STANOWISKO
KRAJOWEJ RADY S ADOWNICTWA

z dnia 16 czerwca 2011 r.

w przedmiocie projektu zatazen projektu ustawy o niektorych sposobach unikania

konfliktu intereséw.

Krajowa Rada &lownictwa co do zasady negatywnie opiniuje przedstae

zalazenia do ustawy, zgtaszagjponisze uwagi:

1.

Tytut  planowanej ustawy nadal jest nieadekwatny darzedstawionej
w zatazeniach przysztej zawado tej ustawy (por. stanowisko Rady z 30 lipca
2010 r. w przedmiocie projektu zakh do projektu ustawy — Prawo antykorupcyjne).
Nadal jest to tytut zbyt szeroki w stosunku do zdgjav nim treci.
W zala@eniach wskazano,ze w pewnych sytuacjach za naruszenie ustawy:
niezgtoszenie korzgi do rejestru, naruszenie zakazu Kkarencji azeamej
z wykonywaniem zadania publicznego, Szef CBA miallmakiadé kar
administracyjr, odpowiednio od 1.000 do 10.000 zt i od 10.000 50000 zi.
W projekcie wskazano dregzaskazenia do gdu administracyjnego. Waiwszym
rozwigzaniem lkdzie rozwiazanie przewidujce odwotanie doaslu powszechnego,
przy czym odwotanie, po przekazaniwmdewi powszechnemu, wszczynatoby
postpowanie. Za takim rozwrzaniem przemawia potrzeba merytorycznego badania
ewentualnego naruszenia zakazow, szczegoélnieazawych z ekwiwalentrigia
swiadcze (s. 31 projektu).
Istotne watpliwosci budzi take kg osOb sktadapych dwiadczenia magkowe
na podstawie tej ustawy. Ma to dy50.000 os6b, a wraz z osobami etyi
obowigzkiem informowania o zatrudnieniu w administragjibficznej ustawa mae
dotyczy¢ nawet kilku milionow obywateli.
Krajowa Rada &lownictwa postuluje pozostawienie co do zasady rkdint
oswiadczéh maptkowych w organach podatkowych. Tworzenie kolejnyejestrow —
oswiadczeéh majtkowych oraz informacji o zatrudnieniu cztonkéw rad/ — stwarza
WreCz wraenie opresyjneci paistwa.
Zbedne jest tworzenie kolejnej definicji osoby wykoseg] zadania publiczne.
W prawie polskim istniej juz definicje funkcjonariusza publicznego czy osoby
petniacej funkcje publiczne. Mnog6 definicji dotycacych podobnych kwestii
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powoduje nieprzejrzysté stanu prawnego. Na potrzeby ustawy wystasceazdzie
wskazanie zakresu podmiotowego jej zastosowanigpostaci numerus clausus,
tak jak to uczyniono w punkcie Il. 1.1. Ponadto s&mg osoOb, do ktorych
ma st odnosé projektowana ustawa budzi zastreeia. Przede wszystkim trudno
uzn&, ze status ,osoby wykonagej zadania publiczne” nabywagsw zwiazku

Z oshgnieciem okrdélonego poziomu wynagrodzenia. Taki jednak wniossfptywva

z projektowanej definicji, poniewaexpressiss verbis ma ona stangwie o0sola
wykonujaca zadania publiczne jest k@a osoba (z pewnymi wgdzeniami) wskazana
w katalogu podmiotowym zawartym w punkcie Il. 1TTymczasem w katalogu
tym wyliczono m. in. osoby zatrudnione w o#mmych podmiotach, bez wzglu
na zajmowane stanowisko, o ile ggpkly pewien poziom wynagrodzenia.
A zatem osofpwykonujca zadania publiczne mie st okaza& na przyktad pracownik
zatrudniony na stanowisku informatyka, odpowiadgj za obstug techniczno-
informatyczry, sprztu komputerowego okéonej instytucji publicznej. Nie sposéb
zgodzt sie z takim rozumowaniem. Rggjie ,,0soby wykonujcej zadania publiczne”
powinno by zwiazane z rzeczywistym zakresem obgekiow stzbowych danej
osoby. W zalgeniach do projektu wyfmiono, ze w odniesieniu do 0s6b
zatrudnionych w niektérych podmiotach zastosowantytekium przegitnego
mieskcznego wynagrodzenia, zgodnie z zalnem, ze osoby lepiej zarabige,
co do zasady, zajmujwyzsze stanowiska, dyspomujpickszym dadwiadczeniem,
posiadag wigkszy zakres odpowiedzialfm oraz co si z tym whze wigkszy wptyw
na podejmowane decyzje. Pawye stwierdzenie nasuwa kilka zasadniczych
zastrzeen. Po pierwsze, obowzek sktadania @wiadczér maptkowych i informacji

