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Or.A.0531/277/21 Warszawa, 5 pazdziernika 2021 roku

Szanowny Pan

Aleksander Pociegj

Przewodniczgcy Komisji

Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji
Senat RP

Szanowny Pan

Krzysztof KwiatkowsKi
Przewodniczgcy Komisji Ustawodawczej
Senat RP

Szanowni Panowie Przewodniczacy,

W nawigzaniu do zaplanowanego na 6 pazdziernika 2021 r. posiedzenia
potgczonych senackich Komisji Praw Cztowieka, Praworzgdnosci i Petycji oraz
Komisji Ustawodawczej, na ktérym ma zosta¢ rozpatrzona ustawa o zmianie
ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw zawartego (druk nr 495,
Senat X kadenciji), niniejszym przedktadam opinie Zwigzku Powiatéw Polskich

do przedmiotowego projektu.

1. Odnoszac sie w pierwszej kolejnosci do potrzeby zmian w ramach tzw.
przepisdw antykorupcyjnych Zwigzek Powiatow Polskich popiera koniecznos$é
podjecia dyskusji w tym przedmiocie. Dyskusja ta powinna odby¢ sie z udziatem
przedstawicieli organdéw administracji centralnej i samorzadu terytorialnego.
Niestety doswiadczenie wskazuje, ze wprowadzanie zmian ustawowych
w ramach inicjatywy poselskiej nie stwarza realnych warunkéw do prowadzenia
takich merytorycznych konsultacji. ZPP pragnie podkresli¢, ze rozne zjawiska
korupcyjne w rézny sposéb dotykajg zycia administracji centralnej i w rozny

sposob dotykajg zycia administracji samorzgdowe;j.
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2. Art. 1 pkt 2 ustawy — zmieniajacy art. 40 § 2 ustawy — Kodeks karny (dalej: , k.k.”), w ktérym
projektodawcy proponujg wprowadzenie mozliwosci orzeczenia przez sagd o pozbawieniu praw

publicznych w zwigzku ze skazaniem z:

+ art. 228 k.k. — sprzedajnosé petniacego funkcje publiczng, z wyjatkiem skazania za
sprzedajnosé dot. ,,spraw mniejszej wagi” (§ 2);

+ art. 229 k.k. — przekupstwa z wyjatkiem skazania za sprzedajnos¢ dot. ,,spraw mniejszej wagi”
(§2);

« art. 230 k.k. — ptatng protekcje bierng z wyjatkiem skazania w typie uprzywilejowanym
dot. ,,spraw mniejszej wagi” (§ 2);

+ art. 230a k.k. — ptatng protekcje czynng z wyjatkiem skazania w typie uprzywilejowanym
dot. ,,spraw mniejszej wagi” (§ 2);

« art. 231 § 2 k.k. — za naduzycie uprawnien stuzbowych w celu osiggniecia korzysci majatkowej
lub osobistej;

« art. 250 § 1-2 k.k. — za tapownictwo wyborcze w typie podstawowym i w typie kwalifikowanym;

« art. 2711 § 3 k.k. — za urzedowe poswiadczenie nieprawdy w celu osiagniecia korzysci
majatkowej lub osobistej;

+ art. 296a § 1-2 i 4 k.k. — za tapownictwo na stanowisku kierowniczym w typie podstawowym
i w typie kwalifikowanym;

« art. 305 k.k. — za zaklécenie przetargu publicznego.

W ocenie Zwigzku watpliwosci budzi juz sama dyspozycja proponowanej normy prawnej. Autorzy projektu
formutujg przepis postugujac sie stowami ,sad moze...” i nie wskazujg przy tym dodatkowych dyrektyw jakimi
powinien kierowac sie sad orzekajgc taki srodek karny. W tym miejscu trzeba podkresli¢, ze pozbawienie
praw publicznych jest jednym z najbardziej dolegliwych dla jednostki srodkéw karnych funkcjonujgcych
w polskim systemie prawnym. Jego istotg jest ograniczenie praw politycznych obywatela (por. K. Lipinski

[w:] Kodeks karny. Czes$¢ ogdlna. Komentarz, red. J. Giezek, Warszawa 2021, art. 40).

