ZESZYTY s
https://doi.org/10.31268/ZPBAS.2020.63 nr3(67) 2020 = 5.218-230 PRAWNICZE

Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu

Pawet Bachmat

Ocena skutkow prawnych projektowanych regulac;ji
dedykowanych przeciwdziataniu korupcji w zyciu
publicznym’

Impact assessment of the proposed regulations dedicated
to counteracting corruption in public life

The Bill is an attempt to provide state authorities with effective instruments to counteract cor-
ruption in public life, but the detailed legislative proposals contained therein may hinder the
full implementation of this assumption. Among others the category of corruption offenses was
drafted in a selective way, linking the tightening of the punishment policy with the conviction
for only some of them. Failure to include some corruption offenses in the Bill will lead to an
unjustified privileging of the policy of punishing corrupt practices in certain areas of public and
economic life. The author also referred to some of the proposals to introduce employment bans,
pointing out that they would be superfluous to the applicable regulations of the Criminal Code,
as well as they would lead to consequences which would be difficult to accept from the perspec-
tive of seeking a penalty adequate to the committed prohibited act, the real severity of sanctions
and the principle of equal punishment.
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Oceniany projekt stanowi probe zapewnienia organom panstwa skutecznych instrumentéw
przeciwdziatania zjawisku korupcji w zyciu publicznym, jednak zawarte w nim szczegétowe pro-
pozycje legislacyjne mogg utrudni¢ petna realizacje tego zatozenia. Miedzy innymi w sposéb
selektywny odniesiono sie do kategorii przestepstw korupcyjnych, wigzac zaostrzenie polityki ka-
rania ze skazaniem jedynie za niektére z nich. Nieuwzglednienie w projekcie czedci przestepstw
korupcyjnych prowadzi¢ bedzie do nieuzasadnionego uprzywilejowania polityki karania praktyk
korupcyjnych w pewnych obszarach zycia publicznego i gospodarczego. Autor odnidst sie takze
do niektérych propozycji wprowadzenia zakazéw zatrudnienia, wskazujac, ze stanowi¢ one beda
superfluum wobec obowigzujgcych regulacji Kodeksu karnego, jak réwniez bedg prowadzi¢ do
konsekwendji trudnych do zaakceptowania z perspektywy poszukiwania kary adekwatnej do
popetnionego czynu zabronionego, realnej dolegliwosci sankcji oraz zasady rownosci karania.
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Ocena skutkow prawnych poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny
oraz niektorych innych ustaw (projekt wplyngt 18.12.2019 r., EW-020-38/19, projekto-
wi nie nadano numeru druku sejmowego) sporzadzona 24 lutego 2020 r. na zlecenie
Zastepcy Szefa Kancelarii Sejmu; BAS-WAP-297/19.
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Przedmiot oceny

Przedmiotem oceny sg skutki prawne, ktére bedzie rodzi¢ lub moze powodowa¢
wprowadzenie regulacji zawartej w poselskim projekcie ustawy o zmianie usta-
wy — Kodeks karny oraz niektdrych innych ustaw (dalej: projekt).

Ocena uwzglednia stan prawny na dzien jej sporzadzenia.

Zakres proponowanych zmian

Projekt zaklada nowelizacj¢ czterech ustaw:

ustawy z 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny, t.j. Dz.U. 2019, poz. 1950, ze zm.;
dalej: k.k. lub Kodeks karny,

ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy, t.j. Dz.U. 2019,
poz. 676, ze zm.; dalej: k.k.w. lub Kodeks karny wykonawczy,

ustawy z 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora, t.j.
Dz.U. 2018, poz. 1799; dalej: u.w.m.p.s. lub ustawa o wykonywaniu mandatu,
ustawy z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, t.j. Dz.U. 2018, poz. 580.
Jako ratio dla planowanych zamian projektodawcy wskazujg na potrzebe wpro-

wadzenia skutecznych narzedzi prawnych stuzacych zwalczaniu zjawiska korupcji
w zyciu publicznym, w tym poprzez trwale usuniecie jej sprawcow ze sfery za-
wodéw i funkgji o charakterze publicznym, podniesienie transparentnosci zycia
publicznego oraz wyeliminowanie potencjalnych obszaréw konfliktu interesow,
zwlaszcza w odniesieniu do 0s6b petnigcych funkeje publiczng posta albo senatora.

W odniesieniu do Kodeksu karnego opiniowany projekt zakfada:
rozszerzenie podstawy dla orzekania $rodka karnego pozbawienia praw pub-
licznych (art. 39 pkt 1 k.k.) przez wprowadzenie obligatoryjnego pozbawienia
praw publicznych w wymiarze od roku do 15 lat wobec skazanych za wymie-
nione w projekcie przestepstwa korupcyjne (art. 228 § 1 lub § 3-6, art. 229
§ 1lub § 3-5, art. 230 § 1, art. 230a § 1 lub art. 305 k.k.) oraz dozywotnie-
go pozbawienia praw publicznych wobec korupcyjnych recydywistow, kto-
rzy w trakcie trwania pozbawienia praw publicznych orzeczonego za jedno
z wymienionych wyzej przestepstw korupcyjnych dopuszczaja si¢ ponownie
przestepstwa z tej grupy,

rozszerzenie zakresu srodka karnego pozbawienia praw publicznych z art. 39
pkt 1 k.k. o zakaz zatrudnienia w organach i instytucjach panstwowych i sa-
morzadu terytorialnego lub zawodowego oraz zakaz udzialu w postepowaniu
o udzielenie zamdwienia publicznego,

rozszerzenie zakresu fakultatywnego $rodka karnego z art. 39 pkt 2 k k. o za-
kaz zatrudnienia w okreslonych podmiotach,

