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I. WSTEP

Od ponad roku trwaja w Polsce prace legislacyjne nad ustawa o jawnosci
zycia publicznego, okreslane) rOwniez mianem ustawy antykorupcyjnej. W da-
towanym na 8 stycznia 2018 r. projekcie ustawy! (obok uregulowan dotycza-
cych m.in. oé§wiadczen majatkowych, zasad dostepu do informacji publicznej,
jawnos$ci w procesie stanowienia prawa, prowadzenia lobbingu czy instytucji
tzw. sygnalisty) znalazly sie przepisy majace stuzy¢ przeciwdziataniu prakty-
kom korupcyjnym. Zapisy projektowanej ustawy regulujace te materie juz na
etapie prac legislacyjnych zdaja sie wzbudzaé pewne kontrowersje?. Jej celem
miata byé walka z korupcja i naduzyciami swoich stanowisk przez przedsta-
wicieli wtadzy publicznej. Zakladana ratio legis projektowanej ustawy zastu-
guje jednak na pelna aprobate. Zgodnie ze stanowiskiem projektodawcy wy-
razonym w uzasadnieniu ustawy celem zawartych w niej przepisow ma by¢
wzmocnienie instytucjonalnej 1 spotecznej kontroli wtadzy publicznej 1 0séb ja
sprawujacych?®. Skutkiem jej wejscia w zycie powininny by¢, wedlug projekto-
dawcy, wzrost efektywnoéci w zarzadzaniu panstwem oraz silne wzmocnienie
mechanizméw antykorupcyjnych w Polsce*. W marcu 2018 r. wstrzymano pro-
cedowanie projektu tej ustawy.

Niniejsze opracowanie zwraca uwage na liczne wady legislacyjne, jak
1 problemy praktyczne, ktore moga pojawié sie w zakresie stosowania odpo-
wiedzialnosci karnej 1 administracyjne] w zwiazku z art. 67 projektowanej
ustawy. Watpliwoéci wzbudza upodabnianie sie procedury administracyjnej
1 karnej, a takze nieprzemyslane kwalifikowanie zachowan karygodnych jako
deliktow administracyjnych.

1 Zob. <http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12304351/12465433/12465434/dokument324982.pdf>
[dostep: 8.07.2018).]

2 Zob. m.in. Rodzynkiewicz (2018).

3 Uzasadnienie do projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego z dnia 8 stycznia 2018 r.
[dalej jako: u.p.u.j.z.p.]: 70.

* Zob. u.p.u.j.z.p.



88 Magdalena Kowalewska-Lukué, Lucyna Staniszewska

II. OBOWIAZEK WPROWADZENIA WEWNETRZNYCH PROCEDUR
ANTYKORUPCYJNYCH

Wspomniany projektowany przepis art. 67 ust. 1 ustawy o jawno$ci zy-
cia publicznego kreuje obowiazek stosowania wewnetrznych procedur an-
tykorupcyjnych przez podmioty bedace co najmniej $érednim przedsiebiorca.
Realizacja tego obowiazku ma na celu przeciwdziatanie przypadkom dokony-
wania przez osoby dziatajace w imieniu lub na rzecz danego przedsiebiorcy
enumeratywnie wymienionych w tym przepisie przestepstw o charakterze
korupcyjnym. W przepisie dotyczacym blisko 20 tys. podmiotéw gospodar-
czych dziatajacych w Polsce wskazuje sie nadto, ze przez procedury antyko-
rupcyjne nalezy rozumieé $rodki organizacyjne, kadrowe 1 techniczne, ktore
beda przeciwdziataé tworzeniu sie korupcjogennego otoczenia (art. 67 ust. 2
projektowanej ustawy). Projektodawca, chcac chyba ustrzec sie wyjasniania
istoty praktyk antykorupcyjnych ignotum per ignotum, wskazuje przyklado-
we dzialania, ktére powinni podjaé przedsiebiorcy w ramach wprowadzania
tych praktyk. Zgodnie z treScia art. 67 ust. 2 projektowanej ustawy jest to
m.in. opracowanie 1 wdrozenie kodeksu antykorupcyjnego przedsiebiorstwa
podpisywanego przez kazdego pracownika przedsiebiorcy, zapoznawanie
nowo zatrudnianych oséb z zasadami odpowiedzialno$ci karnej za przestep-
stwa korupcyjne, czy tez opracowanie 1 wdrozenie procedur informowania
wlasciwych organéw przedsiebiorcy o propozycjach korupcyjnych. Przepis
ten jest jednak niepelny. Wskazaé nalezy, ze obowigzek wprowadzenia we-
wnetrznych procedur antykorupcyjnych z art. 67 ustawy dotyczy przedsie-
biorcéw Srednich. Stad powstaje watpliwosé, czy projektodawca stanowi nor-
me sankcjonujaca w stosunku do wszystkich przedsiebiorcéw czy tez tylko
przedsiebiorcy $redniego®.

