wptyw proponowanych rozwigzan na dziatalno$¢ organizacji wspieranych z za-
granicy moze prowadzi¢ do monopolizacji zrzeszen utrzymujgcych sie wytacznie ze sSrodkéw krajowych.
Jak wspominano, nic nie wskazuje na to, by kryterium zrédta finansowania przesgdza¢ miato o tym, ze
jedne organizacje sg ,lepsze” od innych, a ich obecnos$¢ w zyciu publicznym i wptyw na procesy decy-
zyjne w panstwie byta bardziej pozgdana. Jaskrawym przyktadem takiego nieuzasadnionego réznico-
wania jest uzaleznienie korzystania ze wsparcia pochodzgcego z zagranicy od zgtoszenia go w rejestrze.

Wprawdzie wolno$¢ (prawo do) zrzeszania sie nie sg, podobnie jak swoboda przeptywu kapitatu, nieo-
graniczone, to restrykcje naktadane w tym zakresie przez panstwo powinny spetnia¢ przewidziane pra-
wem kryteria. W odniesieniu do art. 12 ust. 1 KPP wynika to z art. 51 ust. 1 KPP, ktéry stanowi m.in.,

17 Zob. wyroki TK: z dnia 10 kwietnia 2002 r. (K 26/00), z dnia 2 czerwca 2015 r. (K 1/13).

18 Zob. wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2002 r. (K 26/00), pkt 80.

19 Wyrok ETPC z dnia 17 lutego 2004 r., Gorzelik i in. przeciwko Polsce, skarga nr 44158/98, pkt 92.

20 por, wyrok ETPC z dnia 3 kwietnia 2008 r., Koretskyy i in. przeciwko Ukrainie, skarga nr 40269/02, pkt 38.

21 Komisja/Wegry (przejrzystosc stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 113 i przytoczone tam orzecznictwo.
22 Komisja/Wegry (przejrzystosc stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 114 i przytoczone tam orzecznictwo.
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ze wszelkie ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci okreslonych w KPP muszg rzeczywiscie odpo-
wiadac celom interesu ogdlnego uznawanym przez Unie?3. Bez szczegdtowej analizy nalezy w tym kon-
tekscie wskazaé, ze skoro opiniowane rozwigzania naruszajg swobode przeptywu kapitatu (a co za tym
idzie nie realizujg zadnego z celéw lezgcych w interesie ogélnym uznanych przez Unie), to dochodzi do
naruszenia art. 12 ust. 1 KPP.

W odniesieniu do prawa do zrzeszania sie wynikajgcego z art. 11 ust. 1 EKPC, restrykcji nalezy poszuki-
wac w jego ust. 2, zgodnie z ktdrym ograniczenia naktadane przez paninstwo powinny by¢ ,konieczne
w spoteczerstwie demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczerstwa panistwowego lub publicz-
nego, ochrone porzadku i zapobieganie przestepstwu, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone praw
i wolnosci innych osdb”. Podobnie jak w odniesieniu do KPP, aby stwierdzi¢ naruszenie art. 11 ust. 1
EKPC wystarczy zbadac¢ jedng z przestanek, tj. czy przepisy projektu sg ,konieczne w spoteczenstwie
demokratycznym” — tak, jak czyni to zazwyczaj ETPC?.

