Wojciech . Gunia'

Unijna i krajowa definicja ,,0s6b zajmujacych eksponowane
stanowiska polityczne” w $wietle konstytucyjnej zasady rownosci

Pojecie ,,0s6b zajmujgcych eksponowane stanowiska polityczne” (dalej row-
niez jako ,,PEP”)* jest bezposrednio powigzane z przeciwdziataniem proce-
derowi prania pienigdzy oraz finansowania terroryzmu. Na gruncie prawa
unijnego przepisy traktujgce o osobach zajmujacych eksponowane stanowi-
ska polityczne zamieszczone zostaly w Dyrektywie 2005/60/WE? (dalej jako
Dyrektywa) oraz Dyrektywie 2006/70/WE* (dalej jako Dyrektywa wyko-
nawcza). Oprocz obowiazujacych w tym zakresie przepiséw prawa UE zasto-
sowanie znajdujg jednak réwniez krajowe regulacje, ktérych zrédlo stanowi
ustawa o przeciwdzialaniu praniu pienigdzy oraz finansowaniu terrory-
zmu® (dalej jako ustawa). Wzajemny stosunek tych przepiséw oraz anali-
za ich konstytucyjnych podstaw beda stanowity przedmiot rozwazan niniej-
szego artykulu.

! Autor jest doktorantem na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Cu-

rie — Sklodowskiej w Lublinie.

> Skrét od angielskojezycznej nazwy — politically exposed persons wzglednie od nazwy
niemieckojezycznej — politisch exponierte Personen.

*  Dyrektywa 2005/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 pazdziernika
2005 r. w sprawie przeciwdzialania korzystaniu z systemu finansowego w celu prania pienie-
dzy oraz finansowania terroryzmu (Dz.U. UE L 309/15).

*  Dyrektywa Komisji 2006/70/WE z dnia 1 sierpnia 2006 r. ustanawiajaca $rodki wy-
konawcze do dyrektywy 2005/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w odniesieniu do
definicji 0s6b zajmujacych eksponowane stanowiska polityczne, jak réwniez w odniesieniu
do technicznych kryteriéw stosowania uproszczonych zasad nalezytej staranno$ci wobec
klienta oraz wylaczenia z uwagina dziatalno$¢ finansowa prowadzona w sposéb sporadyczny
lub w bardzo ograniczonym zakresie (Dz.U. UE L214/29).

> Ustawa z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy i finansowa-
niu terroryzmu (Dz.U.z 2003 r. Nr 153, poz. 1505).
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Zgodnie z brzmieniem przepisu art. 2 pkt. 1f ustawy przez osoby zajmuja-
ce eksponowane stanowiska polityczne rozumie si¢ osoby fizyczne:

a) szefow panstw, szefow rzgddéw, ministrow, wiceministréw lub za-
stepcow ministréw, cztonkéw parlamentu, sedziow sadow najwyz-
szych, trybunatéw konstytucyjnych oraz innych organéw sadowych,
ktérych orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu, z wyjatkiem trybow
nadzwyczajnych, cztonkéw trybunaléw obrachunkowych, cztonkéw
zarzadow bankéw centralnych, ambasadoréw, charges d’affairs oraz
wyzszych oficerow sit zbrojnych, czlonkéw organdéw zarzadzajacych
lub nadzorczych przedsigbiorstw panstwowych - ktorzy sprawuja
lub sprawowali te funkcje publiczne w okresie roku od dnia zaprze-
stania spelniania przestanek okreslonych w tych przepisach,

b) malzonkéw o0sdéb, o ktérych mowa w lit. a, lub osoby pozostaja-
ce z nimi we wspdlnym pozyciu, rodzicéw i dzieci oséb, o ktérych
mowa w lit. A, malzonkdéw tych rodzicédw i dzieci lub osoby pozosta-
jace pozostajace z nimi we wspdlnym pozyciu,

c) ktdre pozostaja lub pozostawaly z osobami, o ktérych mowa w lit. a,
w $cistej wspolpracy zawodowej lub gospodarczej lub sg wspotwla-
$cicielami podmiotéw prawa, a takze jedynymi uprawnionymi do
majatku podmiotdw prawa, jezeli zostaly one zalozone na rzecz tych
0s6b

- majace miejsce zamieszkania poza terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej.

Zgodnie za$ z przepisem art. 3 pkt. 8 Dyrektywy osobami na ekspono-
wanych stanowiskach politycznych sg osoby fizyczne, ktére sprawujg lub
sprawowaly znaczne funkcje publiczne, jak réwniez cztonkowie najblizszej
rodziny oraz osoby znane jako bliscy wspolpracownicy tych oséb. Ta dos¢
ogolna definicja znajduje jednak swoja konkretyzacje w przepisach Dyrek-
tywy wykonawczej, a dokladniej rzecz ujmujac w przepisie art. 2 ust. 1 — 4.