ITI. ROZDWOJENIE SYSTEMU KARANIA ZA NARUSZENIA
PRZEPISOW USTAWY O JAWNOSCI ZYCIA PUBLICZNEGO
- ASPEKTY PROCEDURALNE I MATERIALNOPRAWNE

Projekt ustawy o jawnoS$ci zycia publicznego przewiduje nadto urucho-
mienie konkretnych mechanizméw karania w razie niewywiazania sie przez
przedsiebiorcow z nalozonych na nich obowigzkéw dotyczacych stosowania
procedur antykorupcyjnych. Zgodnie z art. 77 przedmiotowej ustawy, gdy oso-
bie dzialajacej w imieniu lub na rzecz przedsiebiorcy przedstawiono zarzuty
popelnienia przestepstwa korupcyjnego, szef CBA wszczyna u danego przed-
siebiorcy kontrole. Jezeli kontrola ta wykaze, ze przedsiebiorca nie opracowat
procedur antykorupcyjnych lub ich nie stosuje, lub tez zostana one ocenio-
ne jako pozorne albo nieskuteczne, szef CBA sporzadza wniosek o ukaranie

5 Zwrécil na to uwage Prezes UOKIK w pisemnej opinii z 6 listopada 2017 r., <http://legisla-
cja.rcl.gov.pl/docs//2/12304351/12465413/12465416/dokument315790.pdf>: 11 [dostep: 8.07.2018].
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przedsiebiorcy. Kara, ktorej podlega przedsiebiorca, jest sankcja administra-
cyjna, tj. kara pieniezna w wysokosci od 10 tys. do 10 mln zlotych.

Nalezy zwréci¢ uwage na pewne rozszczepienie proceduralne postepowan
w przedmiocie wymierzenia tych kar. Z jednej strony procedura zblizona jest
do postepowania mandatowego, zgodnie bowiem z art. 77 ust. 6 1 7 projekto-
wanej ustawy, jezeli przedsiebiorca nie ui$ci dobrowolnie w ciagu 30 dni kwoty
wymierzonej mu kary pienieznej, Szef CBA kieruje wniosek o ukaranie do Pre-
zesa UOKIK. Z drugiej strony Prezes UOKiK ma wyda¢ decyzje o ukaraniu,
jednakze ustalenia z kontroli oraz wysoko$¢ wnioskowanej przez szefa CBA
kary sa dla niego wigzace. Istotne jest to, ze sprawy te maja by¢ badane we-
dtug procedury karnej, ale same kary maja by¢ wymierzane wedlug procedury
administracyjnej. Powoduje to, ze strona ukarana podlega karom tak znacza-
cym jak w sprawach karnych, jednakze do wymierzenia kary jest stosowana
procedura administracyjna, ktora znaczaco odbiega od procedury karnej. Jest
to bardzo istotne pod wzgledem gwarancji proceduralnych w procedurze ad-
ministracyjnej nie ma bowiem chociazby takich instytucji, jak domniemanie
niewinno$ci czy obronca z urzedu®.

Krytycznie nalezy takze odnie$¢ sie do zaproponowanej procedury nakta-
dania kar w postepowaniu prowadzonym przez szefa CBA, ktéry moégtby ,,za-
proponowac” sprawcy kare. Jesli ten nie zapltaci jej dobrowolnie, sprawa zosta-
nie skierowana do Prezesa UOKIK, ktory jednak bedzie miat za zadanie tylko
ukaranie firmy, bazujac na ustaleniach CBA. Organ administracji publicznej
traktowany jest jako egzekutor kar wymierzanych przez CBA. Taka procedure
kwestionuje takze Prezes UOKiK, wskazujac, ze nalezy sie zastanowié, czy
jest ona zasadna z punktu widzenia efektywnosci 1 sprawnoséci ze wzgledu na
tryb postepowania, a takze czy Prezes UOKiK jest organem wilasciwym dla
kwestii antykorupcyjnych’. Idac dalej, zastanowié sie nalezy, czy skoro mamy
do czynienia z mozliwo$cia ukarania przez Szefa CBA na ksztalt mandatu
karnego, to w przypadku jego nieprzyjecia postepowanie nie powinno mieé
charakteru sprawy karnej, a nie administracyjnej.