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, ze terminu ,konieczne” w odniesieniu do ograniczen swobody
zrzeszania sie nie nalezy rozumiec jako ,przydatne” lub ,pozadane”?. O ile rozwigzania zawarte w pro-
jekcie mogg by¢ oceniane pozytywnie przez jej autorow i czes$¢ spoteczenstwa, biorgc pod uwage hasta
o wiekszej ,,demokratyzacji” zycia publicznego na skutek wejscia w zycie projektu, to samo w sobie nie
Swiadczy jeszcze o tym, byty one konieczne. O ile, jak juz wskazywano, mogg istnie¢ organizacje, ktore
za sprawag wsparcia z zagranicy mogg wywiera¢ nieuprawniony wptyw na procesy decyzyjne w pan-
stwie (podobnie, jak w przypadku uzyskiwania wsparcia ze zrédet krajowych, w tym od podmiotéw
publicznych), to nie znajduje uzasadnienia ogdlne przypuszczenie, ze wszelkie takie wsparcie ma cha-
rakter podejrzany z punktu widzenia intereséw panstwa. Przeciwnie, zdecydowana wiekszos¢ organi-
zacji finansowanych ze Zzrddet zagranicznych realizuje swoje cele zgodnie z prawem, a fakt, ze rzgdzacy
postrzegajg ich dziatalnos¢ negatywnie tym bardziej potwierdza, ze stanowig one wazny element de-
mokratycznego spoteczenstwa. W demokracji wartoSciami samymi w sobie sg bowiem pluralizm idei
i szacunek dla innych pogladdéw, gdyz tylko w takich warunkach jednostki majg rzeczywistg mozliwosc
zaspokojenia potrzeby samorealizacji i dgzenia do wspdlnie obranych celéw?®,

Z powyzszych przyczyn wymogi transparentnosci przewidziane dla organizacji pozarzgdowych wspie-
ranych z zagranicy nie sg konieczne w spoteczenstwie demokratycznym, a zatem sg one niezgodne
z prawem do zrzeszania sie wynikajgcym z art. 11 ust. 1 EKPC.

Podobna ocena bedzie miata miejsce na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktdrym ograni-
czenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko wtedy,
gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ana-
liza z punktu widzenia , koniecznosci w demokratycznym panstwie” jest tozsama z tg odnoszacg sie do
art. 11 ust. 2 EKPC. Z tej przyczyny projekt narusza rowniez art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 12 Konstytucji
RP. Nalezy ponownie podkresli¢, ze jednym z elementéw charakteryzujgcych panstwo demokratyczne
jest swoboda zrzeszania sie jednostek i mozliwos$¢ realnego dazenia przez nie do zgodnych z prawem
celéw. Wartosci tej nie realizuje mechanizm zniechecajacy organizacje pozarzagdowe do poszukiwania

23 Komisja/Wegry (przejrzystosc stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 139.

24 7ob. wyrok ETPC z dnia 22 listopada 2011 r., Ercep przeciwko Turcji, skarga nr 43965/04, pkt 53.

25 7Zob. wyrok ETPC z dnia 27 lutego 2007 r., Associated Society of Locomotive Engineers and Firemen (ASLEF)
przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 11002/05, pkt 42.

26 Zob. W. A. Schabas, The European Convention on Human Rights: A Commentary, Oxford, New York 2015, p. 513.
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wsparcia zagranica, gdyz moze on mie¢ decydujgcy wptyw na ich skuteczne funkcjonowanie i zdolnos¢
realizacji ich celéw.

Z tych wszystkich powoddw nalezy wskazaé, ze projekt ogranicza zdolnos¢ organizacji pozarzadowych
do otrzymywania srodkéw finansowych z zagranicy, co skutkuje utrudnieniem dziatalnosci tych orga-
nizacji i realizacji celéw, do ktdrych daza. Tym samym jest on niezgodny z wynikajgcg z art. 58 ust. 1
w zwigzku z art. 12 Konstytucji RP wolnoscig zrzeszania sie oraz z prawem do swobodnego zrzeszania
sie wyrazonym w art. 11 ust. 1 EKPC oraz w art. 12 ust. 1 KPP.

C. Prawo do prywatnosci i do ochrony danych osobowych

Zgodnie z art. 47 konstytucji, kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci
i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobisty. Z kolei z art. 51 ust. 2 Konstytucji RP,
wtadze publiczne nie mogg pozyskiwac, gromadzic i udostepniaé innych informacji o obywatelach niz
niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym.

Stosownie do art. 8 ust. 1 EKPC, kazdy ma prawo do poszanowania swojego zycia prywatnego i rodzin-
nego, swojego mieszkania i swojej korespondencji. Tymczasem zgodnie z KPP, kazdy ma prawo do po-
szanowania zycia prywatnego i rodzinnego, domu i komunikowania sie (art. 7) oraz do ochrony danych
osobowych, ktére go dotyczg (art. 8 ust. 1).