0 zatrudnieniu os6b bliskich w administracji pubhej dotyka praw i wolnii
osobistych cziowieka, w tym prawa do prywairio Regulacje, ktére te prawa
ograniczag, nie mog opier& sig na jaking statystycznym, a nie merytorycznym
zalazeniu. Stwierdzenieze ,zazwyczaj’ osoby lepiej zarabage maj, ogolnie rzecz
ujmujac, wicksze kompetencje, nie jest uprawnione. Ustawdi yeejdzie w zycie
w takim ksztaicie, jak zaproponowanedzie bez wanej przyczyny ingerow@atakze
w prawa ,przypadkowych” osob, ktorey gatrudnione w oki&onych instytucjach
publicznych na stanowiskach pomocniczych i techmich, niezwazanych

z procesem wykonywania wtadzy publicznej w jakimkiek sensie czy zakresie,

2



ktore jednak oaignety wynagrodzenie przekracaag pewien poziom. Kolejnsprave
jest wiagnie 6w poziom. Otd ustawa ma miezastosowanie do osob, ktéryaiednie
mieskczne wynagrodzenie przekroczy poziom pramEgo miesicznego
wynagrodzenia ogtaszanego przez Prezesa GUS. Whdmagrie to jest, w naszych
realiach rynkowych, stosunkowo niskie i nie przeke kwoty 3.500 zt brutto.
Nalezy sig zastanowd, czy osoby zatrudnione np. w bankwgiavowym lub spétce
Skarbu Pastwa na stanowisku technicznym lubzynierskim nie przekroez
Z tatwdicia tego progu.

. Wbrew stanowisku wytnemu w projekcie, rejestr 0s6b zatrudnionych
w administracji publicznej wkracza w s¢gorywatndgci. Jw przez ujawnienie samych
nazwisk osOb bliskich nmm® dogé do potencjalnego wskazania tak stopnia
pokrewieistwa lub powinowactwa, zwlaszcza slje udoskpnione zostan
tez np. daty urodzenia. Nieprzedstawienie projektoWw hatazen projektéw wzoru
informacji oraz przepisow reguhgych tryb i zakres publikacji tych informaciji
utrudnia doktadne okgtenie skali problemu i mdiwych naruszeé. Z zatlazen wynika
takze, ze obowazek zioenia informacji, a co za tym idzie, obazek publikacji
tej informacji jest szeroki. | tak osoby zatrudreomp. w NFZ kda musiaty ujawnia,
ze ich krewny czy powinowaty jest zatrudniony wdae czy urzdzie skarbowym
(a wigc podmiocie ,rodzajowo” zupetnie odmiennym). Coz@dj, organ publikujcy
sprawozdanie, dgizie umieszczat w nim informacje dotyce pracownikdéw innych
podmiotow publicznych (tj. krewnych i powinowatystvoich pracownikow).