wprowadzenie obligatoryjnej podstawy dla zastosowania szczegdlnej postaci
zakazu zatrudnienia z art. 39 pkt 2 k.k. (zakaz zatrudnienia w spotkach prawa
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handlowego, w ktérych Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorial-
nego posiadajg co najmniej 10% akeji lub udziatéw, w wymiarze od roku do
15 lat) w razie skazania za jedno z przestepstw korupcyjnych z listy (art. 228
§1lub § 3-6, art. 229 § 11ub § 3-5, art. 230 § 1, art. 230a § 1 lub art. 305 k.k.)
oraz podstawy dla obligatoryjnego orzeczenia tego $rodka dozywotnio wobec
korupcyjnych recydywistow, ktérzy w trakcie trwania tego zakazu orzeczone-
go za jedno z wymienionych wyzej przestepstw korupcyjnych dopuszczaja sig
ponownie przestepstwa z tej grupy,
= rozszerzenie zakresu typu czynu zabronionego z art. 244 k.k. (niestosowanie
sie do orzeczonego przez sad srodka karnego) o znamiona niestosowania si¢
do zakazu zatrudnienia w okreslonych podmiotach, instytucjach panstwo-
wych i samorzadu terytorialnego lub zawodowego oraz udzialu w postepo-
waniu o udzielenie zamoéwienia publicznego.
W odniesieniu do Kodeksu karnego wykonawczego zakladane w projekcie zmia-
ny majg charakter wynikowy wzgledem zmian proponowanych w Kodeksie karnym.
W odniesieniu do ustawy o wykonywaniu mandatu projektowane zmiany
polegaja na wprowadzeniu zakazéw pofaczalnoéci wykonywania mandatu po-
sta albo senatora z zatrudnieniem badz pelnieniem funkcji w spotkach prawa
handlowego, w ktdérych Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego
posiadajg bezposrednio lub posrednio przez inne podmioty co najmniej 10% ak-
cji lub udziatéw. W zalozeniu projektodawcédw zakaz ten powinien zostaé roz-
szerzony takze na dwunastomiesieczny okres karencji po wygasnieciu mandatu.
W odniesieniu do ustawy o partiach politycznych projekt zakltada wprowa-
dzenie dwoch obowigzkowych rejestrow: a) jednorazowych wplat na rzecz partii,
przekraczajacych rocznie réwnowarto$¢ minimalnego wynagrodzenia za prace
ustalonego na podstawie ustawy z 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wy-
nagrodzeniu za prace oraz b) umoéw cywilnoprawnych zawartych przez partie
polityczng. Oba rejestry beda udostepnione w Biuletynie Informacji Publiczne;j.
Niewykonanie obowigzku prowadzenia rejestru albo podanie w nich niepraw-
dziwych danych bedzie sankcjonowane jako wystepek grzywna, karg ogranicze-
nia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat dwdch.

Podmioty, na ktore bedzie oddzialywac regulacja zawarta
w projekcie

Zasadniczym punktem odniesienia dla obszaru normowania zmian projek-
towanych w Kodeksie karnym i Kodeksie karnym wykonawczym jest kwestia
odpowiedzialno$ci karnej. Z tego wzgledu ich adresatami stang sie z zalozenia
podmioty zaangazowane w przypisanie sprawcy odpowiedzialnosci karnej, a na-
stepnie wyegzekwowanie natozonych kar i srodkéw karnych oraz sprawcy pono-
szacy te odpowiedzialno$¢.
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W zwigzku z poniesieniem odpowiedzialnosci karnej za typ czynu zabronio-
nego z art. 228 § 1 lub § 3-6, art. 229 § 1 lub § 3-5, art. 230 § 1, art. 230a § 1 lub
art. 305 k.k. adresatem normy dekodowanej na podstawie tych przepiséw stanie
sie sprawca czynu zabronionego. W przypadku typow okre$lonych w art. 229 § 1
lub § 3-5, art. 230 § 1, art. 230a § 1 lub art. 305 k.k. znami¢ podmiotu dopuszcza-
jacego si¢ popelnienia okreslonych w nich czynnosci sprawczych ma charakter
powszechny, co oznacza, ze sprawcg moze zosta¢ kazdy, kto w chwili popelnie-
nia czynu zabronionego mial ukonczone 17 lat (art. 10 § 1 Kodeksu karnego)
i byt poczytalny badz dziatal w warunkach poczytalnosci ograniczonej (art. 31
§ 112 Kodeksu karnego). Z kolei typ z art. 228 § 1 oraz 3-6 k.k. zostal od stro-
ny podmiotu skonstruowany jako przestepstwo indywidualne, co oznacza, ze
jego sprawcg moze zosta¢ tylko osoba, ktdra spetnia dodatkowe cechy podmiotu.
W przypadku przestepstwa sprzedajnosci z art. 228 k.k. jest to pelnienie funk-
cji publicznej. Pojecie osoby petniacej funkcje publiczng zyskalo ksztalt definicji
ustawowej, ktora zgodnie z art. 115 § 19 kk. stanowi, Ze jest nig funkcjonariusz
publiczny, cztonek organu samorzadowego, osoba zatrudniona w jednostce or-
ganizacyjnej dysponujacej srodkami publicznymi, chyba ze wykonuje wylgcznie
czynnosci ustugowe, a takze inna osoba, ktorej uprawnienia i obowigzki w za-
kresie dzialalno$ci publicznej sa okreslone lub uznane przez ustawe lub wigzaca
Rzeczpospolita Polska umowe miedzynarodows. Z kolei zgodnie z art. 115 § 13
k.k. funkcjonariuszem publicznym jest:

»1) Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej;

2) posel, senator, radny;

2a) poset do Parlamentu Europejskiego;