Ze wzgledu na to, ze prawo do prywatnosci, wynikajace z przytoczonych przepisoéw Konstytucji RP,
EKPC i KPP, wigze sie z prawem do ochrony danych osobowych, nalezy zbada¢ rozwigzania zawarte
w projekcie facznie z punktu widzenia tych praw.

Opiniowana propozycje przewiduje obowigzek umieszczania w rejestrze informacji m.in. o osobach
fizycznych i prawnych, majgcych miejsce zamieszkania lub siedzibe zagranica, wspierajacych organiza-
cje pozarzagdowa. Informacje te, w zestawieniu z kwotg wsparcia i celu, na jaki zostato ono przekazane,
majg by¢ rowniez publikowane w corocznym sprawozdaniu, przy czym w odniesieniu do osdéb fizycznych
obowigzek ten ogranicza sie do wskazania miejsca zamieszkania w rozumieniu Kodeksu cywilnego.

Biorac jednoczesnie pod uwage okreslong wysokos¢ wsparcia z zagranicy, po przekroczeniu ktorej or-
ganizacja bedzie podlegata obowigzkom okreslonym w projekcie, a takze wymdg uwzgledniania tego
wsparcia w roku podatkowym, moze dojsé do sytuacji, ze podmioty udzielajgce tego wsparcia na po-
czatku roku mogg racjonalnie zaktadaé, ze informacje o ich wptatach nie znajdg sie w wykazie. Projekt
nie precyzuje bowiem minimalnej wysokosci wsparcia od pojedynczego podmiotu, opierajac sie na
jego sumie w trakcie roku podatkowego, co w skrajnej sytuacji moze skutkowac koniecznoscig ujaw-
nienia informacji o osobie fizycznej lub prawnej, ktéra przekazata np. 1,00 zt.

Zgodnie z orzecznictwem przytoczonym w wyroku TSUE w sprawie analogicznych rozwigzan na We-
grzech, przepisy krajowe nakazujace przekazanie organowi publicznemu lub opinii publicznej danych
osobowych lub danych o srodkach finansowych oséb fizycznych nalezy, w braku ich zgody, uznac za
ingerencje w zycie prywatne?’. Podobny charakter bedzie miato przekazanie danych dotyczacych oséb
prawnych, o ile ich nazwy zawierajg dane osobowe (gtéwnie nazwiska oséb fizycznych)?. Z kolei prawo
do ochrony danych osobowych, wynikajgce z art. 8 ust. 1 KPP, zabrania rozpowszechniania, w powyzszy
sposob, informacji dotyczacych zidentyfikowanych lub mozliwych do zidentyfikowania oséb fizycznych,

27 Komisja/Wegry (przejrzystosc stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 124 i przytoczone orzecznictwo.
28 Komisja/Wegry (przejrzystosc stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 125 i przytoczone orzecznictwo.

Komunikat FOR - strona 10

H/FundacjaFOR . & @FundacjaFOR



FORUM
OBYWATELSKIEGO
ROZWOJU

www.for.org.pl

o ile rozpowszechnianie to ma miejsce w drodze rzetelnie prowadzonego przetwarzania, zgodnie z wy-
mogami przewidzianymi w art. 8 ust. 2 KPP?°,

W tym kontekscie nalezy zbada¢, po pierwsze, czy informacje w postaci miejsca zamieszkania osoby
fizycznej i wysokosci udzielonej przez nie wsparcia, a takze nazwy, siedziby i wysokosci wsparcia udzie-
lonego przez osobe prawng stanowig dane osobowe.