W naszej ocenie stan prawny, w ktorym art. 40 § 2 k.k. bedzie samodzielng przestankg pozwalajgcg na
orzeczenie ww. $rodka prawnego jest regulacjg nazbyt dolegliwg i zbyt ogdlng. Brak dodatkowych
przestanek szczegétowych spowoduje, ze w skali kraju sgdy wytworzg niejednolite praktyki orzecznicze na
tym gruncie. Mozliwos¢ orzekania srodka karnego w postaci pozbawienia praw publicznych tylko na
podstawie uznania sgdu (,sad moze”) moze zresztg naruszaC zasade okreslonosci prawa wynikajgca
z zasady demokratycznego panstwa prawnego i zasade proporcjonalnosci w zakresie w jakim tak szeroka

ingerencja w prawa obywatelskie odbywa sie w oderwaniu od innej wartosci chronionej konstytucyjnie.

Tak represyjna regulacja moze okazac sie ,bombg atomow3g”. Nie jest wykluczone, ze bedzie dochodzito do
sytuacji, w ktérych pozbawiane praw publicznych bedg osoby kandydujace na radnych, ktére korumpowaty
za pomocg alkoholu osoby uzaleznione od takiej uzywki. Takie zjawiska zdarzajg sie i niewatpliwie sg

patologiczne. Watpliwe jest jednak czy w kazdym z takich lub podobnych stanéw faktycznych powinno by¢
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mozliwe orzeczenie ww. srodka karnego. Zwracamy réwniez uwage, ze w przypadku czynow zwigzanych
z otrzymaniem korzysci osobistej, inaczej niz w przypadku korzysci majgtkowej, granica pomiedzy tym czy
dany czyn wypetnia znamiona przestepstwa czy nie jest cienka. Przyktadem moze by¢ przestepstwo ptatne;j
protekciji. Wprowadzenie tak szerokiej mozliwosci orzekania srodka karnego w postaci utracenia praw
publicznych moze spowodowag, ze prawo karne stanie sie w srodowiskach lokalnych instrumentem walki
politycznej. W matych spotecznosciach nieciezko bedzie oskarzy¢ osoby zaangazowane w sprawy tych
spotecznosci (radnych, dziataczy lokalnych organizacji pozarzadowych) o ,wptywy w instytucji
samorzgdowej” w celu uzyskania korzysci osobistej w zamian za posrednictwo w zatatwieniu sprawy. Wynika
to z faktu, ze w $rodowiskach lokalnych osoby zaangazowane spotecznie czesto znajg sie wzajemnie. Nie
ulega watpliwosci, ze na poziomie samorzadu terytorialnego moze zaistnie¢ wiele stanéw faktycznych
zblizonych do standéw faktycznych wyczerpujgcych znamiona wystepku spenalizowanego w art. 230 k.k.

Zreszta na poziomie centralnym podobne zjawiska tez mogg i z pewnoscig wystepuja.

W zwigzku z powyzszym w ocenie Zwigzku nalezy rozwazy¢ dookreslenie przestanek orzekania
pozbawienia praw publicznych na podstawie proponowanego art. 40 § 2 k.k.; alternatywnie mozna po prostu
zrezygnowaé z wprowadzania takiego przepisu. Zwracamy przy tym uwage, ze wyeliminowanie danej
patologii zycia publicznego nie zalezy w praktyce od dolegliwosci sankcji karnej, tylko od skutecznego
dziatania organéw $cigania. Do rozwazenia zatem jest czy istniejgcy stan prawny w tym zakresie jest

wystarczajgcy i ewentualne problemy nie wynikajg z praktyki dziatania organoéw $cigania.