Zwroécié tez nalezy uwage na surowo$¢ kar przewidzianych w komento-
wanym projekcie ustawy. Kwestie te dostrzegla rowniez Krajowa Rada Sa-
downictwa, ktéra w swojej opinii do projektu ustawy zauwazyla, ze kary pro-
ponowane przez projektodawce w rozdz. 11 (dotyczacym odpowiedzialnoSci
za naruszenie przepiséw ustawy) sa zbyt wysokie 1 nieadekwatne do stopnia
1 rozmiaru naruszen®. Co do nieprawidtowosci nadmiernej eksploatacji funkcji
represyjnej przez administracyjne kary pieniezne wypowiadal sie wielokrot-
nie RPO, wskazujac, ze sa one czesto nieproporcjonalne do stopnia narusze-
nia prawa, co godzi w prawa czlowieka®. Nakladanie wielomilionowych kar

6 Szerzej: Staniszewska (2017): 309 1 n.; Kruk (2013): 235; Wincenciak (2008): 167 i n.

7 Zwrécil na to uwage Prezes UOKIK w pisemnej opinii z 6 listopada 2017 r., <http://legislacja.
rcl.gov.pl/docs//2/12304351/12465413/12465416/dokument315790.pdf>: 11-12 [dostep: 8.07.2018].

8 Opinia Krajowej Rady Sadownictwa z 6 grudnia 2017 r.: 3 <http://www.krs.pl/admin/files/
opinie-i-stanowiska/171206%20020124.pdf> [dostep: 8.07.2018].

9 Pisma RPO: z 4 stycznia 2013 do Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Mor-
skiej, RPO 691806 V/12/GM, <http:// www.pigtsis.pl /content/files/ 15/public /Pismo _ RPO _ do
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w trybie postepowania administracyjnego budzi uzasadnione zastrzezenia,
poniewaz ustawodawca, po raz kolejny kwalifikujac zachowania bezprawne
jako delikty administracyjne, pomija zupetnie ich cel, funkcje i charakter'.
Jest to bardzo szkodliwa praktyka polegajaca na rzeczywistym zréwnywaniu
odpowiedzialno$ci administracyjnej z odpowiedzialno$cia karna. Takie dziala-
nia legislacyjne sprawiaja, ze obecnie mozna juz wskazywac na swego rodzaju
prawo administracyjno-karne!''. Wyraznym celem ustawodawcy jest zastepo-
wanie odpowiedzialnosci karnej 1 wykroczeniowej odpowiedzialno$cig admini-
stracyjna, ktora jest zasadniczo tansza i szybsza anizeli postepowanie karne,
cho¢ mniej gwarancyjna.

Podkresli¢ nalezy, ze odpowiedzialno$§¢ za delikt administracyjny, zagro-
zony kara pieniezna, powinna by¢ zarezerwowana wylacznie dla zachowan
bezprawnych, ktére posiadaja okreslone cechy, tj.: a) godza w dobra zbiorowe
istotne z punktu widzenia interesu spolecznego, b) ich spoleczna szkodliwos§é
czynu ma mniejszy tadunek anizeli w przypadku wykroczen i przestepstw;
¢) sa moralnie ambiwalentne; d) ich celem jest zapewnienie realizacji obo-
wiazkow administracyjnoprawnych, a nie wyrzadzenie dolegliwo$ci; e) ich
istota polega na samym naruszeniu prawa bez konieczno$ci ustalania winy;
d) ich wysoko$¢ jest powiazana z wyrzadzong szkoda. Tymczasem w niniej-
szym projekcie ustawodawca pomija te warunki, a nadto nadaje kompetencje
organom do ustalenia wysoko$ci kary z duza doza dyskrecjonalnoéci. Zauwa-
zy¢ nalezy, ze wymierzajacymi kary beda organy funkcjonujace w ramach
ustroju panstwa, a nie bezstronne 1 niezawiste sady, moze to doprowadzi¢ do
wymierzania kar nieproporcjonalnych, narazajacych podmioty gospodarcze na
utrate ptynnosci finansowej, a nawet zakonczenie dziatalno$ci gospodarcze]
z tych wzgledéw. Nawet inicjowanie postepowania odwolawczego 1 sadowe-
go nie jest zabezpieczeniem wystarczajacym do ochrony interesu prawnego
przedsiebiorcy. Standard ochrony jednostki w tych postepowaniach, w ktérych
istnieje zagrozenie represyjna i dolegliwa sankcja, powinien by¢ taki jak w po-
stepowaniu karnym. Poddanie tych spraw pod rygor postepowania admini-
stracyjnego utatwi by¢ moze procedowanie, co jest niewatpliwie celem usta-
wodawcy, ale kosztem ochrony praw podmiotow karanych. Przeciwstawié sie
nalezy takze nadmiernemu zblizaniu odpowiedzialno$ci administracyjnej do
odpowiedzialno$ci karnej, niweczy to bowiem cel sankcji administracyjnych,
ktérym jest przede wszystkim efektywne zapewnienie przestrzegania dyrek-
tyw administracyjnych.