W odniesieniu do osoby prawnej, nie ulega watpliwosci, ze mamy do czynienia z danymi osobowymi,
jesli stanowig one czesc¢ jej nazwy. Z drugiej strony, nawet jesli dane osobowe nie wystepujg w nazwie
osoby prawnej, w celu zapewnienia sprawnosci obrotu gospodarczego dane osobowe cztonkéw orga-
now zarzgdzajacych sg zazwyczaj dostepne w publicznych rejestrach prowadzonych przez inne pani-
stwa, bedacych odpowiednikiem Krajowego Rejestru Sagdowego. W sytuacji, gdy organ zarzadzajgcy
(zarzad) osoby prawnej sktada sie z jednego cztonka, lub gdy zasady reprezentacji przewiduja wymaog
sktadania oswiadczen woli z udziatem np. prezesa zarzadu, nazwa osoby prawnej rowniez stanowié
bedzie dane osobowe. W przypadku bowiem, kiedy z publicznie dostepnego rejestru mozliwe bedzie
ustalenie osoby fizycznej, ktéra bez watpienia wyrazita zgode na udzielenie wsparcia organizacji poza-
rzagdowej ze sSrodkéw osoby prawnej, jej nazwa réwniez bedzie objeta ochrong danych osobowych.

Inaczej ma sie sytuacja z publikacjg miejsca zamieszkania osoby fizycznej i wysokosci udzielonego przez
niej wsparcia. Abstrahujgc od probleméw natury praktycznej dotyczacych weryfikacji miejsca zamiesz-
kania przez organizacje pozarzgdowa, nalezy przypomniec, ze dane osobowe nie obejmujg jedynie
imienia i nazwiska, lecz wszelkie dane dotyczace zidentyfikowanych lub mozliwych do zidentyfikowania
0s6b fizycznych. Powigzanie miejsca zamieszkania z nazwa organizacji, wysokoscig wsparcia i jej celem
— szczegOlnie, gdy chodzi¢ moze o niewielkg miejscowosc¢ lub znaczng wysokosé wptaty -moze pozwo-
li¢ na zidentyfikowanie konkretnej osoby. Przyktadowo, obywatel Rzeczypospolitej Polskiej zamiesz-
katy w niewielkiej miejscowosci zagranicg, ktéry manifestuje swoje przywigzanie do swojego miejsca
urodzenia lub organizacji, ktérej dziatania popiera, bedzie raczej jedynym darczyncg z tej miejscowo-
$ci.. Stad nie jest wykluczone, ze publikacja informacji o podmiotach udzielajgcych wsparcia, pozba-
wiona ich imion i nazwisk, moze pozwoli¢ na identyfikacje konkretnej osoby fizycznej, przy czym nie
ma znaczenia, czy znane jest jej imie i nazwisko. W takim stanie rzeczy nalezy przyjac, ze projekt prze-
widuje réwniez upublicznianie danych oséb fizycznych.

Wobec powyzszego, propozycje zawarte w projekcie stanowig ingerencje w prawo do prywatnosci
i prawo do ochrony danych osobowych osdb fizycznych. Podobnie, jak w przypadku swobody prze-
ptywu kapitatu i prawa do zrzeszania sie, publikacja danych osobowych osdéb fizycznych i prawnych
udzielajgcych wsparcia organizacjom pozarzgdowym nie realizuje zadnego z celéw lezgcych w interesie
ogolnym uznanych przez Unie. Stad przepisy te naruszajg art. 7 oraz 8 ust. 1 KPP. Wobec tego zbedna
jest dodatkowa analiza na gruncie rozporzadzenia 2016/679 (RODO).

D. Prawo do informacji

W artykule 61 Konstytucji RP przewidziano publiczne prawo podmiotowe do informacji o dziatalnosci
organdow witadzy publicznej, osdb petnigcych funkcje publiczne, organéw samorzgdu gospodarczego
i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych, w zakresie, w jakim wykonujg one
zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem publicznym. Jego celem jest przede wszystkim za-

29 Komisja/Wegry (przejrzystosc stowarzyszen), C-78/18, EU:C:2020:476, pkt 126 i przytoczone orzecznictwo.
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pewnienie transparentnosci sprawowania wtadzy publicznej, utatwienie kontroli jej sprawowania, za-
pobieganie naduzyciom czy poprawa jakosci funkcjonowania administracji®°. Jawnos¢ zycia publicznego
stanowi wspodfczesnie wyraz oparcia stosunkéw jednostka-panstwo na innym modelu niz miato to miej-
sce w panstwach socjalistycznych — w ktérych aparat panstwa reglamentowat nie tylko swobode roz-
powszechniania informacji jako takich, ale takze wiedze o wtasnej dziatalnosci, przez co nie mogta
istnie¢ rzeczywista kontrola wtadzy przez jednostki3!.