3. Art. 1 pkt 3 ustawy — w zakresie dodawanego art. 41 § 1aa k.k., ktéry ma wprowadzi¢ obowigzek
orzekania nowego typu srodka karnego w postaci zakazu wykonywania pracy zarobkowej w tzw.
sektorze panstwowym lub samorzadowym w zwigzku z popelnieniem czynéw zabronionych

wymienionych w tresci art. 40 § 2 k.k.

Celem proponowanej regulacji jest uniemozliwienie czerpania korzysci w zwigzku z zatrudnieniem
(niezaleznie od jego podstawy prawnej) w sektorze panstwowym lub samorzgdowym osobom skazanym za
ww. ,przestepstwa korupcyjne”. Dyspozycja normy prawnej wynikajgcej z proponowanego przepisu mowi
o tym, ze ,sad wymierza”. Oznacza to, ze wedtug projektodawcow sad skazujgc oskarzonego za jeden
Z ww. czynéw zabronionych bedzie miat obowigzek wymierzenia mu srodka karnego okreslonego
w art. 41 § 1aa k.k. Trzeba podkresli¢, ze bedzie to swoisty wytom od zasady, zgodnie z ktérg zakazy
dotyczgce wykonywania pracy zarobkowej orzekane sg fakultatywnie (w obecnym stanie prawnym zakazy
takie orzekane sg obligatoryjnie w przypadku ponownego skazania za okreslone w ustawie karnej
przestepstwa).

Wskazany przepis moze doprowadzi¢ do sytuacji gdy skazanie danej osoby za jedno z wymienionych w nim
przestepstw, uniemozliwi tej osobie zatrudnienie na stanowiskach niezwigzanych z wykonywaniem wiadzy
publicznej. Na tym gruncie ZPP chciatby takze podnies¢ argument dotyczacy tego, ze projektowana zmiana

moze spowodowac, iz prawo karne stanie sie instrumentem walki politycznej. W naszej ocenie wymierzanie
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tak daleko idgcego ograniczenia konstytucyjnej swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej

i konstytucyjnego prawa do pracy nie powinno odbywac¢ sie w sposob zautomatyzowany.

W konsekwencji w ocenie Zwigzku proponowana regulacja jest nazbyt dolegliwa. Bardziej zasadne bytoby
wprowadzenie zakazu zawartego w proponowanym art. 41 § 1aa k.k. jako zakazu fakultatywnego oraz
powigzanie go z zagrozeniem dla interesu publicznego. Ponizej przedstawiamy propozycje poprawki w tym

zakresie:

W art. 1 w pkt 3 w lit. a, dodawany § laa otrzymuje brzmienie:
,§ 1aa. Sgd moze orzec zakaz:

1) zajmowania wszelkich lub okre$lonych stanowisk lub

2) wykonywania wszelkich lub okre$lonych zawodéw, lub

3) wykonywania wszelkiej lub okreslonej pracy na podstawie stosunku pracy, umowy agencyjnej, umowy
Zlecenia lub innej umowy o Swiadczenie ustug, do ktérej zgodnie z Kodeksem cywilnym stosuje sie przepisy

dotyczgce zlecenia, lub umowy o dziefo

- w organach i instytucjach panstwowych i samorzgdu terytorialnego, a takze w spotkach prawa handlowego,
w ktérych Skarb Panstwa lub jednostka samorzgdu terytorialnego posiadajg bezposrednio lub po$rednio
przez inne podmioty co najmniej 10% akcji lub udziatow, i ubiegania sie o zamoéwienie publiczne, w razie
skazania za przestepstwa okres$lone w art. 228 § 1i 3-6, art. 229 § 1i 3-5, art. 230 § 1, art. 230a § 1, art.
231§ 2 art. 250a§ 1i2 art. 271§ 3, art. 296a § 1, 2i4jart. 305§ 1i 2, jezeli sprawca okazal, ze dalsze
zajmowanie stanowiska lub wykonywanie zawodu moze w istotny sposob zagrozi¢ interesowi

publicznemu.”