3) sedzia, fawnik, prokurator, funkcjonariusz finansowego organu postepo-
wania przygotowawczego lub organu nadrzednego nad finansowym organem
postepowania przygotowawczego, notariusz, komornik, kurator sadowy, syndyk,
nadzorca sadowy i zarzadca, osoba orzekajaca w organach dyscyplinarnych dzia-
tajacych na podstawie ustawy;

4) osoba bedaca pracownikiem administracji rzagdowej, innego organu pan-
stwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba ze pelni wylacznie czynnosci
uslugowe, a takze inna osoba w zakresie, w ktorym uprawniona jest do wydawa-
nia decyzji administracyjnych;

5) osoba bedgca pracownikiem organu kontroli panstwowej lub organu kon-
troli samorzadu terytorialnego, chyba ze petni wyltacznie czynnosci ustugowe;

6) osoba zajmujaca kierownicze stanowisko w innej instytucji panstwowej;

7) funkcjonariusz organu powotanego do ochrony bezpieczenstwa publiczne-
go albo funkcjonariusz Stuzby Wieziennej;

8) osoba pelnigca czynng stuzbe wojskows, z wyjatkiem terytorialnej stuzby
wojskowej petnionej dyspozycyjnie;

9) pracownik migedzynarodowego trybunatu karnego, chyba ze petni wytacz-
nie czynnosci ustugowe”.
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Podobnie indywidualny charakter ma przestepstwo z art. 244 k.k. Projekto-
wana zmiana znajdzie zastosowanie wobec 0sob skazanych, ktorych dotyczy za-
kaz lub nakaz wymieniony w tresci przepisu.

Nalezy doda¢, ze na zasadach ogdlnych Kodeksu karnego za popelnienie
wymienionych wyzej typdw czynoéw zabronionych odpowiada¢ bedzie nie tyl-
ko osobisty i wytaczny sprawca ich dokonania, ale réwniez sprawca usilowania
(art. 13 k.k.), wspolsprawca, sprawca kierujacy i polecajacy (art. 18 § 1 k.k.), pod-
zegacz (art. 18 § 2 k.k.) i pomocnik (art. 18 § 3 k.k.).

W zwigzku z przypisaniem odpowiedzialno$ci karnej za wymienione wyzej
typy czyndéw zabronionych adresatem norm dekodowanych na podstawie od-
nos$nych przepisow Kodeksu karnego stang si¢ sady powszechne, a w zakresie
prowadzenia postepowania przygotowawczego — prokuratura i policja, a takze
inne podmioty, ktérym w wypadkach przewidzianych w ustawie przystuguja
uprawnienia policji do prowadzenia postepowania przygotowawczego (art. 298
§ 1kpk).

Natomiast w zwigzku z wykonaniem orzeczen, w ktérych na sprawcéw prze-
stepstw z art. 228 § 1 lub § 3-6, art. 229 § 1 lub § 3-5, art. 230 § 1, art. 230a § 1,
art. 305 k.k. oraz art. 244 k.k. natozone zostaly kary lub $rodki karne, projekto-
wane zmiany znajda zastosowanie w praktyce organéw postepowania wykonaw-
czego (zob. art. 2 k.k.w.). Posrednio, w zwigzku z realizacjg obowigzku wykona-
nia §rodka karnego pozbawienia praw publicznych, projektowane zmiany znajda
odzwierciedlenie w praktyce Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych oraz insty-
tucji panstwowej, samorzadu terytorialnego lub zawodowego, w ktorej skazany
byt zatrudniony w chwili popelnienia czynu. Na tej samej zasadzie, w zwigzku
z wykonaniem zakazu zatrudnienia w okreslonych podmiotach, projektowane
zmiany beda oddzialywaé na wlasciwe organy administracji rzadowej lub samo-
rzadu terytorialnego oraz pracodawcdéw albo instytucje, w ktérych skazany byt
zatrudniony w chwili czynu.

W przypadku zmian wprowadzanych do ustawy o wykonywaniu mandatu
zasadniczymi adresatami projektowanej formy zakazu polgczalnosci bedg po-
stowie i senatorowie, po$rednimi za$§ wyodrebnione w projektowanej regulacji
spotki prawa handlowego, w ktérych parlamentarzysta byl zatrudniony lub pet-
nil funkcje, w zwigzku z koniecznos$cig udzielenia mu urlopu z urzedu.

W przypadku zmian wprowadzanych ustawg o partiach politycznych znaj-
da one zastosowanie w dziatalno$ci partii politycznych, szczegdlnie dotyczy¢
beda 0s6b odpowiedzialnych w strukturze partii za realizacje wprowadzanych
obowigzkow. W zwigzku z upublicznieniem w Biuletynie Informacji Publicznej
danych osobowych 0s6b dokonujacych wplat na rzecz partii oraz stron umow
cywilnoprawnych zawieranych przez partie, projektowane regulacje bedg wywo-
tywaly skutki w sferze prawa do prywatnosci tych oséb.
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Ocena proponowanych rozwigzan

1. W zalozeniu projektodawcdw zmiany wprowadzane w wyniku nowelizacji
Kodeksu karnego majg przystuzy¢ sie podniesieniu skutecznosci przeciwdziata-
nia i zwalczania przestepczosci korupcyjnej. Zgodnie z uzasadnieniem punktem
odniesienia dla nowelizacji Kodeksu karnego stata si¢ kategoria przestepstw ko-
rupcyjnych. W projekcie zaliczono do niej typy czynéw zabronionych okreslone
wart. 228 § 1 lub § 3-6 (sprzedajnos¢ osoby petnigcej funkcje publiczng), art. 229
§ 1 lub § 3-5 (przekupstwo osoby petnigcej funkcje publiczng), art. 230 § 1 (bier-
na strona platnej protekeji), art. 230a § 1 (czynna strona platnej protekcji) lub
art. 305 k.k. (udaremnianie lub utrudnianie przetargu).