¢ Art.2ust. 1.,Dlaceléwart. 3 ust. 8 dyrektywy 2005/60/WE okreslenie ,osoby fizycz-
ne, ktére sprawuja lub sprawowaly znaczace funkcje publiczne” obejmuje: a) szeféw panistw,
szeféw rzadéw, ministréw oraz wiceministréw lub zastepcéw ministréw; b) cztonkéw parla-
mentu; c) czlonkéw sadéw najwyzszych, trybunaléw konstytucyjnych oraz innych organéw
sadowych wysokiego szczebla, ktorych decyzje nie podlegaja apelacji, z wyjatkiem stanéw
nadzwyczajnych; d) cztonkéw trybunatéw obrachunkowych oraz zarzadéw bankéw central-
nych; e) ambasadoréw, charges d'affaires oraz wyzszych oficerdw sil zbrojnych; f) czlonkéw
organéw administracyjnych, zarzadczych lub nadzorczych przedsiebiorstw panstwowych.
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Tres¢ taksatywnych wyliczen kategorii podmiotéw zaliczanych na gruncie
prawa krajowego i unijnego do katalogu ,,PEP” jest niemalze analogiczna.
Jednocze$nie jednak szczegélny akcent nalezy potozy¢ na stowo ,niemal-
ze”, gdyz w gruncie rzeczy krajowy prawodawca, dokonujac implementacji
postanowien Dyrektywy oraz Dyrektywy wykonawczej, pozwolil sobie na
wylaczenie z grona oséb zajmujacych eksponowane stanowiska polityczne
tych wszystkich 0séb zajmujacych eksponowane stanowiska polityczne, kto-
re posiadaja miejsce zamieszkania na terytorium RP, podczas gdy ani Dy-
rektywa ani Dyrektywa wykonawcza nie przewiduje takiej mozliwosci. Co
wiecej, z przepisu art. 5 Dyrektywy wywnioskowa¢ mozna, iz taki zakres
implementacji jest sprzeczny z zamystem prawodawcy unijnego. Tres¢ tego
przepisu stanowi bowiem expressis verbis, iz w celu zapobiegania praniu pie-
niedzy i finansowaniu terroryzmu Panstwa Czlonkowskie mogg przyja¢ lub
utrzymac¢ w mocy bardziej rygorystyczne przepisy w dziedzinie regulowa-
nej dyrektywa. Wnioskujac a contrario mozna stwierdzi¢, iz utrzymywanie
w mocy wzglednie wprowadzenie przez Panstwa Czlonkowskie mniej rygo-
rystycznych przepiséw w zakresie omawianej materii uniemozliwia w pew-
nym zakresie realizacje gléwnego celu, jaki przyswiecal prawodawcy unij-
nemu wprowadzajagcemu w zycie Dyrektywe i Dyrektywe wykonawcza, tj.
efektywnego przeciwdzialania praniu pieniedzy.

Do zadnej z kategorii wymienionych w akapicie pierwszym w lit. a)-f) nie nalezy zali-
cza¢ funkcjonariuszy $redniego lub nizszego szczebla. Do kategorii wymienionych w aka-
picie pierwszym w lit. a)—e) zalicza si¢ w stosownych przypadkach stanowiska na szczeblu
wspélnotowym i miedzynarodowym.

Art.2 ust. 2. Dla celéw art. 3 ust. 8 dyrektywy 2005/60/WE okreélenie ,cztonkowie naj-
blizszej rodziny” obejmuje: a) malzonka/matzonke; b) partnera traktowanego przez prawo
krajowe jak malzonek/malzonka; c) dzieci i ich matzonkéw lub partneréw; d) rodzicow.

Art. 2 ust. 3. Dla celéw art. 3 ust. 8 dyrektywy 2005/60/WE okreslenie ,o0soby znane
jako bliscy wspélpracownicy” obejmuje: a) osoby fizyczne, o ktérych wiadomo, ze s3 wspot-
beneficjentami podmiotéw prawnych lub porozumien prawnych, lub utrzymuja inne bliskie
stosunki biznesowe z osobg okreslona w ust. 1.; b) osoby fizyczne bedace jedynymi benefi-
cjentami podmiotéw prawnych lub porozumieni prawnych, o ktérych wiadomo, ze zostaty
zalozone na faktyczng korzy$¢ osoby okreslonej w ust. 1.

Art. 2 ust. 4. Bez uszczerbku dla stosowania, w oparciu o ocene ryzyka, srodkéw wzmo-
zonej nalezytej starannosci wobec klienta, instytucje i osoby, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1
dyrektywy 2005/60 WE nie sa zobowiazane uznawac za osobe zajmujaca eksponowane sta-
nowisko polityczne osoby, ktéra przynajmniej od roku nie sprawuje juz znaczacych funkcji
publicznych w rozumieniu ust. 1 niniejszego artykutu.”
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O ile bowiem na gruncie prawa UE wprowadzono dyferencjacj¢ oséb zaj-
mujacych eksponowane stanowiska polityczne ze wzgledu na ich pocho-
dzenie’, o tyle na gruncie prawa krajowego zdecydowano si¢ na catkowi-
te wylaczenie krajowych 0séb eksponowanych politycznie spod stosowania
przepiséw ustawy. Rozwigzanie takie budzi niematle watpliwosci i to nie tyl-
ko z perspektywy stosunku prawa krajowego do prawa unijnego, ale przede
wszystkim z perspektywy stosunku do postanowien Konstytucji RP. Oczy-
wistym jest, iZ ocena takiego stosunku zachowa parametry racjonalnosci
tylko woéwczas, gdy zostanie dokonana w odniesieniu do kilku konkretnych
postanowien Konstytucji. Niemniej jednak juz na wstepnym etapie anali-
zy wskaza¢ mozna przepisy Konstytucji, w odniesieniu do ktérych mogta-
by ona zosta¢ przeprowadzona. Prymat z calg pewnoscig wiedzie wyrazona
przepisem art. 32 zasada réwnodci. Jednak rzetelna analiza stosunku krajo-
wej definicji ,, PEP” do konstytucyjnej zasady réwnosci winna zosta¢ poprze-
dzona przedstawieniem meritum tejze zasady.