4. Art. 5 ustawy — zmieniajacy ustawe o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby petnigce funkcje publiczne w kierunku wykluczenia zatrudnienia lub wykonywania innych
zaje¢ przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta w spéice prawa handlowego, w ktérej Skarb

Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego posiada co najmniej 10% akcji lub udziatéw

Przede wszystkim trzeba zaznaczy¢, ze wskazana zmiana powinna by¢ powigzana z bardziej systemowymi
rozwigzaniami dotyczgcymi wynagrodzen samorzgdowcédw (ostatnia zmiana w tym zakresie miata charakter

punktowy). Takiej rzeczowej dyskusji w Polsce wcigz nie przeprowadzono.

Pobocznie zwracamy uwage na to, ze regulowane wskazanymi przepisami udzielenie urlopu powinno mie¢
charakter obligatoryjny, a zakaz zatrudnienia nie powinien dotyczy¢ umowy nieodptatnej (np. wolontariatu).
Ta ostatnia sytuacja moze mie¢ miejsce w przypadku oséb wykonujgcych zawody medyczne, gdzie jest to

konieczne dla zachowania uprawnien zawodowych.



—
ZWIAZEK
‘ POWIATOW

 POLSKICH

5. Art. 6 ustawy — zmieniajacy ustawe o finansach publicznych w kierunku utworzenia rejestru umoéow

W odniesieniu do zmian w ustawie o finansach publicznych na wstepie trzeba wskazag¢, ze zadziwiajgca jest
propozycja by zmiany dotyczace rejestru uméw lokowac¢ w przepisach tej ustawy. Przepisy te wediug
zamystu projektodawcéw majg na celu zapewni¢ w szerszym zakresie realizacje prawa dostepu do informac;ji
publicznej. Stad powinny zosta¢ ewentualnie umiejscowione na gruncie ustawy o dostepie do informacji

publicznej.

Projektodawcy proponujg wprowadzenie obligatoryjnego, elektronicznego rejestru umoéw prowadzonego
przez wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych. Proponowane rozwigzania abstrahujg w znacznej
mierze od realiow w jakich funkcjonujg jednostki samorzadu terytorialnego, ich urzedy i jednostki
organizacyjne. Autorzy projektu nie zwracajg uwagi na fakt, ze nawet mniejsze jednostki samorzadu
terytorialnego zawierajg liczne umowy dot. np. biezgcego utrzymania budynkow bedacych ich siedzibami
i zwigzane z wykonywaniem biezgcych zadan. Wprowadzenie omawianego obowigzku w proponowanej
przez projektodawcéw formie (tzn. bezwzglednej, rozumianej jako udostepnianie poprzez rejestr umow
kazdej umowy, ktéra zostataby udostepniona w trybie wnioskowym ustawy o dostepie do informaciji
publicznej) bedzie miato istotny wptyw na funkcjonowanie takich podmiotéw. Ponadto proponowane przepisy
W sposob razgcy naruszajg obowigzek zachowania réwnowagi pomiedzy zasadami konstytucyjnymi jakimi

sg z jednej strony prawo do informac;ji publicznej, a z drugiej prawo do prywatnosci.