Wykorzystane w projekcie wyliczenie ma charakter wybiérczy w tym sen-
sie, ze nie obejmuje wszystkich obowigzujacych przepisow, w ktorych uregu-
lowano typy czyndéw zabronionych o charakterze korupcyjnym. Nalezy mie¢
na uwadze, ze pod rzadami obowigzujacej kodyfikacji karnej ustawodawca zi-
dentyfikowal nowe obszary potencjalnie zagrozone praktykami korupcyjnymi,
w ktorych walka z korupcja ma by¢ prowadzona przy wykorzystaniu regulacji
prawnokarnej. Wsérdd nich znalazly sie instytucje wyborow i referendum, zawo-
dy sportowe, dzialalnos$¢ biznesowa, relacje miedzy wierzycielami i dtuznikami,
rynek lekéw, srodkéw spozywezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego
i wyrobow medycznych. W konsekwencji w tresci samego Kodeksu karnego, jak
réwniez w obowigzujacych réwnolegle ustawach szczegolnych, przybylo wiele
nowych typow przestepstw korupcyjnych, badz to reaktywowanych po okresie
niebytu w porzadku prawnym, badz to zupelnie nieznanych wczesniej polskie-
mu ustawodawstwu’. Opiniowany projekt nie uwzglednia takich typéw czy-
néw zabronionych, jak: przekupstwo i sprzedajnos¢ wyborcza (art. 250a § 1 2
k.k.), przekupstwo i sprzedajno$¢ w biznesie (art. 296a § 1-4 k.k.), przekupstwo
i sprzedajnos¢ w zwiazku z dzialaniami na szkode innych wierzycieli (art. 302 § 2
i 3 kk.), przekupstwo i sprzedajno$¢ w sporcie (art. 46 § 1-4 ustawy o sporcie)’,
platna protekcja w sporcie (art. 48 § 1-3 ustawy o sporcie), korupcja pod preteks-
tem reklamy produktéw leczniczych (art. 128 ustawy — Prawo farmaceutyczne)?,
szczegolne typy przestepstw korupcyjnych oddzialujace na rynek lekéw (art. 54
ust. 1-4 ustawy o refundacji lekow, srodkéw spozywcezych specjalnego przezna-
czenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych)®.

> Szerzej na ten temat zob. w kontekicie typizacji kazuistycznej przestepstw korupcyj-

nych P. Bachmat, Petnienie funkcji publicznej w panistwie obcym lub organizacji mie-
dzynarodowej jako przestanka odpowiedzialnosci za przestgpstwa sprzedajnosci i prze-
kupstwa (art. 228 § 6 i art. 229 § 5 k.k.), ,Prawo w Dzialaniu” 2015, nr 23, s. 272-273.
*  Ustawa z 25 czerwca 2010 r. o sporcie, t.j. Dz.U. 2019, poz. 1468, ze zm.
*  Ustawa z 6 wrze$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne, t.j. Dz.U. 2019, poz. 499, ze zm.
®  Ustawa z 12 maja 2011 r. o refundacji lekéw, $rodkdw spozywczych specjalnego prze-
znaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych, t.j. Dz.U. 2019, poz. 784, ze zm.
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W przedstawionym uzasadnieniu nie znalazlo si¢ stowo wyjasnienia, dlacze-
go proponowane zaostrzenie polityki stosowania wybranych srodkéw karnych
wobec sprawcdw przestepstw korupcyjnych nie dotyczy wszystkich typéw czy-
néw zabronionych zaliczanych do tej grupy przestepstw. Przez to przyjety w pro-
jekcie dobdr typow czyndéw zabronionych nosi znamiona wyboru arbitralnego.
Niezaleznie od oceny projektowanych rozwigzan, wyltaczenie z zakresu regulacji
stuzacej celom antykorupcyjnym czesci przestepstw korupcyjnych naraza pro-
jekt na zarzut braku konsekwencji oraz ostabia antykorupcyjny walor propono-
wanych rozwigzan. Ponadto rodzi pytanie o zasadno$¢ wprowadzenia rozwigzan
skutkujacych uprzywilejowaniem polityki karania praktyk korupcyjnych w pew-
nych obszarach zycia publicznego i gospodarczego, takich jak przeprowadzanie
wyboréw i referendow, organizacja zawoddw sportowych, realizacja zobowigzan
w zwigzku z upadloscig czy prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej, w tym ostat-
nim przypadku takze na rynku lekéw, srodkéw spozywczych specjalnego prze-
znaczenia zywieniowego i wyroboéw medycznych.

2. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze typy czynu zabronionego z art. 305 § 112 k.k. nie
majg sensu stricto charakteru przestepstwa korupcyjnego, cho¢ ich popelnienie
moze towarzyszy¢ przestepstwu korupcyjnemu pozostajgcemu w zbiegu z dzia-
taniami naruszajacymi rzetelno$¢ przetargu. Przesadza o tym sposob ich typiza-
cji, w ramach ktdrego ustawodawca nie wyodrebnit zachowan wtasciwych dwém
stronom korupcyjnej transakcji, tj. czynu przypisywanego dawcy oraz czynu
przypisywanego biorcy bezprawnej korzysci. W ustawowym opisie powotanych
typdw czyndw zabronionych nie wprowadzono réwniez charakterystycznych dla
przestepstw korupcyjnych czterech postaci tapowki w postaci znamion korzysci
majatkowej, korzysci osobistej, obietnicy korzysci majatkowej oraz obietnicy ko-
rzy$ci osobiste;.