Idea réwnosci wobec prawa uznawana jest za jeden z podstawowych wy-
znacznikéw sytuacji jednostki i moze wiasnie z tej przyczyny stanowi ma-
terie skomplikowang i kontrowersyjng. Z cala pewnoscia wskaza¢ moz-
na liczne koncepcje obiektywnych i jednoznacznych kryteriéw ,,réwnosci
w prawie”. Autorem jednej z takich koncepcji jest Friedrich August von Hay-
ek® wskazujacy, iz rozréznienia zawarte w normie, ktére majg zosta¢ zasto-
sowane tylko do okreslonej grupy ludzi nie beda mogly zosta¢ uznane ani za
dyskryminujace ani za faworyzujace, jezeli za ich zastosowaniem opowie si¢
zarowno wiekszo$¢ osob tak na zewnatrz, jak i wewnatrz okreslonej grupy?’.
Za stwierdzeniem koniecznosci réznicowania uprawnien i obowigzkow ze
wzgledu na cechy adresatéw opowiadal sie réwniez Jan Wawrzyniak', ktéry
dzielit kryteria stanowigce podstawe zréznicowania adresatéw norm na kry-

7 Podzial na krajowe i zagraniczne osoby zajmujace eksponowane stanowiska poli-

tyczne.
8 F.AvHayek, Konstytucja wolnosci, Warszawa 2011.
Poglad F.A. v Hayek’a nie znalazl jednak powszechnej akceptacji ze wzgledu na po-
wazne watpliwosci jakie budzil. Trudnos¢ wystepowala przede wszystkim co do okreslenia
znaczenia i sposobu ustalenia, ze poglady jednostki nie zalezg od tego, czy jednostka nalezy
do danej grupy czy nie. Ponadto na uwzglednienie zastuguje fakt, iz akceptacja danej regu-
lacji prawnej moze opiera¢ si¢ na zupelnie innych pobudkach w przypadku czlonkéw danej
grupy i osob spoza niej.
10 J. Wawrzyniak, Rownos¢ obywateli PRL, Warszawa 1977,s. 118 in.

9
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teria o charakterze sztywnym, elastycznym i mieszanym". Formalnie rzecz
biorac, wystgpowanie w danym systemie prawnym kryteriéw o charakterze
sztywnym czy zblizonym do niego a priori wyklucza obowigzywanie zasa-
dy rownosci. Za$ kryteria o charakterze elastycznym pozwalajg kazdej oso-
bie by¢ potencjalnie podmiotem kazdej z norm. Mankamentem tej zasady
okazal si¢ by¢ zatem fakt, iZ w gruncie rzeczy nie zapewniata ona réwnosci
w prawie, a jedynie teoretyczng mozliwos¢ unikniecia dyskryminacji.
Ostatecznie jednak zasada réwnosci w prawie ujeta zostala jako nakaz
traktowania sytuacji podmiotéw podobnych w sposdb podobny, a zarazem
dopuszczenie traktowania sytuacji podmiotéw odmiennych w sposéb od-
mienny, nawigzujac tym samym do zasady sformutowanej przez Arystotele-
sa. Poglad taki wyrazil takze Trybunal Konstytucyjny (dalej jako TK), kto-
ry stwierdzil, iz ,konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa ... polega na
tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzu-
jace sie dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu majg by¢ trak-
towane réwno. A wiec wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych... Rownos¢ wobec prawa, to takze
zasadnos$¢ wybrania tego, a nie innego kryterium zrdéznicowania podmio-
tow (adresatéw) prawa™2. Innymi stowy zasada réwnego traktowania jest lo-
giczna konsekwencja ogélnego charakteru wszelkich norm i réwnoznaczna
jest z postulatem dzialania racjonalnego, spdjnego i konsekwentnego, ktory
mozna sformulowa¢: w analogicznych przypadkach postepuj analogicznie®.
Jednoznacznie wskazano zatem, iz ewentualna ocena réwno$ci adresatow
norm prawnych musi by¢ dokonana w oparciu o ceche relewantng. Zanim
przedstawiona zostanie jednak kwestia cechy relewantnej nalezy zwrocic
uwage na pewien fakt, istotnie wplywajacy na sposob postrzegania zasady
réwnosci. Odwolujac si¢ bowiem do zasady réwnos¢ nalezy mie¢ na uwadze,
ze owa rownos¢ nie tylko nie powinna, ale wrecz nie moze by¢ utozsamiana
z identycznoscia. Identycznos¢ dwoch lub wigcej obiektéw oznacza bowiem,
iz wszystkie ich cechy sg jednakowe. W zwigzku powyzszym réwno$¢ stano-

"' Kryteria sztywne wystepuja, gdy podmiot nie moze zmieni¢ przynaleznosci do kté-

rej$ z kategorii powstalych w wyniku branego pod uwage kryterium; kryteria elastyczne wy-
stepuja, gdy taka zmiana, obiektywnie rzecz biorac, jest mozliwa; kryteria mieszane wyste-
puja, gdy zmiana obiektywnie mozliwa jest trudna do przeprowadzenia z réznych wzgledow
tak pragmatycznych, jak emocjonalnych.

2 Orzeczenie TK z dnia 9 marca 1988 ., U 7/87, OTK 1988, Nr 1, poz. 17.

3 'W. Sadurski, Réwnosé wobec prawa, ,Panistwo i Prawo” 1978, nr 8-9, s. 54.
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wi kwalifikacje odmienng od identyczno$ci, gdyz oznacza jedynie jednako-
wos¢ jednej lub kilku, ale nie wszystkich cech uwzglednianych w dwoch (lub
wiecej) obiektach przez obserwatora'.