Budzi watpliwos¢ takze podmiotowy zakres obowzku informacji o zatrudnieniu
w administracji publicznej. Poza krewnymi i powinawmi (makonka
nie wymieniono- vide s. 47 pkt 2 projektu za#) ma on dotycz§ takze osob
zwigzanych stosunkiem opieki lub kurateli. Opieka lubrdtela § ustanawiane
dla os6b fizycznych nie posiadeych peinej zdoln&i do czynnéci prawnych,
przeto nie mogcych peiné funkcji publicznych. Czy chodzi zatem o stan
po wygdnieciu opieki lub kurateli? Ponadto zgodnie z kodeksemalzinnym
i opiekuiczym (art. 6%) powinowactwo trwa pomimo ustania metstwa.
A zatem, ujawnieniu dmzie podlega zatrudnienie w administracji publicznej

np. t&ciow osoby skladagej informacg po ustaniu maknstwa.



Zdaniem Rady skiadanie informacji o zatrudnienidlodliskich w administracji
publicznej jest, co do zasadyerime, a ponadto sugerujee sam fakt pozostawania
w stuzbie publicznej kilku osob z tej samej rodziny maebie pewne cechy naganne.
Z uzasadnienia zaten projektu wynika, ze fakt ten ma stanowi podstaw
~.domniemania nepotyzmu”. Jest to zadoie bkdne, zwlaszcza gdy oboaziek
ujawnienia zatrudnienia osoby bliskiej w adminisfrgpublicznej kkdzie dotyczyt
zatrudnienia w kadej instytucji publicznej, a nie tylko powzanej funkcjonalnie
lub merytorycznie z instytugj w ktérej pracuje osoba skladeq informac
o zatrudnieniu. Na przyktad, e osoba zatrudniona wadzie kgdzie musiata ujawii
fakt zatrudnienia krewnego, powinowatego lub ‘oeka w jednostce samadu
terytorialnego, a nie tylko w tym Ilub innym adzie. Przejrzyskzi,
czy te transparentri@i stwzby publicznej powinno shyé wprowadzenie
I rozwinigcie zasady konkursowego obsadzania @&rgch stanowisk. 3& jednak
ustawodawca uwa za niezdne posiadanie i gromadzenie informacji o strulkdurz
rodzinnej osOb zatrudnionych w administracji pubtiej, lepszym rozwzaniem
byloby stworzenie centralnego rejestru (np. przy WAIS) osob pozostapych
w stuzbie publicznej, do ktérego bylyby zgtaszane autyemiie osoby zatrudniane
w okrelonych podmiotach, na okilenych stanowiskach. Byloby oczyeie
konieczne uregulowanie zakresu udpsienia takiego rejestru do waglu w ramach
informacji publicznej. Taki rejestr bylby jednoljtyprzejrzysty i nie powielatby
tych samych informacji, pochogizych od réanych oséb-czionkéw rodziny.
Prowadzony bytby na szczeblu centralnym, przez wesgspizowany podmiot,
co z pewnécia zwickszyloby bezpieczestwo zgromadzonych w nim danych.
Po kilku latach pozwolitoby te na merytorycza analiz zjawiska zatrudnienia
cztonkéw rodzin w administracji publicznej, w tym jednostkach powkanych
lub niepowazanych.

. Kolejnym problemem jest zakres wgken podmiotowych od obowrku udzielania
informacji o zatrudnieniu w administracji publiczneéPo pierwsze, od zasady
upubliczniania informacji o zatrudnieniu cztonkdadeiny w administracji publiczne;
ma by wprowadzony wytek w odniesieniu do funkcjonariuszy oraz pracowmik
Policji, Stray Granicznej, Sty Celnej itd. (szeregu st mundurowych, kontroli

skarbowej i Ministerstwa Finanséw). Podobna zasade obowizywa
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w ,odwrotnym kierunku”, tj. ma zos¢awytaczone spod obowzku informacyjnego
informowanie o zatrudnieniu czionkéw rodziny w dach takich jak ABW, AW,
SKW itd. Wyliczenia te (por. str. 46 i 48) nie slentyczne, pokrywajsic bowiem
jedynie czsciowo — ten drugi nie wskazuje np. Policji. Konsige przepisy
ustawodawca dulzie musiat zadlia aby katalogi te byly identyczne, inaczej dojdzie
do sytuacji, w ktérej np. policjant nie ujawnia salo krewnych zatrudnionych