3. Srodek karny pozbawienia praw publicznych ma charakter heterogeniczny.
Obejmuje swoim zakresem utrate rodzajowo roznych uprawnien publicznych
(czynnego i biernego prawa wyborczego do organu wladzy publicznej, organu
samorzadu zawodowego lub gospodarczego, prawa do udzialu w sprawowaniu
wymiaru sprawiedliwo$ci oraz do pelnienia funkcji w organach i instytucjach
panstwowych, samorzadu terytorialnego lub zawodowego) oraz zdolnosci o cha-
rakterze honorowym przejawiajacej si¢ w przymiotach osobowych uzasadniaja-
cych nadanie orderu, odznaczenia, tytulu honorowego (pozbawienie praw pub-
licznych zaklada utrate uzyskanych juz wyréznien, jak rdwniez utrate zdolnosci
do ich uzyskania w trakcie trwania §rodka). Pozbawienie praw publicznych po-
woduje takze utrate posiadanego stopnia wojskowego i powr6t do stopnia szere-
gowego.

W zasadzie kazdy z wymienionych elementow sktadowych pozbawienia praw
publicznych moglby stanowi¢ odrebny srodek karny, niemniej, co nalezy pod-
kresli¢, faczy je wszystkie zalozenie o zasadnosci wyltaczenia skazanego z pewnej
sfery publicznej jako sankcji dodatkowej wymierzanej sprawcy, ktéry dopuscit
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sie przestepstwa w wyniku motywacji zastugujacej na szczegolne potepienie, do
tego skazanego na stosunkowo surowg kare pozbawienia wolnosci na czas nie
krotszy od 3 lat (zob. art. 40 § 2 k.k.).

W obowigzujacym ujeciu $rodka karnego pozbawienia praw publicznych nie
miesci sie utrata uprawnien o charakterze cywilnym®.

Biorac powyzsze pod uwage, wydaje sig, ze ulokowanie w tresci srodka pozba-
wienia praw publicznych nowej sktadowej w postaci ,,zakazu zatrudnienia w or-
ganach i instytucjach panstwowych, samorzadu terytorialnego lub zawodowego”
z systemowego punktu widzenia nie jest rozwigzaniem wlasciwym, koliduje na-
wet z samg nazwg tego $rodka. Z uwagi na rodzajowe pokrewienstwo zawartego
w projekcie ,,zakazu zatrudnienia” z sankcjg polegajacg na zakazie rozpoczecia
lub kontynuowania pewnego stanu rzeczy, jak np. zajmowania okreslonego sta-
nowiska, wykonywania okreslonego zawodu, prowadzenia okreslonej dziatalno-
$ci gospodarczej, wydaje sie, ze lepszym punktem odniesienia dla tej instytucji
bytby $rodek karny z art. 39 pkt 2 k.k., ktory obejmuje sensu stricto zakazy.

4. Majac na uwadze zastrzezenia wyrazone wyzej, nalezy wyrazi¢ kolejna wat-
pliwo$¢. Otoz wydaje sie, ze wprowadzenie do systemu srodkéw karnych ,,za-
kazu zatrudnienia w okreslonych podmiotach”, niezaleznie od tego czescig kto-
rego $rodka karnego uczynimy ten element sankcji, bedzie stanowito pewnego
rodzaju superfluum ustawowe wobec wprowadzonego juz do obowiazujacych
przepisow ,zakazu zajmowania okreslonego stanowiska” (art. 39 pkt 2 k.k.). Za-
trudnienie wigze si¢ bowiem z wykonywaniem pracy przypisanej do okreslonego
stanowiska, ktdra realizowana moze by¢ na okreslonych warunkach organiza-
cyjnych w ramach podporzadkowania pracodawcy. Zatrudniony zostaje zaszere-
gowany w strukturze organizacyjnej pracodawcy wedle przyjetej tam hierarchii
stanowisk. W ten sposdb orzeczenie zakazu zajmowania okreslonego stanowiska
realizuje dotkliwo$¢ zwigzang z zakazem zatrudnienia w okreslonych podmio-
tach, w ktorych ten rodzaj stanowiska, ktorego sprawca naduzyt przy popelnie-
niu przestepstwa, wystepuje w strukturze zatrudnienia, a wiec jest relewantny dla
okreslonego podmiotu jako pracodawcy.

5. Projekt zaklada wprowadzenie obligatoryjnego orzekania $rodka pozba-
wienia praw publicznych (w jego rozszerzonym ksztalcie), jako konsekwencji
skazania za przestepstwo z art. 228 § 1 lub § 3-6, art. 229 § 1 lub § 3-5, art. 230
§1,art. 230a § 1 lub art. 305 k k. (projektowany art. 40 § 3 k.k.). Ponadto zaktada,
ze skazanie za wymienione przestepstwa stanie si¢ obligatoryjna podstawa wy-
mierzenia zakazu zatrudnienia w spotkach prawa handlowego, w ktérych Skarb
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja co najmniej 10% akcji
lub udziatéw (projektowany art. 41 § 3 k.k.). Proponowany ksztalt normatywny
podstawy nalozenia wymienionych wyzej $srodkéw karnych, oparty na obliga-
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M. Budyn-Kulik, Komentarz aktualizowany do art. 40 Kodeksu karnego, LEX
nr 623848.
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toryjnosci skorzystania z projektowanej sankcji i powigzanie tej decyzji jedynie
z faktem skazania za wymienione przestepstwa, moze prowadzi¢ do konsekwen-
¢ji trudnych do zaakceptowania z perspektywy poszukiwania kary adekwatnej
do popetnionego czynu zabronionego, realnej dolegliwosci sankcji oraz zasady
réwnodci karania.