W bardziej ograniczonym stopniu prawo do informacji wynika¢ moze z art. 10 ust. 1 EKPC. Na gruncie

tego przepisu (wyrazajgcego literalnie ,wolnosc [...] otrzymywania i przekazywania informacji i idei”)

ETPC?? przyjat, ze moze on wyraza¢ pozytywny obowigzek przekazana informacji przez panstwo, o ile

spetnione sg nastepujgce kryteria:

1) cel przyswiecajacy osobie ubiegajacej sie o dostep do informacji bedacych w posiadaniu pan-
stwa powinien umozliwia¢ realizacje wolnosci otrzymywania i przekazywania informacji i idei
innym osobom;

2) charakter zagdanych informacji musi spetnia¢ kryterium interesu publicznego, co ma miejsce
m.in. wtedy, gdy ich ujawnienie sprzyjaé bedzie przejrzystosci prowadzenia spraw publicznych
lub spraw lezgcych w interesie ogdtu spoteczenstwa — co umozliwi tym samym jego udziat w za-
rzadzaniu publicznym,

3) podmiot zgdajacy informacji powinien petni¢ szczegdlng role w ,,otrzymywaniu i przekazywa-
niu” ich spoteczenstwu — co obejmuje m.in. dziennikarzy, organizacje pozarzgdowe czy badaczy
akademickich,

4) informacje bedace w posiadaniu panstwa powinny by¢ ,,gotowe i dostepne”.

Zaprezentowany standard, podobnie jak ten wynikajacy z Konstytucji RP, zapewnia zatem jednostkom
kontrole dziatalnosci panistwa i udziat w sprawach publicznych, przyczyniajgc sie do ograniczania nad-
uzy¢ i zwiekszenia sprawnosci instytucji dziatajgcych na rzecz ogétu. Innymi stowy, prawo do informacji
posrednio stawia panstwo w roli stuzebnej do jednostek, umozliwiajgc im w praktyce biezacy udziat
w zyciu publicznym — tak indywidualnie, jak i zbiorowo w ramach cztonkostwa w organizacji pozarza-
dowej. W nature tego prawa wpisane jest zatem zatozenie, ze przeptyw informacji nastepuje od orga-
now panstwa (w tym oséb petnigcych funkcje publiczne) do jednostek, przy czym kazda z tych
informacji musi mie¢ charakter publiczny.

Europejska Konwencja Praw Cztowieka, a przede wszystkim Konstytucja RP, wymagajg wobec tego
stworzenia przez panstwo procedur umozliwiajgcych realizacje prawa do informacji w praktyce, prze-
widujgcych m.in. sposdb i forme jej udostepnienia czy tez przestanki ograniczenia tego prawa.

Projektowane przepisy przewidujg staty mechanizm informowania opinii publicznej o dziatalnosci
wszystkich organizacji wspieranych z zagranicy oraz o Zzrédtach pochodzenia i celu przeznaczenia pozy-
skanych przez nie $rodkow. Informacje, ktére miatyby podlegaé¢ udostepnieniu nie majg charakteru
informacji publicznej, gdyz jakkolwiek organizacje pozarzgdowe mogg dziata¢ w sferze publicznej, to
nie majg one statusu organéw panstwa; przed swoistym ,upanstwowieniem” chroni je zresztg art. 12

30 Zob. M. Wild, Art. 61 [w:] Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, M. Safjan, L. Bosek (red.), Warszawa
2016, Legalis.

31 E. Kulesza, Prawo obywateli do informacji o dziatalnosci podmiotéw publicznych [w:] Wolnosci i prawa jednostki
oraz ich gwarancje w praktyce, L. Wisniewski (red.), Warszawa 2006, s. 191; M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnio-
skowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa 2008, LEX.