w administracji publicznej, ale «ci krewni muasz ujawni informacg

0 jego zatrudnieniu, co wypacza sens categmaergnia. Jako uzasadnienie owych

wytaczen wskazano,ze ujawnienie powjszych informacji mogtoby spowodowa

naragenie Pastwa, obywateli oraz funkcjonariuszy tych ZAu na szereg
niebezpieczéstw zwhzanych z wykonywanymi zadaniami. Zasteeie to jest
stuszne, jednak dotyczy takinnych grup zawodowych, w szczegditiza sedziow

i prokuratorow. Take ich powinny dotycz§nadmienione wyczenia.

Rada proponuje ponadto wgkenie w odniesieniu doedziéw (i prokuratorow)

zasady udospniania dwiadczé maptkowych, sktadanych na podstawie tej ustawy.

Réwniez za tym przemawiajwzgledy bezpieczistwa.

Takie tr&¢ oswiadczeéh maptkowych zaproponowana w zafkniach nie jest

zadowalajca, albowiem:

* czsciowo powtarza ona informacje zawarte w PIT, tdaxhodach uzyskanych
w roku poprzedzagym ziaenie d&wiadczenia ze wskazaniem tytutdw
ich uzyskania;

* ujawnienie dokfadnej daty powstania ustroju redskiego majtkowego jest
zbedne dla osigniccia celéw ustawy, a nie prowadzt do ujawnienia take
informacji o dacie zawarcia mahstwa — @wiadczenia maj by¢ skladane
corocznie wg stanu na daie1 grudnia i wystarczage jest wskazanie ustroju
obowigzujacego w tym dniu tym bardziejze w razie witpliwosci moze
by¢ wszczte postpowanie kontrolne; niemniej powsze wskazuje,
ze wiagciwszym organem do kontroliswiadczéh maptkowych bytby urad
skarbowy, o czym jubyta wczéniej mowa;

» obejmuje sktadniki mienia ruchomego o wadaorzekraczajcej 10.000 zi. - jest
to wartég¢ zbyt niska, gdy uwzgtni sk realia rynkowe, a ponadto spéd

zobowhzan i wierzytelngci map by¢ ujawnianie tylko te przekraczae
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rownowartg¢ 20.000 zi; powysza dysproporcja jest niezrozumiata,
nie wyjasniono jej takke w projekcie; zdaniem Rady ujawnieniu powinny ateg
okreslone aktywa i pasywa przekracaeg kwot 20.000 zt;

* obejmuje dat zbycia nieruchomizi — jest to informacja zfgna z punktu
widzenia ustawy, wystarczgja jest informacjaze nieruchom& zbyto w cagu
ostatniego roku;

* obejmuje informagj o ,posiadanych” nieruchondoiach — nie wskazano jednak,
przez jaki czas ta informacja ma cbydzielana, skoro swiadczenia skiada
sig corocznie, a ponadto obejmujone informacje o nabyciu i zbyciu
nieruchomeci, co kedzie prowadzito do dublowania informacji w tym zesie;

* obejmuje informag o udzielonych darowiznach — zupetnie niejasne jest
wymaganie, by osoba ,wykoraga zadania publiczne” musiata informaiyva
ze dokonata jakich darowizn; przepisy ustawy majm. in. zapobiega
korumpowaniu tych osob przez inne osoby, a zatemumiata jest konieczié
ujawnienia otrzymanych darowizn, natomiast nie wiad, czemu ma shy¢
np. CBA wiedza o dokonanych darowiznach; gdyby eftodo to, czy osoba
wykonujaca funkcg publiczry nie ,dokonata czynu korupcyjnego”, to étawie
nalezatoby obj¢ obowhzkiem informowania o dokonanych darowiznach cate
spoteczéastwo; co wecej, caly czas obowtuje przecie ustawa o0 podatku
od spadkow i darowizn (kolejny argument za tym, toy urzdy skarbowe
kontrolowaty gwiadczenia magkowe).