Po pierwsze, nalezy zwrdci¢ uwage, ze proponowane rozwigzanie (obligato-
ryjnos$¢ nalozenia projektowanego srodka karnego) dalece ogranicza swobode
sagdu w doborze sankeji adekwatnej do stopnia spolecznej szkodliwosci popetnio-
nego czynu zabronionego, okolicznosci jego popelnienia czy tez sytuacji moty-
wacyjnej sprawcy. I nie chodzi tu tylko o samg obligatoryjnos¢ natozenia projek-
towanej sankcji. Kodeks karny zna bowiem przypadki, w ktérych ustawodawca
ograniczyl swobode oceny sadu przez nalozenie na skiad orzekajacy obowigzku
zastosowania konkretnego instrumentu prawnego. Wiekszym problemem, jaki
moze wyniknac¢ z projektowanych przepiséw dla praktyki stosowania prawa, jest
to, Ze obowiazek zastosowania tych $rodkow karnych przez sad powiazany jest
tylko z samym faktem skazania za okreslone przestepstwa, w oderwaniu od oko-
licznosci popelnienia czynu korupcyjnego, ktére moga i powinny mie¢ znacze-
nie w przypadku nalozenia tego typu sankcji. Sad bedzie bowiem zobligowany
do orzeczenia pozbawienia praw publicznych czy zakazu zatrudnienia w wyod-
rebnionych w przepisie spotkach prawa handlowego nawet wowczas, gdy spraw-
ca przekupstwa z art. 229 § 1 k.k. lub czynnej formy platnej protekeji z art. 230a
§ 1 k.k. udzieli tapéwki albo nawet tylko jej obietnicy, bedac w anormalnej sy-
tuacji motywacyjnej, ktora z regulty powinna by¢ uwzgledniona przy wyborze
stopnia surowosci sankcji z wektorem tagodzacym (na korzys¢ sprawcy), jak np.
w sytuacji, w ktorej zostanie postawiony przed zgdaniem udzielenia tapéwki za
$wiadczenie medyczne ratujacego zdrowie lub Zycie jego lub osoby mu bliskiej.
Obligatoryjne zastosowanie w tej sytuacji projektowanych sankcji po prostu nie
jest adekwatne, jednak w podobnym przypadku sad nie bedzie mial mozliwo-
$ci wyboru, co jest bezposrednim efektem przyjecia zbyt sztywnego podejscia
do kwestii zwalczania korupcji na gruncie projektowanych przepiséw. Biorac to
pod uwage, nalezy rekomendowac¢ przekonstruowanie przedstawionej propozy-
cji w kierunku, ktéry umozliwitby uwzglednienie przez sad szerszej ztozonosci
stanow faktycznych, w ktérych dochodzi do aktu korupcji, oraz dokonanie ich
adekwatnej oceny z perspektywy odpowiedzialnosci karnej.

Po drugie, kara wymierzona sprawcy uznanego za winnego popelnienia
przestepstwa powinna stanowi¢ dla niego dolegliwo$¢ realng. Tylko wowczas
zrealizowane zostang cele stawiane przed karg, w tym m.in. cel prewencyjny za-
kladajacy, ze odstraszanie od popelnienia czynu zabronionego, zaréwno ukie-
runkowane na przyszte zachowania samego skazanego, jak i zachowania innych
0s0b, przynosi spolecznie pozytywny efekt w postaci zmniejszenia liczby popet-
nianych przestepstw. Projekt zaklada obligatoryjne orzekanie (takze dozywot-
nio) m.in.: a) zakazu zatrudnienia i utraty prawa do pelnienia funkcji w orga-
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nach i instytucjach panstwowych i samorzadu terytorialnego lub zawodowego,
b) zakazu udzialu w postepowaniu o udzielenie zaméwienia publicznego (jako
sankgji sktadowych pozbawienia praw publicznych) oraz c) zakazu zatrudnienia
w spotkach prawa handlowego, w ktdrych Skarb Panstwa lub jednostki samorza-
du terytorialnego posiadajg co najmniej 10% akcji lub udzialéw (jako szczegol-
nej postaci zakazu zatrudnienia w okreslonych podmiotach). Zgodnie z projek-
towanymi przepisami (art. 40 § 3 k.k., art. 41 § 4 k.k.) sad bedzie zobowiagzany do
nalozenia tych zakazéw na kazdego sprawce skazanego z art. 228 § 1 lub § 3-6,
art. 229 § 1 lub § 3-5, art. 230 § 1, art. 230a § 1 lub art. 305 k.k., niezaleznie od
jego sytuacji zawodowej. Tymczasem cze$¢ z tych skazanych moze w ogdle nie
pracowa¢ w miejscach objetych zakazem ani w chwili popelnienia czynu, ani
skazania, ani nawet nie mie¢ zamiaru podjecia w nich pracy w przyszlosci (przy-
padek emeryta skazanego z art. 229 § 1 lub § 3-5, art. 230 § 1, art. 230a § 1 lub
art. 305 k.k.). Wobec takich osob natozona przez sad sankcja nie bedzie dole-
gliwoscia realng i zamiast przyczynic si¢ do ksztattowania w przysztosci postaw
zgodnych z prawem, bedzie raczej odbierana jako przejaw bezradnosci panstwa.
Reasumujgc, nalezy rekomendowa¢ przekonstruowanie projektowanych przepi-
sOw w ten sposob, aby umozliwi¢ sagdowi powigzanie nakladanej sankgeji z sy-
tuacjg zawodowa skazanego, jak to ma miejsce np. w przypadku art. 41 § 1 kk.
(powiazanie nalozenia zakazu ze stwierdzeniem zagrozenia dla istotnych débr
chronionych prawem).