Dodatkowo utozsamianie réwnosci z identycznoscig wigzaloby si¢ z bez-
zasadnoscig koniecznosci okreslania cechy relewantnej taczacej dane pod-
mioty, gdyz a limine mozna byloby przyja¢, iz wszystkie ich cechy sg jedna-
kowe. Tym samym cecha relewantna stracitaby swoje znaczenie oraz racje
bytu, a ocena naruszenia zasady réwnosci musialby by¢ dokonana w opar-
ciu o inne kryterium. Ponadto uwzglednic¢ nalezy fakt, iz utozsamienie réw-
nosci z identycznoscig prowadziloby do konsekwencji w postaci zalozenia
identycznosci praw wszystkich jednostek. Jak jednak stusznie konstatuje TK:
»rownos¢ (prawo do rownego traktowania) funkcjonuje zawsze w pewnym
kontekscie sytuacyjnym, odniesiona musi by¢ do zakazéw lub nakazéw albo
nadania uprawnien okreslonym jednostkom (grupom jednostek) w poréw-
naniu ze statusem innych jednostek (grup). Rownos¢ nie oznacza jednakowej
sytuacji faktycznej i prawnej wszystkich, ale polega na jednakowym uzdol-
nieniu do rozmaitych praw...”">. W zwigzku z powyzszym, analizujac proble-
matyke zasady rownosci, nalezy odwotywac si¢ do podobienstwa wzglednie
istotnego podobienstwa adresatéw norm prawnych'’s. Stwierdzenie wysta-
pienia takiego podobienstwa moze natomiast nastapi¢ dopiero w oparciu
o ceche relewantna, ktorej koncepcja, jak podkresla doktryna, ,nie cieszy si¢
nadmiernym stopniem precyzji”’. Pewnego doprecyzowania tej koncepcji
dokonat jednak sam TK wskazujac kryteria, w oparciu o ktére mozliwe jest
wskazanie egzystencji wspélnej istotnej cechy faktycznej lub prawnej uza-
sadniajacej rowne traktowanie adresatow normy prawnej'®.

Ten swoisty ,,test relewantnosci” z cala pewnoscig powinien znalez¢ za-
stosowanie w przypadku analizy krajowej definicji osob zajmujacych eks-
ponowane stanowiska polityczne. Zgodnie z orzeczeniem TK' ustalenie

4 'W. Sadurski, Réwnos¢, op.cit., s. 52.

5 Postanowienie z dn. 24 pazdziernika 2001 r.,, SK 10/01, OTK ZU 2001, Nr 7,
poz.22S.

!¢ Stanowisko takie znajduje réwniez uzasadnienie w licznym orzecznictwie TK.
L. Garlicki, Zasada réwnosci i zakaz dyskryminacji w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, [w] Obywatel - jego wolnosci i prawa, pod red. B. Oliwy-Radzikowska, Warszawa
1998, s. 79.

8 Orzeczenie z dnia 3 wrzeénia 1996 1., K 10/96, OTK ZU 1996, Nr 4, poz. 33.

¥ Ibidem.
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istnienia cechy relewantnej musi zosta¢ dokonane w pierwszej kolejnosci
w oparciu o cel i ogolng tres¢ przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowa-
na norma, a zatem w tym przypadku w oparciu o ustawe. Jednak oprécz ana-
lizy samej ustawy zasadnym wydaje sie rowniez odwolanie do uzasadnienia
projektu ustawy nowelizujacej*’, z ktérej wejsciem w zycie wprowadzona zo-
stata do prawa krajowego definicja 0séb zajmujacych eksponowane stanowi-
ska polityczne. Zgodnie z tre$cig uzasadnienia gléwnym zalozeniem nowe-
lizacji bylo:

« dostosowanie postanowien ustawy do przepiséw dyrektywy i dyrek-

tywy wykonawczej;

« zapewnienie efektywnego przeciwdziatania procederowi prania pie-

niedzy oraz finansowania terroryzmus

« ujednolicenie terminologii w zakresie procedury prania pieniedzy na

gruncie prawa krajowego, wspdlnotowego i miedzynarodowego;

« dostosowanie prawa krajowego do aktow prawa migdzynarodowego

oraz zalecen FATF?'.

W tres¢ tych zalozen wpisuje si¢ rowniez gtéwny cel, dla ktérego w ogoé-
le zdecydowano si¢ wprowadzi¢ w zycie ustawe, a mianowicie efektywne
przeciwdzialanie praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu przy szcze-
gdélnym uwzglednieniu transgranicznego charakteru tego procederu. Cel ten
ma stanowi¢ takze punkt odniesienia dla wykladni poszczegélnych prze-
pisow ustawy, tak aby zapewni¢ tym samym z jednej strony realng ochro-
ne interesoéw fiskalnych Skarbu Panstwa oraz bezpieczenstwo obrotu instru-

0 Ustawa z dnia 25 czerwca 2009 r. o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu wprowadza-

niu do obrotu finansowego wartos$ci majatkowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujaw-
nionych zrédet oraz o przeciwdzialaniu finansowaniu terroryzmu oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2009 r., Nr 166 poz. 1317). Celem ustawy nowelizujacej bylo dosto-
sowanie przepiséw prawa krajowego do przepiséw Dyrektywy oraz Dyrektywy wykonaw-
czej; Komunikat GIIF; zrédlo: http://www.mf.gov.pl/dokument.php?const=7&dzial=80&i-
d=187383&typ=news, (29.02.2012).