32 Wyrok ETPC z dnia 8 listopada 2016 r., Magyar Helsinki Bizottsdg przeciwko Wegrom, skarga nr 18030/11, pkt
157-170.
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Konstytucji RP. Projekt przewiduje w praktyce odwrdcenie relacji jednostka-panstwo w kontekscie art.
61 konstytucji i zastosowanie o wiele wyzszego standardu jawnosci w poréwnaniu do organéw pan-
stwa. Wprawdzie istniejg dziedziny, w ktorych przeptyw informacji do panistwa jest niekiedy niezbedny
(zwalczanie przestepczosci, naduzy¢ podatkowych, przestrzegania prawa pracy itp.), to nie znajduje
zadnego uzasadnienia generalny obowigzek upubliczniania informacji kluczowych z punktu widzenia
dziatania organizacji pozarzadowych, takich jak przewidziane w projekcie.

Szczegdlny wydzwiek ma w tym kontekscie stale obnizany standard realizacji prawa do informacji
w stosunku do organéw wtadzy publicznej. Nie sposdb nie wspomniec tu m.in. o jawnosci funkcjono-
wania Funduszu Sprawiedliwosci czy tez dwdch resortow, ktdrych szefowie zaprezentowali opiniowany
projekt. Zadanie od organizacji finansowanych z zagranicy relatywnie wysokiego poziomu transparent-
nosci, przy jednoczesnym ograniczaniu sfery jawnosci w podmiotach publicznych nie znajduje zatem
uzasadnienia w Swietle art. 61 Konstytucji RP.

Wejscie w zycie zaproponowanego mechanizmu oznaczatoby w praktyce powrdt do stanu sprzed ob-
owigzywania zasady demokratycznego panstwa prawnego, kiedy, jak wskazuje preambuta do konsty-
tucji, ,podstawowe wolnosci i prawa cztowieka byty w naszej Ojczyznie tamane”. Innymi stowy,
Konstytucja RP zaktada rozwdj panstwa w kierunku coraz wiekszej demokratyzacji oraz poszanowania
autonomii jednostki i jej praw i wolnosci, a nie przeciwnie. Wprawdzie w kontekscie oceny projektu
moze to brzmieé zbyt gérnolotnie, jednak to wiasnie suma rozwigzan, takich jak bedacych przedmio-
tem opinii, ostatecznie determinuje relacje jednostka-paristwo w praktyce. Opiniowana propozycja tej
relacji nie przestrzega — wiadza, ktéra sama ogranicza jawnosé swojego funkcjonowania nie powinna
wobec tego wymagac o wiele wiekszej transparentnosci od dobrowolnych zrzeszen jednostek.

v. Podsumowanie

W ocenie autora opinii, zaproponowany projekt — a zarazem sama idea stojgca za nim — naruszajg
liczne prawa i wolnosci o charakterze gospodarczym, osobistym i politycznym chronione na gruncie
Konstytucji RP oraz wigzacych Polske aktdw prawa europejskiego. Z tej przyczyny nie powinien by¢ on
przedmiotem inicjatywy ustawodawczej. Podsumowanie konkretnych naruszen znalezé mozna w te-
zach opinii.
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FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolnos¢ oraz
promowac prawde i zdrowy rozsgdek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana swiadomosci
Polakow oraz obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéw i analiz podejmujgcych wazne
tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finanséw publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w Internecie
zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa.
Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsadek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego,
wytezonego, skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujacy wolnos¢ i obawiasz sie nierozsgdnych decyzji politykdw
udajacych na Twoj koszt Swietych Mikotajow, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowad z:
Patrycja Satora, dyrektor ds. rozwoju FOR
tel. 500 494 173
e-mail: patrycja.satora@for.org.pl

Juz dzis pomoz nam chroni¢ wolnos¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.
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Patryk Wachowiec
Analityk prawny FOR, prezes Fundacji Centrum Analiz dla Rozwoju

e-mail: patryk.wachowiec@for.org.pl
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