Duze watpliwosci budzi wytgczenie przewidziane w nowym art. 34a ust. 4 ustawy o finansach publicznych.
Przepis ten odwotuje sie do regulacji z art. 5 ustawy o dostepie do informaciji publicznej, na tle ktérego istnieje
szerokie, niejednokrotnie sprzeczne, orzecznictwo sgdow administracyjnych, Z uwagi na tres¢ art. 34a ust.
4 ustawy o finansach publicznych powstanie sytuacja, kiéra w praktyce bedzie polegata na koniecznosci
przeprowadzenia czesciowego postepowania w przedmiocie rozpoznania mozliwosci o udostepnienie
danych dotyczacych kazdej zawartej umowy. To znaczy wiasciwy pracownik bedzie musiat z urzedu zbadag,
czy dana umowa powinna zostac udostepniona w rejestrze. Jezeli dojdzie do wniosku, ze brak jest przeszkod
prawnych do publikacji dokumentu, to bedzie musiat w stosowny sposéb uzupetni¢ rejestr. Z uwagi na
niejednoznaczno$¢ przepiséw dotyczgcych ograniczenia dostepu do informacji publicznej za
niedopuszczalny uwazamy takie regulowanie przepiséw, ktore z jednej strony naraza podmiot zobowigzany
do udostepnienia informacji na zarzut naruszenia przepisdw o ochronie danych osobowych, a z drugiej
wprowadza odpowiedzialnos¢ karng osoby odpowiedzialnej/kierownika jednostki za nieujawnienie danych

w rejestrze umow.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze samorzady zawierajg szereg umow, tylko jako przyktad wskazujemy: umowy
0 prace z osobami innymi niz osoby petnigce funkcje publiczne, umowy cywilnoprawne z rodzicami
zastepczymi/prowadzacymi rodzinne domy dziecka, umowy z osobami do pomocy dla prowadzgcych
rodzinne domy dziecka, umowy z opiekunami dla oséb korzystajgcych ze swiadczen opiekunczych, umowy
o0 dofinansowanie ksztatcenia pracownikdéw, refundacje kosztow dowozu do szkoly dziecka

niepetnosprawnego. Prowadzenie kazdorazowo analiz, czy dana umowa powinna by¢ udostepniana
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w rejestrze bedzie czasochtonne i nieefektywne. Niewatpliwie pojawi sie koniecznos¢ zatrudnienia
dodatkowych pracownikéw w zwigzku z koniecznoscig wykonywania takiego zadania, co bedzie wigzato sie
z ponoszeniem przez takie jednostki dodatkowych kosztéw zwigzanych z wynagrodzeniem, sktadkami na
ubezpieczenie spoteczne itd. Tymczasem projektodawcy nie przewidujg stosownego mechanizmu do ich

sfinansowania.

Zwracamy rowniez uwage na to, ze na aktualizacje rejestru umoéw powinno by¢é co najmniej 30 dni.
W niewielkich jednostkach zatrudniajgcych kilku czy kilkunastu pracownikéw niedotrzymanie 14-dniowego
terminu bedzie mogto wynika¢ z przyczyn tak prozaicznych jak urlop czy zwolnienie chorobowe. Ponadto
nalezy okresli¢ wprost w ustawie rodzaje umow, ktorych w rejestrze mozna nie ujawnia¢ — przyktadem takiej
umowy moze by¢ przejazd odcinkiem autostrady pfatnej czy zakup biletu komunikacji publicznej — w obu
przypadkach mamy do czynienia z zawarciem umowy w formie dokumentowej. Trudno w przypadku takich
drobnych uméw znalez¢ uzasadnienie dla wprowadzania ich do rejestru. Dodawany art. 34b w ustawie
o finansach publicznych jest zbedny. Rejestr umoéw bedzie obligatoryjnie publikowany w BIP, a zachowanie
polegajace na naruszeniu obowigzkéw dotyczgcych udostepniania informacji publicznej jest juz

penalizowane w art. 23 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
W zwigzku z powyzszym proponujemy nastepujgcg poprawke:

W art. 6 w pkt 2:

1) w dodawanym art. 34a:

a) ust. 4 otrzymuje brzmienie:

»4. W rejestrze nie sg udostepniane informacje dotyczgce umoéw, co do ktérych prawo do informacji
publicznej podlega ograniczeniu na podstawie art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie

do informacji publicznej.
b) w ust. 9 wyrazy ,,14 dni” zastepuje sie wyrazami ,,30 dni”;

2) skresla sie art. 34b”.

Z powazaniem