2 FATF/GAFI - Financial Action Task on Money Laundering/Groupe d’Action financiére
sur le blanchiment de capitaux; niezalezny podmiot miedzyrzadowy utworzony w 1989 r. pod-
czas szczytu grupy G7, zajmujacy si¢ przygotowywaniem i wspieraniem dziatan stuzacych
zwalczaniu procederu prania pieniedzy i finansowania terroryzmu, zrédlo: http://www.fatf-
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mentami finansowymi, z drugiej strony natomiast jak najbardziej utrudni¢
nadawanie pozoréw legalnosci ,,brudnemu kapitatowi”*.

Majac powyzsze na uwadze nalezy postawi¢ pytanie, ktéra cecha wspol-
na podmiotéw zajmujacych eksponowane stanowiska polityczne powinna
zostac okreslona mianem istotnej cechy faczacej dane podmioty, tj. mianem
cechy relewantnej? Cechy, ktéra w pewnym stopniu umozliwi odpowiedz
na pytanie, czy brzmienie krajowej definicji 0s6b zajmujacych eksponowane
stanowiska polityczne nie narusza postanowien przepisu art. 32 Konstytucji.

De iure” za gléwna ceche¢ relewantng uznane zostalo miejsce zamiesz-
kania 0séb zajmujacych eksponowane stanowiska polityczne, a faktowi po-
litycznej ekspozycji przypisano jedynie role uzupelniajaca i do tego jeszcze
nieznajdujacg zadnego zastosowania w przypadku krajowych ,,PEP”. De fac-
to jednak za ceche¢ relewantng uznany zosta¢ powinien, wspolny dla wszyst-
kich adresatéw normy, fakt politycznej ekspozycji. Natomiast aspekt miejsca
zamieszkania 0s6b zajmujacych eksponowane stanowiska polityczne, czy-
li podzial na krajowe i zagraniczne ,,PEP”, powinien zosta¢ umiejscowiony
w przepisach ustawy traktujacych o obowigzkach instytucji obowigzanych
w kontaktach z osobami zajmujacymi eksponowane stanowiska polityczne.
Taki stan rzeczy pozwalalby bowiem z jednej strony obja¢ zakresem pod-
miotowym réwniez krajowe ,,PEP”. Z drugiej strony natomiast, przy za-
strzezeniu prawidlowego sformulowania przepiséw ustawy, umozliwiatby
instytucjom obowigzanym?®* zastosowanie wtasciwych $rodkéw nalezytej
starannosci i bezpieczenstwa finansowego, ktérych wprowadzenie uzalez-
nione byloby od stopnia ryzyka wystepujacego w konkretnej sytuacji. Tym

**  Nadawanie ,brudnemu kapitalowi” pozoréw legalnosci odbywa si¢ zazwyczaj przy

wykorzystaniu, czesto niczego nie§wiadomych, legalnie dziatajacych podmiotéw gospodar-
czych, ktére w nomenklaturze ustawy okreslone zostaly mianem instytucji obowiazanych.
*3 Majac jednak na uwadze tylko prawo krajowe.

Instytucje obowiazane s to podmioty wymienione w art. 2 pkt 1 ustawy z dnia
16 listopada 2000 r. o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu,
zobowiazane m.in. do rejestrowania transakcji ponadprogowych i podejrzanych oraz prze-
kazywania Generalnemu Inspektorowi Informacji Finansowej informacji o transakcjach
zarejestrowanych. Podmioty te zobowiazane sa do prowadzenia analizy przeprowadzanych
transakcji oraz stosowania wobec swoich klientéw $rodkéw bezpieczenstwa finansowego.
W ramach Instytucji obowigzanych wyrdzni¢ mozna Instytucje finansowe, jak np. banki,
instytucje kredytowe czy spoldzielcze kasy oszczedno$ciowo — kredytowe oraz instytucje
pozafinansowe, np. przedsigbiorcéw prowadzacych dzialalno$¢ leasingowa, notariuszy, rad-
céw prawnych, adwokatéw, biegtych rewidentéw czy fundacje.
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samym instytucja obowigzana moglaby podja¢ samodzielng decyzje, czy
wlasciwe s3 normalne, wzmozone czy tez moze uproszczone $rodki nalezy-
tej starannosci.

Poza odniesieniem do kryterium celu i ogélnej tresci przepiséw Trybu-
nal Konstytucyjny wskazal takze na koniecznos¢ oceny kryterium, na pod-
stawie ktérego dokonano zroznicowania. W przypadku krajowej definicji
~PEP” wydaje si¢, iz wskazane zostaly dwa takie kryteria. Pierwszym, od
razu dostrzegalnym, jest wspomniane juz miejsce zamieszkania oséb zajmu-
jacych eksponowane stanowiska polityczne.