Podkresli¢ nalezy, ze regulacje rozdz. 11 projektowanej ustawy o jawno-
§ci zycia publicznego nalezy takze rozwazy¢ pod katem wspodlobowigzywania
z dziatem IVA: ,Administracyjne kary pieniezne”, zawartym w k.p.a. Wskazacé
nalezy, ze projektodawca w art. 80 ustawy o jawnoSci zycia publicznego sta-
nowi, ze do kar zawartych w art. 69, 72, 73 1 75 stosuje sie dzial IVA k.p.a.

_Ministra_TBiGM4012013.Pdf> [dostep: 31.03.2017] oraz z 29 stycznia 2013 do Ministra Ad-
ministracji 1 Cyfryzacji, RPO 722886-V/2013/PM, <http://www.Sprawy-generalne.brpo.gov.pl/
pdf/2013/01/722886/1698149.pdf> [dostep: 31.03.2017].

10 Przybysz (2011): 170.

1 Szumito-Kulezycka (2004): 10.
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Wigkszo$é administracyjnych kar pienieznych wskazanych w rozdz. 11 pro-
jektowanej ustawy stanowi kary wzglednie oznaczone, co powoduje, ze organy
korzystaja z luzu decyzyjnego co do ich wymiaru. W zwiagzku z tym konieczne
jest przeanalizowanie, czy projektowana ustawa zawiera samodzielng regu-
lacje przestanek wymiaru tychze kar, czy tez stosuje sie regulacje art. 189d
k.p.a. Zgodnie z art. 189a § 2 k.p.a. w przypadku uregulowania w przepisach
odrebnych przestanek wymiaru administracyjnej kary pienieznej, przepisow
niniejszego dzialu w tym zakresie nie stosuje sie. Zatem w stosunku do kar
wymierzanych zgodnie z projektowanym rozwigzaniem, k.p.a. nie mialby by¢
stosowany do przeslanek ich wymiaru, uregulowanych odrebnie w art. 69
ust. 3, art. 72 ust. 2, art. 77 ust. 5 projektowanej ustawy. Niemniej pozostaje
wiele watpliwos$ci pod adresem regulacji odrebnych, ktére wytaczaja stosowa-
nie art. 189d k.p.a., a ich katalog jest znaczaco wezszych anizeli ten zawarty
w art. 189d k.p.a.

W konteksécie niniejszych rozwazan wazny jest art. 77 ust. 5 projektowane;]
ustawy, ktory stanowi o przestankach miarkowania kary przez szefa CBA.
Organ ten bierze pod uwage nieprawidtowosci, wysoko$é¢ korzysci uzyskane;j
przez przedsiebiorce, sytuacje majatkowa przedsiebiorcy oraz okolicznosci la-
godzace lub obciazajace, ktore wystapily w sprawie. Zauwazy¢ nalezy, ze juz
pod katem legislacyjnym mozna mieé zastrzezenia co do sposobu sformuto-
wania tych przestanek, poniewaz zawieraja one zwroty niedookre§lone, takie
jak: ,okolicznoéci tagodzace lub obcigzajace”, co wzmaga dyskrecjonalnos$é
w wymierzaniu administracyjnej kary pienieznej. Ogblne brzmienie projek-
towanego przepisu nadaje szeroka uznaniowos$¢ szefowi CBA ustalajacemu
wysoko$é kary, co niweczy de facto w catosci cel wprowadzenia przepiséw sta-
nowiacych przestanki wymiaru kary do k.p.a. z uwagi na trudne do kontroli
sadowej uprawnienia dyskrecjonalne organéw. W praktyce moze oznaczaé to
wymierzanie bardzo wysokich kar bez realnej mozliwosci ich kwestionowania
przez strone ukarana,.