10. Nalezy zachowa obecnie obowdzujace rozwazanie (art. 87 ustawy — Prawo
o ustroju gdéw powszechnych), zgodnie z ktorymdziowie wszystkich glow
powszechnych skladgj oswiadczenia magkowe prezesowi wikziwego adu
apelacyjnego, natomiast analitych cgwiadczé zajmuje st kolegium tego sdu.
Tymczasem proponuje ¢sisktadanie éwiadczér prezesom gow rejonowych,
okrggowych i apelacyjnych; nie wskazana te projekcie zatoen, czy kolegium
zachowa uprawnienie do analizy danych (pkt. 11,137 projektu zaken).

Co wigccej, ustawa ma méezastosowanie tak do asesorOwadowych, tymczasem

w sadach powszechnych nie ma jtakiego stanowiska..

11.Projektodawca zaproponowatl rezygracjz podawania w @viadczeniach

majtkowych informacji o zawartych ubezpieczeniach haie — z wyjtkiem
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przypadku, gdy ubezpieczenie to g#one jest z jadkolwiek forma ubezpiecze
kapitalowych. Zateenie to jest co do zasady stuszne. Kalgednak stwierd,
ze z reguly ubezpieczenia ngcie s powiazane z funduszami kapitatowymi.
Wydaje s¢ wigc, ze naley ocent nie tyle, czy z ubezpieczeniem ;gcie nie hczy
si¢ ,jakakolwiek forma ubezpiechekapitatowych”, ile to, czy zasadnigzrescia
umowy jest wianie ubezpieczenie naycie, czy teé jest to pakiet ubezpiecze
lub ubezpieczenie naycie stanowi tylko element dodatkowy umowy. W pispym
wypadku ubezpieczenie nie powinnathyawniane, w pozostatych powinno.

12. Niejasne s zatlazenia dotycace kegu podmiotow, ktérym ddzie mogto
by¢ udostpniane éwiadczenie magkowe. Projektodawca wskazujes beda to:
» osoby, ktérych zadaniem jest #ha spoteczgstwu i pastwu zgodnie

z przepisami ustawy — Prawo prasowe oraz

» podmiotom, do ktérych zadastatutowych naley problematyka korupcji.
Co do odestania do ustawy — Prawo prasoweznmaose jedynie domylac,
ze pod pagciem ,,0soby, ktGrej zadaniem jest &bha spoteczgstwu i pastwu” naley
rozumie€ dziennikarza (por. art. 10 tej ustawy). Nie zastab jednak wprost
powiedziane w zaleeniach. Jest to o tyle istotnee skoro to dziennikarze mapniec
wglad w cdwiadczenia magkowe, niezrozumiate stajegstastrzeenie,ze informacje
zawarte w éwiadczeniu majtkowym nie mogtyby by m. in. publikowane ani w inny
sposOb rozpowszechniane. Tymczasem dziennikarz opadbbywa informacje,
by je opublikowd, chaby z zachowaniem pewnej anonimizacji. Jednak weime
zatazen nie wskazano, na jakich zasadach dziennikarze ibhoglykorzystywa
uzyskane dane zZwiadczéh maptkowych.
Co do pogcia ,podmiotow, do ktérych zadastatutowych naley problematyka
korupcji”’, w ogole nie zostalo ono zdefiniowane wgdaje s¢, ze na poziomie
projektu zat@gen powinno to nagpic.

13.Ograniczenia dodatkowe, o ktérych mowa wscez 2.2.2. projektu zateen, powinny
zost& zachowane we wdaiwych ustawach ustrojowych. W szczegdkiodotyczy
to ustawy — Prawo o ustrojuaddw powszechnych. Usuwtie tych rozwizan
Z przepisow ustrojowych dla danej grupy zawodowejpgduje,ze ustawy ustrojowe
stra@ swoj kompleksowy charakter i stagie mniej przejrzyste. Konieczne jest zatem

co najmniej wprowadzanie do nich odpowiednich catedb projektowanej ustawy.
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14.Wraz z projektem zad@n nie przedstawiono projektow rozpadzer wykonawczych
i wzorow owiadczé, a przynajmniej o®¢ planowanej do umieszczenia
w rozporadzeniach materii powinna By uregulowana w ustawie. Dotyczy
to co najmnie;j:
» trybu udostpniania informacji zawartej w rejestrze kosay
* sposobu prowadzenia rejestru skladanyoliadczé o stanie magkowym, trybu
dokonywania wpiséw do rejestru i zmian w rejestrze,

» trybu udostpniania informacji zawartych w rejestrzéngadczé.