Natomiast drugim kryterium dyferencjacji, konkludentnym i powigza-
nym niejako z miejscem zamieszkania, wydaje si¢ by¢ stopien zagrozenia
wprowadzaniem do legalnego obrotu korzysci majatkowych pochodzacych
z nielegalnych lub nieujawnionych zrédel. Kryterium to powinno jednak
zosta¢ poddane weryfikacji, gdyz moze prowadzi¢ do blednych konkluzji.
Na samym poczatku wyjasni¢ nalezy jednak, w jakich przypadkach oso-
by zajmujace eksponowane stanowiska polityczne mogg najczesciej aktyw-
nie uczestniczy¢ w procederze prania pienigdzy, zagrazajac tym samym le-
galnemu obrotowi finansowemu. Przypadki owe wiazg si¢, w wiekszym lub
mniejszym stopniu, z faktem piastowania wysokiego stanowiska panstwo-
wego. Z jednej strony chodzi bowiem o sytuacje sprzeniewierzania majatku
publicznego i dzialanie na szkode panstwa, z drugiej strony za$ o wprowa-
dzania do legalnego obrotu finansowego korzysci pochodzacych z korup-
cji, stanowiacej w takim przypadku przestepstwo zZrédtowe prania pienie-
dzy. Kwestia korupcji budzi jednak najwigcej zastrzezen i watpliwosci. O ile
niebezpieczenstwo defraudacji majatku publicznego najczesciej powigzane
jest ze sprawowaniem w danym kraju rzadéw autorytarnych, o tyle korupcja
dotyka chyba wszystkich panstw $wiata. Stosujagc jednak w praktyce krajowa
definicje oséb zajmujacych eksponowane stanowiska polityczne moze dojs¢
do dos¢ nieracjonalnych sytuacji. Instytucje obowigzane musza bowiem, na-
wigzujac 1 kontynuujac kontakty z zagranicznymi ,,PEP”, wywigzywac sie
z nalozonych przez ustawodawce obowigzkdéw™.

*%  Chodzi m.in. o obowiazek zawarcia umowy z klientem dopiero po uprzednim uzy-

skaniu zgody zarzadu, wskazanego czlonka zarzadu lub osoby wyznaczonej przez zarzad
lub odpowiedzialnej za dzialalno$¢ instytucji obowiazanej, czy tez o obowiazek stosowania
$rodkéw umozliwiajacych ustalenie Zrédla pochodzenia wprowadzanych do obrotu warto-
$ci majatkowych lub o obowiazek prowadzenia stalej kontroli przeprowadzanych transakeji.
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Co jednak, gdy stopien skorumpowania oséb zajmujacych eksponowane
stanowiska polityczne jest wyzszy w kraju anizeli za granica? Jak mozna ra-
cjonalnie uzasadni¢ zastosowania $srodkéw wzmozonej starannosci wobec
»PEP” pochodzacego z Danii, ktéra zgodnie ze sporzagdzanym przez Trans-
parency International Wskaznikiem Percepcji Korupcji*® stanowi kraj o jed-
nym z najmniejszych wskaznikow korupcji na $wiecie”, uzasadniajac jedno-
czes$nie brak obowigzku stosowania takich §rodkéw starannosci wzgledem
krajowego ,,PEP”, podczas gdy Polska zajmuje obecnie, w tym samym ran-
kingu co Dania, 41 miejsce ax aequo z Republiky Zielonego Przyladka??
Czy mozna zatem a priori przyjaé, ze w przypadku krajowych oséb zajmu-
jacych eksponowane stanowiska polityczne zagrozenie korupcja nie wyste-
puje? Do takich wnioskéw sklania tre$¢ krajowej definicji 0sdb zajmujacych
eksponowane stanowiska polityczne. Na gruncie regulacji prawa polskie-
go spod obowigzkow instytucji obowigzanych dotyczacych relacji z osoba-
mi zajmujacymi eksponowane stanowiska polityczne catkowicie wylaczono
bowiem wszystkie osoby wyrdzniajace sie cechg politycznej ekspozycji po-
siadajace jednak miejsce zamieszkania na terytorium RP. W praktyce ozna-
cza to, iz obowigzkom takim nie beda podlegaly niemal wylacznie krajowe
»PEP”. Krag podmiotowy 0séb zajmujacych eksponowane stanowiska po-
lityczne zostaje tym samym zdecydowanie, ale jednoczesnie bezzasadnie,
ograniczony utrudniajac w swoich nastepstwach efektywne przeciwdziala-
nie procederowi prania pieniedzy i finansowania terroryzmu na wypadek
sytuacji, w ktérych zaangazowane beda krajowe osoby zajmujace ekspono-
wane stanowiska polityczne. Wydaje si¢ zatem, iz przyjete przez krajowego
prawodawce kryterium dyferencjacji nie moze zosta¢ uznane za racjonalne,
a tym samym za usprawiedliwiajace rézne traktowanie podmiotéw podob-
nych. Bardziej zasadna wydaje si¢ by¢ ocena wskazanego kryterium dyferen-
cjacji z perspektywy lex imperfecta.

Gwoli skrupulatnej analizy krajowej definicji os6b zajmujacych ekspono-
wane stanowiska polityczne z perspektywy konstytucyjnej zasady réwnosci
konieczne jest takze odwotanie do argumentéw proporcjonalnosci ograni-
czen oraz do zwigzku wprowadzonego zréznicowania z innymi zasadami,

26

http://www.transparency.org/policy research/surveys_indices/cpi, (29.02.2012).
Dane za rok 2011, http://cpi.transparency.org/cpi2011/results/# CountryResults,
(29.02.2012).

**  Ibidem.
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wartoéciami lub normami konstytucyjnymi uzasadniajgcymi odmienne
traktowanie podmiotéw podobnych. Proporcjonalnos¢ ograniczen zasady
réwnosci bedzie wystepowata wowczas, gdy waga interesu, ktéremu ma stu-
zy¢ réznicowanie sytuacji adresatéw normy pozostaje w odpowiedniej pro-
porcji do wagi intereséw, ktore zostang naruszone w wyniku nieréwnego po-
traktowania podmiotéw podobnych®.