Nadto sposéb formulowania owych przestanek jest wlasciwy dla spraw
karnych, w sprawach administracyjnych bowiem sytuacja finansowa podmio-
tu karanego jest brana pod uwage jedynie w przypadku oséb fizycznych, a nie
przedsiebiorcow, co ukazuje art. 189d pkt 7 k.p.a., ktéry jest zgodny z aksjolo-
gia tychze kar. By¢ moze ustawodaweca, projektujac taka przestanke wymiaru
kary, chciat ztagodzi¢ konsekwencje braku obowiazywania zakazu multiplika-
cji kar, jak 1 zakazu ne bis in idem.

Odnoszac sie natomiast do samych przestanek wymiaru administracyjne;j
kary pienieznej za naruszenie obowiazku wprowadzenia i realizacji procedur
antykorupcyjnych, wskazac nalezy, ze sa one niezmiernie rozbudowane. Jed-
nakze nie zawieraja regulacji zwigzanej z miarkowaniem kary w przypadku
uprzedniego ukarania za to samo zachowanie jako za przestepstwo, przestep-
stwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe.

W projektowanej ustawie zawarta zostata takze regulacja odstapienia od
ukarania — art. 77 ust. 16. Przepis ten stanowi instytucje fakultatywnego odsta-
pienia od wymierzenia kary, gdy naruszenie wewnetrznych procedur antykorup-
cyjnych bylo nieznaczne lub nie miato wptywu na popelnienie zarzucanych czy-
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now przez osobe, ktéra dziatata w imieniu lub na rzecz przedsiebiorcy, realizujac
zawarta z nim umowe. Watpliwoéci jednak budzi fakt, ze organem wtasciwym do
podjecia rozstrzygniecia w przedmiocie odstapienia jest Prezes UOKiK, a pomi-
mo wystapienia takich przestanek Szef CBA takiej kompetencji juz nie posiada.
Zatem rozwazy¢ nalezy, czy zgodnie z art. 80 projektowanej ustawy, w procedu-
rze toczacej sie przed Szefem CBA znaleZé powinno zastosowanie rozwigzanie
z art. 189f k.p.a., ktéry to w § 1 stanowi obligatoryjne przestanki odstapienia
od natozenia administracyjnej kary pienieznej, a w § 2 fakultatywne, czy tez
ustawodawca celowo pozbawia mozliwoéci odstapienia od natozenia kary strone,
ktora wyraza wole jej uiszczenia. Z pewnos$cig watpliwa jest shuszno$é rozwiaza-
nia pozwalajacego na odmienne traktowanie podmiotéw jedynie ze wzgledu na
to, jaki organ rozpoznaje ich sprawe. Regulacja ta wymaga zmiany w ten sposob,
ze w przypadku wystapienia przestanki odstapienia od wymierzenia kary, insty-
tucje te moze zastosowaé takze Szef CBA. Taka regulacja pozwolilaby uniknaé
stronie odpowiedzialnej dtugotrwatej procedury administracyjnej, a nadto stuzy-
laby zwiekszeniu efektywnoSci postepowan tego rodzaju.

Natomiast regulacja przestanek odstapienia od wymierzenia kary w art. 77
ust. 16 projektowanej ustawy jako normy szczegdlnej wzgledem art. 189 f k.p.a.
powoduje, ze w stosunku do ukaranych na podstawie art. 77 projektowane]
ustawy nie obwiazuje zakaz multiplikacji administracyjnych kar pienieznych,
ani zakaz ne bis in idem. Nadto art. 77 ust. 2 projektowanej ustawy stanowiacy,
ze kary pienieznej nie naklada sie, jezeli postepowanie w sprawie popelnienia
przestepstwa z art. 67 ust. 1 zostalo juz wszczete na podstawie wezeéniejszego
zawladomienia zlozonego przez przedsiebiorce, wyczerpuje regulacje zwiazane
z zakazem podwojnego karania w postepowaniach dotyczacych tych deliktow
administracyjnych, z wytaczeniem art. 189f § 1 ust. 2 k.p.a. Taka regulacja
w przypadku zakazu zaréwno multiplikacji kar, jak i podwdéjnego karania po-
winna zostaé rozwazona w kontekécie gwarancji proceduralnych w sprawach
o charakterze represyjnym. Sad Najwyzszy wprost wskazuje, ze w sprawach
z odwotania od decyzji Prezesa UOKIK 1 organéw regulacji naktadajacych doleg-
liwe kary pieniezne stosowaé nalezy standardy obowiazujace w sprawach kar-
nych'?2. Wyrazny postulat ptynacy z tego orzecznictwa zdaje sie szczegdlnie istot-
ny na tle analizowanych regulacji projektu ustawy o jawno$ci zycia publicznego.