Poza uwagami szczego6towymi, nasuwsi takze refleksje natury ogolnej.

Projektodawca wskazat, ogélnie m@uwii ze problem korupcji w Polsce narasta.
Przytoczyt przy tym szereg danych statystycznyckha#dych tych jednak wynikae poziom
wykrywalncsci tzw. przestpstw korupcyjnych jest bardzo wysoki, bowienggsi blisko
99 %. Oznacza taze obowazujace rozwhzania § bardzo dobre i wydajne, nale wiec
dobrze rozway¢, czy rzeczywicie istnieje potrzeba ich zmiany.

Zdaniem autorow projektu, wzrost poziomu korupcji Rolsce wynika z faktu,
7ze coraz wgcej przestpstw tego typu jest wykrywanych i corazeeej zapada wyrokow
skazujcych za takie czyny. Dynamika wzrostu w tym zalegest rzeczywrie bardzo dia.
Pomijapc dane dotycge ,stwierdzenia” przegpstw przez polig i prokuratue
w postpowaniu przygotowawczym (bowiem wniesienie aktuamsinia jeszcze nigwiadczy
0 zaistnieniu przegpstwa) i opierac sk wytacznie na danych dotygeych prawomocnych
skaza (por. s. 3, 4 projektu zaten) nalezy stwierdze, ze migdzy rokiem 2004 a 2008 liczba
tych skaza wzrosta ponad 100 %. Nie musi to jednak ozn&omarostu przegpczaci
w tej sferze, lecz wskazuje raczej na coraz skuoiefsze sciganie i coraz sprawniejsze

dziatania organow zaroéwno ochrony prawnej, jak migru sprawiedliweéci.

Na zakdczenie nalgy wskaz&, ze ograniczenie konstytucyjnych praw i walop
poza niektérymi, jest wprawdzie dopuszczalne, alsirby¢ dokonane z wanych przyczyn
i przy zachowaniu zasady proporcjondilciooraz srodkéw niezldnych. Walka z korupgj
jest niewatpliwie wazna przyczyr. Jednake rozciagniecie zakresu podmiotowego ustawy
na nawet 10 % spotearstwa, poddanie tej ezci ludnasci bezpdrednio kontroli staby

specjalnej jak jest CBA, uzalenienie (czsciowo) tej kontroli tylko od kryterium
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zarobkowego (a nie merytorycznego zakresu olmk@w) — nie jest ani konieczne,
ani proporcjonalne do zatonego celu. Nalyy pamktta¢ o takiej fundamentalnej zasadzie,
jak domniemanie niewingoi. Podmiot przeznaczony doscigania przesgpstw
(CBA — w pewnym zakresie) powinien otrzymyingprawe” obywatela (a w zasadzie kde]
osoby poddanej prawu polskiemu, ¢hp nie posiadata obywatelstwa) dopiero, gdy zachodz
uzasadnione podejrzenie popetnienia prpesdtva. Natomiast §i podejrzenie takie
nie zachodzi Rsstwo dysponuje ok&onymi organami, spetniagymi funkcje nadzorcze

i kontrolne. W zakresie mgkowym s to wykwalifikowane przeciei w petni kompetentne

organy skarbowe.

W znacznej mierze aktualne pozostajwagi przedstawione w stanowisku Rady
z 30 lipca 2010 r. w przedmiocie projektu zad do projektu ustawy — Prawo
antykorupcyjne. Dotyczy to przede wszystkim uwagzegstawionych w punktach
9, 10, 12, 18 — 20, 22, 23 i 29 tego stanowiska.