Zatem zwazy¢ nalezy z jednej strony interes, ktéremu stuzy dyferencja-
cja, z drugiej za$ interes, ktéry w wyniku wprowadzonego zréznicowania
ulegnie naruszeniu. O ile problemu nie bedzie stanowito wykazanie interesu
dotknietego dyferencjacja, o tyle powaznie nalezy zastanowi¢ si¢ nad argu-
mentem przemawiajacym za wprowadzeniem zréznicowania w krajowej de-
finicji 0s6b zajmujacych eksponowane stanowiska polityczne. Z calg pewno-
$cig mozna jednak wskaza¢ kilka istotnych argumentéw przemawiajacych
przeciwko takiemu ksztattowi krajowej definicji.

Po pierwsze mozna przyjaé, iz dyferencjacja ,PEP” na podstawie ich
miejsca zamieszkania spetnia kryteria posredniej (ukrytej) dyskryminacji.
Po drugie, krajowa i unijna terminologia w zakresie prania pieni¢dzy nie
tylko nie zostaje w tym zakresie ujednolicona, ale wrecz prowadzi do kolizji
norm prawa krajowego i unijnego, przez co utrudnia realizacje celu w posta-
ci efektywnego przeciwdzialania praniu pieni¢dzy. Po trzecie, stawia insty-
tucje obowigzane w stanie niepewnosci, co do wskazania przepiséw prawa,
ktore w danych przypadkach majg znajdowac zastosowanie oraz co do spo-
sobu i zakresu ich zastosowania. Po czwarte, moze tworzy¢ wsrod opinii pu-
blicznej przeswiadczenie, iz krajowej definicji nadany zostat taki a nie inny
ksztalt, po to tylko, aby krajowe osoby zajmujace eksponowane stanowiska
polityczne, unikajac starannej i wzmozonej weryfikacji (m.in. pochodzenia
warto$ci majatkowych) ze strony instytucji obowigzanych, mogly dla ewen-
tualnego prania pieniedzy wykorzystywac instytucje obowigzane majace
siedzibe w kraju. Wzglad na powyzsze pozwala zatem przyja¢, ze dokona-
ne przez krajowego prawodawce zréznicowanie sytuacji prawnej adresatow
omawianej normy nie znajduje usprawiedliwienia w kryterium proporcjo-
nalnosci.

Odnosnie do zwigzku zrdéznicowania z innymi wartosciami, zasadami
czy normami konstytucyjnymi nalezy na samym poczatku wskazac, iz ,,réz-
nicowanie sytuacji prawnej podmiotéw podobnych ma ... znacznie wigksze

¥ Orzeczenie TK z dnia 3 wrzeénia 1996 r., K 10/96, OTK ZU 1996, Nr 4, poz. 33.
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szanse uznania za zgodne z Konstytucja, jezeli pozostaje w zgodzie z zasa-
dami sprawiedliwosci spolecznej lub stuzy urzeczywistnieniu tych zasad™.
Co wigcej, ,réwnos¢ wobec prawa moze by¢ rozwazana tylko w obrebie
praw zgodnych z zasadg sprawiedliwosci spotecznej™. Tym samym brak
odzwierciedlenia dyferencjacji podmiotéw podobnych w zasadzie sprawie-
dliwosci spotecznej oznaczal bedzie niezgodna z konstytucja dyskryminacje
(wzglednie uprzywilejowanie). Jednoczesnie nalezy uwzgledni¢, ze nieréw-
nos$¢ stanowi obok réwnosci element sktadowy sprawiedliwosci. Z zaloze-
nia zatem nieréwne moze by¢ sprawiedliwe, a spetnienie postulatu sprawie-
dliwosci moze naktada¢ obowigzek zastosowania nierownosci*. Oznacza to
tym samym, iz réwnos$¢ i sprawiedliwos¢ spoteczna sa tak bardzo wzajem-
nie powigzane, iz zadnej z tych zasad (wartosci) nie da si¢ definiowa¢ ani sto-
sowac bez rdwnoczesnego nawigzania do drugiej*. Jednoczesnie sprawiedli-
wos¢ spoleczna wykazuje oczywisty zwiazek z zasadg panstwa prawa, gdyz
wyrazona w przepisie art. 2 Konstytucji zasada ma nie tylko charakter for-
malny, lecz zobowigzuje ustawodawce do tworzenia sprawiedliwego prawa*.

Oceniajac zatem krajowa definicje 0sob zajmujacych eksponowane sta-
nowiska polityczne z perspektywy zwigzku zasady réwnosci z zasadg spra-
wiedliwosci spotecznej wkraczamy na grunt systemu aksjologicznego kon-
stytucji w wyniku czego réwnos¢ wobec prawa winna by¢ postrzegana jako
zgodno$¢ systemu normatywnego z przyjetym przez spoleczenstwo syste-
mem moralnym. Jednocze$nie ocena z tego punktu widzenia skazana jest na
subiektywno$¢ i wzglednos$¢. Sadze jednak, iz w analizowanym przypadku
sprawiedliwos$¢ spoleczna powinna by¢ oceniana przede wszystkim z per-
spektywy dobra chronionego ustawg, ktérym to dobrem jest bezpieczenstwo
interesow fiskalnych Skarbu Panstwa oraz ochrona instytucji obowigzanych
przed ich wykorzystaniem w procederze prania pieniedzy. Tym samym za
sprawiedliwe nalezaloby uzna¢ poddanie analogicznym ograniczeniom, za-

3 Ibidem.

3 Orzeczenie TK z dnia 22 sierpnia 1990 r., K7/90, OTK 1990, t. 11, poz. 5.

32 A.Labno, Zasada réwnosci i zakaz dyskryminacji, [w:] Wolnosci i prawa jednostki oraz
ich gwarancje w praktyce, pod red. L. Wi$niewskiego, Warszawa 2006, s. 45.