IV. CELOWOSC WPROWADZENIA
DELIKTU ADMINISTRACYJNEGO ZAGROZONEGO
ADMINISTRACYJNA KARA PIENIEZNA

Analizowane rozwiazania projektu ustawy o jawnos$ci zycia publicznego
dotyczace nakladanego na przedsiebiorcéw obowiazku stosowania praktyk
antykorupcyjnych stykaja sie z prawem karnym w jeszcze jednym punkcie.

12 Wyroki SN: z 25 pazdziernika 2017, IIT SK 38/16, Lex nr 2435635; z 14 kwietnia 2010 r.,
III SK 1/10, Lex nr 1037765.
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Kontrole przedsiebiorcy uruchamia¢ ma przeciez, w mys§l brzmienia art. 77
ust. 3 projektowane] ustawy, postawienie zarzutu popelnienia przestepstwa
korupcyjnego osobie dzialajacej w imieniu lub na rzecz przedsiebiorcy. Bardzo
wyraznie trzeba podkreslié, ze projektowane przepisy nie wymagaja prawo-
mocnego skazania takiej osoby, a wiec nie jest konieczne udowodnienie jej
przed sadem przez organy $ciagania zarzucanego czynu, nie jest tez konieczne
sadowe stwierdzenie zachodzenia wszystkich przestanek odpowiedzialnosci
karnej. Wystarczy samo postawienie zarzutow. Oprocz tego, ze takie rozwia-
zanie prawne moze by¢ furtka do réznych naduzyé, to nieodparcie nasuwa
sie pytanie, jakie powinny by¢ skutki dla wszczecia 1 prowadzenia kontroli
u przedsiebiorcy, a w konsekwencji dla ewentualnie wymierzonej mu kary, je-
§li np. osoba, ktérej postawienie zarzutow uruchomito catla machine przeciwko
przedsiebiorcy, zostanie w toku procesu karnego uniewinniona. Postawione
jej zarzuty, ktore sa zasadnicza przestanka wszczecia kontroli przedsiebiorcy,
okazujg sie w przypadku uniewinnienia nie mie¢ zadnych podstaw. Tym sa-
mym nalezaloby stwierdzi¢ brak podstawy faktycznej 1 prawnej do wszczecia
kontroli, prowadzenia jej 1 zakonczenia natozeniem administracyjnej kary pie-
nieznej. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze przewaznie postepowanie karne prze-
ciwko osobie dzialajacej w imieniu lub na rzecz przedsiebiorcy konczyloby sie
zapewne juz po kontroli przedsiebiorcy i wymierzeniu mu kary. Nieodparcie
nasuwa sie wiec pytanie o mozliwo$¢ zawieszenia lub wznowienia postepowa-
nia w sprawie wymierzenia kary przedsiebiorcy. Pr6zno jednak w projektowa-
nej ustawie o jawnos$ci zycia publicznego szukaé stosownych regulacji w tym
zakresie. Dotaczone do projektu ustawy uzasadnienie analizowanych przepi-
s6éw jest bowiem bardzo skape. W zasadzie streszczono w nim brzmienie po-
szczegolnych artykuldow dotyczacych procedur antykorupcyjnych. Wskazano
nadto, ze opracowanie i wdrozenie przedmiotowych procedur bedzie stanowié
istotny punkt wyjécia w procesie zapobiegania korupcji oraz przetozy sie na
transparentno$¢ zycia publicznego!®. Biorac pod uwage stopien represyjno-
$ci projektowanego brzmienia art. 77 analizowanej ustawy, uzasadnienie to
jawi sie jako niewystarczajace. Raz jeszcze trzeba zwrécié uwage, ze goérna
granica kary pienieznej wymierzanej przedsiebiorcy jest do§¢ wysoka, jest to
10 mln zlotych. Dodatkowo, zgodnie z projektowanym brzmieniem art. 78
ust. 1, przedsiebiorca, ktéremu wymierzono kare, przez okres 5 lat nie moze
ubiegaé sie o uzyskanie zaméwienia publicznego. Zauwazy¢ nalezy, ze w prak-
tyce, w niektérych przypadkach, sankcje zastosowane wobec przedsiebiorcy
moga na mocy projektowanej ustawy doprowadzi¢ po prostu do jego upadlosci.
Ponownie nasuwa sie zatem pytanie o wplyw mozliwego uniewinnienia osoby
dzialajacej w imieniu lub na rzecz przedsiebiorcy na przebieg i wynik postepo-
wania upadlo$ciowego.