Po trzecie, projektowane przepisy, przy zatozeniu ich wejscia w zycie w nie-
zmienionym brzmieniu, narazaja realizowang na ich podstawie polityke karania
za przestepstwa korupcyjne na zarzut odejscia od zasady rownego, ale réwniez
racjonalnego karania. Jak wskazano wczesniej, projekt nie obejmuje wszystkich
obowigzujacych przepisow, w ktorych uregulowano typy czynéw zabronionych
o charakterze korupcyjnym, a jedynie niektére z nich. Ponadto nazbyt wasko
ksztaltuje podstawe do orzeczenia zmienianych srodkéw karnych, faczac ja je-
dynie z faktem skazania za przestepstwa z art. 228 § 1 lub § 3-6, art. 229 § 1
lub § 3-5, art. 230 § 1, art. 230a § 1 lub art. 305 k.k. W proponowanym uje-
ciu, opartym na obligatoryjnym orzekaniu zmienianych $rodkéw karnych, sad
bedzie zobligowany do ich nalozenia nawet w sytuacji, gdy taka forma sankcji
bedzie sankcja nieadekwatng ze wzgledu na okolicznosci popelnienia czynu za-
bronionego, w tym szczegélna, atypowa motywacje sprawcy, albo sankcja, ktora
nie niesie ze sobg realnej dolegliwosci dla sprawcy. Majac na uwadze zgloszone
wyzej zastrzezenia, narastajace wokol nich watpliwosci najlepiej zobrazuje jed-
nostkowy przykltad. Otdz, stosownie do projektowanych przepisow, sad bedzie
zobligowany natozy¢ na sprawce przekupstwa osoby petnigcej funkcje publiczng
(art. 229 § 1 k.k.) srodki karne przewidziane w zmienianym art. 40 § 1 k.k. oraz
art. 41 § 3 k.k,, nawet w sytuacji, w ktdrej przekupujacy zostal postawiony przez
osobe pelnigcg funkcje publiczng w sytuacji przymusowej (jak wowczas gdy le-
karz zazadal fapowki albo uzaleznil wykonanie czynnosci medycznej ratujacej
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zdrowie lub zycie od otrzymania tapowki), a sprawca, bedacy np. emerytem, nie
odczuje w najmniejszym stopniu konsekwencji wynikajacych z zakazu zatrud-
nienia w organie lub instytucji panstwowej, samorzadu terytorialnego lub zawo-
dowego albo spétce prawa handlowego, w ktdrej Skarb Panstwa lub jednostka
samorzadu terytorialnego posiada co najmniej 10% akgcji lub udziatéw, albo z za-
kazu udzialu w postepowaniu o udzielenie zamdéwienia publicznego. Z drugiej
strony sad nie bedzie mdgt skorzysta¢ z tych $rodkoéw, skazujac na kare sprawce
przestepstwa z art. 296a § 1 i 4 k.k. Chodzi tu o osobe pelniacg funkcje kierowni-
czg w jednostce organizacyjnej wykonujacej dziatalnos¢ gospodarcza lub pozo-
stajaca z nig w stosunku pracy, umowy-zlecenia lub umowy o dzielo, ktdra zaza-
data lub przyjeta korzy$¢ majatkowa lub osobista albo jej obietnice, w zamian za
naduzycie udzielonych jej uprawnien lub niedopelnienie ciazacego na niej obo-
wigzku mogace wyrzadzi¢ tej jednostce szkode majatkowg albo stanowiace czyn
nieuczciwej konkurencji lub niedopuszczalng czynno$¢ preferencyjng na rzecz
nabywcy lub odbiorcy towaru, ustugi lub $wiadczenia (§ 1), nawet gdy swoim
czynem wyrzadzila znaczng szkode majatkowa (§ 4).

6. Projektowany art. 30 ust. la u.w.m.p.s. nie zostal skorelowany z art. 34 ust. 2
tej samej ustawy, ktory dotyczy podobnych zagadnien. Projekt zaklada wprowa-
dzenie zakazu polaczalnosci wykonywania mandatu posta albo senatora z za-
trudnieniem badz pelnieniem funkeji w spotkach prawa handlowego, w ktérych
Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg bezposrednio
lub posrednio przez inne podmioty co najmniej 10% akcji lub udziatéw. Ponadto
rozszerza ten zakaz do dwunastu miesiecy po wygasnieciu mandatu. W zwigzku
z projektowang w tym punkcie zmiang nasuwaja si¢ dwa zastrzezenia.

Po pierwsze, projektowany przepis ust. la ma zosta¢ dofaczony do art. 30
uww.m.p.s., w ktérym uregulowano kwestie zwigzane z niepolgczalnoscig wyko-
nywania mandatu parlamentarzysty z zatrudnieniem w urzedach i instytucjach
publicznych. Od strony merytorycznej nie jest to zatem lokalizacja najlepsza,
zwlaszcza jesli wzig¢ pod uwage, Ze niepolaczalnosci wykonywania mandatu
z rznymi aspektami zaangazowania w dziatalno$¢ gospodarcza poswiecony jest
zupelnie inny przepis zmienianej ustawy, a mianowicie jej art. 34 ust. 1-5.