3 L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, art. 32, Warszawa
2005, s.24.

3 R. Malajny, Reguta réwnosci wobec prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
[w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, pod red. L. Gar-
lickiego i A. Szmyta, Warszawa 2003, s. 182.
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kazom i obowigzkom zaréwno krajowych jak i zagranicznych oséb zajmu-
jacych eksponowane stanowiska polityczne, tak aby nastepowat fakt ,,stoso-
wania jednego prawidfa do wszystkich cztonkéw jednej kategorii istotnej™.
Watpie natomiast, iz za sprawiedliwg spolecznie moze zosta¢ uznana ukry-
ta dyskryminacja zagranicznych oséb zajmujacych eksponowane stanowi-
ska polityczne, ktdra to dyskryminacja jednoczesnie nie powstaje na gruncie
stosowania unijnej definicji ,,PEP”.

W nastepnej kolejnosci natomiast konieczne jest odwotanie do zasa-
dy pewnosci prawa, ktdrej znaczenie wymaga szczegolnego podkreslenia
w erze multicentryczno$ci wspolczesnego systemu prawa. Niestety prawo-
dawca krajowy, przyjmujac odmienng od definicji unijnej tres¢ krajowej de-
finicji ,,PEP”, sprawil, iz instytucje obowigzane, bedace jednoczesnie adre-
satem ustawy, Dyrektywy i Dyrektywy wykonawczej, moga raczej méwic¢
o niepewnosci prawa. Stosujac w praktyce niewlasciwg definicj¢ 0oséb zajmu-
jacych eksponowane stanowiska polityczne narazone s bowiem na konse-
kwencje administracyjnoprawne w postaci kar pienigznych.

W zwiazku z powyzszym, pragmatycznie rzecz ujmujac, to na ich bar-
kach spoczywa wyznaczenie prawidlowej linii stosowania przepiséw pra-
wa uwzgledniajacej naprawienie btedu prawodawcy, ktéry w analizowanym
przypadku raczej nie wyréznil si¢ przymiotem racjonalnosci. Istota rzeczy
nie powinna jednak w takim przypadku polega¢ na tym, ze dopiero w toku
stosowania prawa lub jego realizowania przez podmioty bedace adresata-
mi konkretnych norm prawnych, naprawiane beda bledy prawodawcy. Sam
fakt mozliwosci ,,naprawienia” prawa w taki sposdb nie budzi watpliwos¢,
gdyz nawet zfe prawo mozna stosowac racjonalnie i sprawiedliwie. Wydaje
si¢ jednak, iz prawodawca niedostrzega konsekwencji swoich poczynan, do
ktérych zapewne zaliczy¢ mozna dewaluacje zasady pewnosci prawa, ktéra
nastepnie przeklada si¢ na mniejsze zaufanie obywateli do panstwa i orga-
néw wiladzy publicznej.

Przeprowadzony w niniejszym artykule swoisty ,,test relewantnosci” kra-
jowej definicji oséb zajmujacych eksponowane stanowiska polityczne do-
widdl, iz Zadne z kryteriéw uzasadniajacych rézne traktowanie podmiotow
podobnych nie wykazalo zasadno$ci wylaczenia z katalogu oséb zajmuja-
cych eksponowane stanowiska polityczne tzw. krajowych ,, PEP”. Powstata
tym samym istotna watpliwos$¢, co do jej zgodnosci z konstytucyjng zasa-

3S

Ch. Perelman, O sprawiedliwosci, Warszawa 1959, s. 73.



212 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2012/1

da réwnosci. Nie jest to jednak jedyna powstala na tym gruncie watpliwos¢.
Z jednaj strony na rozwazenie zastuguje bowiem ocena zgodnosci przepiséw
ustawy z postanowieniami Konstytucji, z drugiej strony natomiast powstaje
znaczna rozbieznos$¢ pomiedzy krajowg a unijng definicja oséb zajmujacych
eksponowane stanowiska polityczne. Nie zmienia to jednak faktu, iz wszyst-
kie te watpliwosci prowadza do jednej konkluzji — koniecznosci ujecia w de-
finicji osob zajmujacych eksponowane stanowiska polityczne takze krajo-
wych ,,PEP”.

Summary

The European and National Definition of Politically Exposed Person
in the Light of the Constitutional Principle of Equality

The concept of Politically Exposed Person is inextricably linked with money
laundering and responds in some measure to cases where person entrusted with
a prominent public function has introduced profits coming from illegal or un-
disclosed sources into the legitimate financial system. The cases of power abu-
se confirmed and still continue to confirm the words of Charles de Montesqu-
ieu, who stated in his book “The Spirit of the Laws’ that ‘every man invested with
power is apt to abuse it, and to carry his authority as far as it will go’. This idea
was expressed more explicitly by John Emerich Edward Dalberg Acton who said
‘Power tends to corrupt, absolute power corrupts absolutely’. Therefore, it can be
considered that implemented regulations regarding Politically Exposed Person
were designed to provide institutional mechanisms for automatically excluding
or minimizing the abuse of power by person entrusted with a prominent public
function. This article examines relationship between the national definition of
Politically Exposed Person and the definition established by the legislature of the
European Union. Moreover, it presents the analysis of the national concept from
the perspective of the constitutional principle of equality. Both aspects have im-
portant implications on the essence of the Politically Exposed Person definition
and indicate the possibility of further analysis from the perspective of The Con-
stitution and EU law. Above all, they should answer the question of whether the
institutional frameworks are indeed effective in combating money laundering by
Politically Exposed Person.