OczywiScie argumentowaé mozna, ze postawienie zarzutéw jednej z os6b
zwigzane] z przedsiebiorca jest konieczna, ale nie jedyna przestanka wymie-
rzenia mu kary. W my$l projektowanej ustawy wymagane jest jeszcze stwier-
dzenie konkretnych nieprawidlowos$ci w stosowaniu przez przedsiebiorce pro-

13 Zob. u.p.u.j.z.p.
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cedur antykorupcyjnych. Tyle tylko, ze nieprawidlowosci te zostaty w projekcie
ustawy okresélone w spos6b bardzo nieprecyzyjny. Zgodnie bowiem z zawartym
w nim art. 77 ust. 1 wymierzenie przedsiebiorcy kary moze by¢ warunkowa-
ne tym, ze stosowane przez niego procedury antykorupcyjne byly pozorne lub
nieskuteczne. Kiedy moga by¢ one za takie uznane? Logiczna zdawataby sie
odpowiedz, ze prawdopodobnie woéwczas, gdy jaka$ osoba dziatajaca w imie-
niu lub na rzecz przedsiebiorcy popelni jedno z przestepstw o charakterze
korupcyjnym. Wracamy tu jednak do punktu wyjscia, tj. do kwestii tego, ze
postawienie zarzutéw nie zawsze oznacza, ze dana osoba rzeczywiScie popel-
nita zarzucane jej przestepstwo. Ponadto nie mozna tez wykluczy¢ sytuacji, ze
do popelnienia przestepstwa korupcyjnego przez osobe zwiazana z przedsie-
biorstwem moze doj$¢ pomimo tego, ze w pelni prawidlowo stosowano w nim
odpowiednie procedury antykorupcyjne.

Trzeba sie tez wreszcie zastanowié, czy projektowane w ustawie o jawnosci
zycia publicznego regulacje dotyczace obowigzku przedsiebiorcow w zakresie
stosowania praktyk antykorupcyjnych i ich odpowiedzialnoéci za uchybienie
temu obowiazkowl w ogdle sa potrzebne, aby egzekwowaé odpowiedzialnoéé
przedsiebiorcéw w zwigzku z przestepstwami korupcyjnymi oséb powigzanych
z przedsiebiorstwem. Trzeba bowiem zwréci¢ uwage na istniejaca juz od kilku-
nastu lat ustawe o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabro-
nione pod grozba kary. Przepisy tej ustawy przewiduja mozliwo§é przypisania
quasi-karnej odpowiedzialno$ci za okreslone przestepstwa, w tym takze ko-
rupcyjne, osobom prawnym 1 innym jednostkom organizacyjnym niemajacym
osobowos$ci prawnej, ktérym odrebne przepisy przyznaja zdolno$é prawna.
Warunkiem przypisania tej odpowiedzialnosci jest — w mys$l art. 3 ustawy o od-
powiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych — dopuszczenie sie czynu zabronionego
przez osobe fizyczna powiazana z podmiotem zbiorowym na jeden ze sposobéw
okreg§lonych w tym przepisie oraz odniesienie lub mozliwo§¢é odniesienia przez
podmiot zbiorowy z tego czynu korzysci, chociazby niemajatkowej. Kara wy-
mierzana osobie prawnej na podstawie tej ustawy jest kara pieniezna, a nadto
sad moze orzec réwniez zakaz ubiegania sie o zaméwienia publiczne.