Po drugie, zestawienie obszaru normowania projektowanego art. 30 ust. la
z obowiazujacym art. 34 ust. 2 u.w.m.p.s. prowadzi do wniosku, ze oba te prze-
pisy, w pewnej czesci, regulowac beda te same stany faktyczne na rézne sposoby.
Chodzi tu zwlaszcza o ten punkt, w ktorym projektowany ust. la zaktada nato-
zenie na posla albo senatora zakazu potaczalnosci mandatu z petnieniem funkeji
w spotkach prawa handlowego, w ktérych Skarb Panstwa lub jednostki samorza-
du terytorialnego posiadaja bezposrednio lub posrednio przez inne podmioty
co najmniej 10% akcji lub udzialéw. Zgodnie z art. 34 ust. 2 zmienianej ustawy
postowie i senatorowie m.in. nie moga by¢ czlonkami wladz zarzadzajacych lub
kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocnikami handlowymi przedsi¢biorcow
z jakimkolwiek udzialem panstwowych lub komunalnych oséb prawnych lub
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przedsiebiorcow, w ktorych takie osoby prawne uczestniczg. Pelnienie funkcji
w spolkach prawa handlowego (wedle projektowanego ujecia) wyczerpuje sie
w pelnieniu funkgji cztonka wladz zarzadzajacych, kontrolnych lub rewizyjnych
przedsiebiorcy, ktorym jest takze spdotka prawa handlowego. Praktyczny problem,
jaki wniknie z wprowadzenia projektowanej regulacji, sprowadza si¢ do réznego
okreslenia dopuszczalnego progu udziatu panstwowych lub komunalnych oséb
prawnych. O ile, w obowigzujacym ujeciu art. 30 ust. 2 zakazane jest cztonko-
stwo posta i senatora we wladzach przedsigbiorcy z jakimkolwiek udzialem pan-
stwowych lub komunalnych 0séb prawnych lub udzialem innego przedsiebiorcy,
w ktérym uczestnicza te osoby prawne, o tyle projekt dopuszcza pelnienie takich
funkcji w spotkach prawa handlowego z udziatem Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego nizszym niz 10%. Te dwie regulacje wykluczajg sie na-
wzajem i, zgodnie z zasadg racjonalnego prawodawcy (art. 2 Konstytucji), nie
moga obowiazywac jednoczesnie.

Podsumowanie

= Projekt podejmuje aksjologicznie niekwestionowana potrzebe zapewnienia
organom panstwa skutecznych instrumentéw przeciwdziatania zjawisku korup-
cji w zyciu publicznym. Niestety, zawarte w nim szczegélowe propozycje legisla-
cyjne mogg utrudni¢ pelng realizacje tego zatozenia.

= Projekt w sposdb selektywny odnosi si¢ do kategorii przestepstw korupcyj-
nych, wigzac zaostrzenie polityki karania ze skazaniem jedynie za niektdre z nich.
Pomija przy tym liczne, zidentyfikowane przez ustawodawce, obszary Zycia pub-
licznego i gospodarczego zagrozone praktykami korupcyjnymi, w ktérych walka
z korupcja jest prowadzona m.in. przy wykorzystaniu regulacji prawnokarnej.

= Njeuwzglednienie w projekcie czesci przestepstw korupcyjnych prowadzi¢
bedzie do nieuzasadnionego uprzywilejowania polityki karania praktyk korup-
cyjnych w pewnych obszarach Zycia publicznego i gospodarczego, takich jak
przeprowadzanie wyboréw i referendéw, organizacja zawoddw sportowych, rea-
lizacja zobowiazan w zwiazku z upadioscia czy prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej, w tym ostatnim przypadku takze na rynku lekéw, srodkéw spozywezych
specjalnego przeznaczenia zywieniowego i wyrobéw medycznych.

= Ulokowanie w treéci srodka pozbawienia praw publicznych (art. 40 § 1 kk.)
nowych sktadowych w postaci ,,zakazu zatrudnienia w organach i instytucjach
panstwowych, samorzadu terytorialnego lub zawodowego” oraz ,,zakazu udziatu
w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia publicznego” z systemowego punktu
widzenia nie jest rozwigzaniem wilasciwym, koliduje nawet z samg nazwg tego
$rodka. Z uwagi na rodzajowe pokrewienstwo zawartych w projekcie zakazow
z sankcja polegajaca na zakazie zajmowania okre$lonego stanowiska, wykony-
wania okreslonego zawodu, prowadzenia okreslonej dzialalnosci gospodarczej,
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wydaje sie, ze lepszym punktem odniesienia dla tej instytucji bytby $rodek karny
z art. 39 pkt 2 k k., ktéry obejmuje sensu stricto zakazy.

= Wprowadzenie do systemu $rodkéw karnych ,,zakazu zatrudnienia w okreslo-
nych podmiotach’, niezaleznie od tego czescig ktérego srodka karnego uczynimy
ten element sankcji, bedzie stanowilo pewnego rodzaju superfluum ustawowe wo-
bec obowigzujacego juz ,zakazu zajmowania okreslonego stanowiska” z art. 39
pkt 2 kk. Orzeczenie zakazu zajmowania okreslonego stanowiska realizuje bo-
wiem dotkliwos$¢ zwigzang z zakazem zatrudnienia w okreslonych podmiotach.
= Proponowany ksztalt normatywny podstawy nalozenia $rodka karnego pozba-
wienia praw publicznych (projektowany art. 40 § 3 k.k.) oraz zakazu zatrudnienia
w spolkach prawa handlowego (projektowany art. 41 § 3 k.k.), oparty na obliga-
toryjnosci skorzystania z projektowanej sankcji i powiazanie tej decyzji jedynie
z faktem skazania za wymienione przestepstwa, moze prowadzi¢ do konsekwen-
¢ji trudnych do zaakceptowania z perspektywy poszukiwania kary adekwatnej
do popetnionego czynu zabronionego, realnej dolegliwosci sankcji oraz zasady
réwnosci karania.

= Projektowany art. 30 ust. la ustawy wykonywaniu mandatu posta i senatora
nie zostal skorelowany z art. 34 ust. 2 tej samej ustawy. Zestawienie obszaru nor-
mowania obu tych przepiséw prowadzi do wniosku, Ze w pewnym zakresie beda
regulowa¢ te same stany faktyczne na rézne sposoby w sposdb wykluczajacy
sie nawzajem. Zgodnie z zasadg racjonalnego prawodawcy, wywodzong z art. 2
Konstytucji, przepisy te nie moga obowigzywac jednoczesnie.
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