Faktem jest, ze ustawa o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za
czyny zabronione pod grozba kary przez ostatnie lata nie miala szerokiego
zastosowania (w 2015 r. bylo to tylko 14 spraw). Wspomina sie o tym zreszta
w uzasadnieniu projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego'*. Ministerstwo
Sprawiedliwo$ci pracuje jednak nad nowa ustawa regulujaca odpowiedzial-
no$¢ podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary. W projekcie
tej] ustawy z 1 pazdziernika 2018 r. poszerzono podstawy odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych. Objete ta odpowiedzialnoécia maja zostaé réwniez za-
chowania uznane za zachowania wlasne podmiotéw zbiorowych wyczerpuja-
ce znamiona czynu zabronionego. Ponadto nowa ustawa zaklada rezygnacje
z wymogu uprzedniego uzyskiwania wyroku skazujacego osobe fizyczna po-
wiazana z podmiotem zbiorowym. Nie bedzie nawet konieczne ustalenie kon-
kretnej osoby fizycznej jako sprawcy przestepstwa. Zmianie maja ulec rowniez

4 Zob. u.p.u.j.z.p.
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dolna i1 gérna granica grozacej podmiotowi zbiorowemu kary, przy czym goérna
granica ma wynosi¢ 30 mln zlotych (obecnie jest to 5 mln)'®.

Przestanki odpowiedzialno$ci administracyjnej przedsiebiorcéw kreowa-
nej przez komentowane przepisy projektu ustawy o jawnosci zycia publiczne-
go w znacznym stopniu pokrywaja sie wiec z przestankami odpowiedzialnosci
quasi-karnej podmiotéw zbiorowych opartej na nowej wersji ustawy o odpowie-
dzialnos$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary. Kary,
ktére mozna orzec na podstawie tych ustaw, sa rowniez tozsame. Uzasadnione
zatem staja sie watpliwosci, czy projektowane przepisy ustawy o jawnosci zy-
cia publicznego nie dubluja projektowanych przepiséw ustawy o odpowiedzial-
noé$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary. Oczywiscie
wskazywaé mozna, ze pierwsza tworzy odpowiedzialno§é administracyjna,
druga — quasi-karna. Jedna 1 druga majq jednak charakter represyjny?.

Koniecznosé gwarantowania standardéw wlasciwych dla spraw karnych
do deliktéw administracyjnych, ktére to nie maja charakteru wtasciwego ka-
rom administracyjnym, tj. porzadkowo—dyscyplinujacego, ale sa karami wy-
lacznie represyjnymi'”, rodzi konieczno$é¢ zadania pytania o przestrzeganie
zasady ne bis in idem, ktora zakazuje dwukrotnego karania za ten sam czyn.

Coraz czesciej bowiem zwraca sie uwage, ze zasady tej nie nalezy ograni-
czaé jedynie do wymierzania kar w rezimie karnym, czy quasi-karnym, ale
powinna ona dotyczy¢ réwniez kar o charakterze administracyjnym®®. W tym

15 Zob. projekt ustawy z 25 maja 2018 r., <http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12312062/kata-
log/12511889#12511889> [dostep: 8.07.2018].

16 Represyjny charakter odpowiedzialnoéci quasi-karnej wykreowanej w ustawie o odpowie-
dzialnoéci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary jako szczegdlny rodzaj
odpowiedzialnosci karnej nie wymaga szerszego wyjaénienia. W uznaniu odpowiedzialno$ci admi-
nistracyjnej przedsiebiorcy na podstawie art. 77 projektowanej ustawy o jawnosci zycia publicz-
nego za odpowiedzialno$é o charakterze represyjnym pomocne moga by¢ kryteria zaproponowane
przez Blachnio-Parzych — zob. Btachnio (2016): 88; wskazuje ona, ze w celu rozstrzygniecia, czy
dana odpowiedzialno§é ma charakter represyjny, nalezy uwzglednié oprécz kryterium formalnego
(tj. miejsca regulacji odpowiedzialnoSci), rowniez dwa inne kryteria — stopien dolegliwos$ci sank-
cji oraz jej cel. Analizowane przepisy ustawy o jawnosci zycia publicznego pozwalaja wymierzy¢
przedsiebiorcy kare pieniezng w wysokosci od 10 tys. do 10 mln ztotych. Dodatkowo ukarany
przedsiebiorca przez okres 5 lat nie moze ubiegaé sie o uzyskanie zamdéwienia publicznego. Do-
legliwo$¢ przedmiotowej sankeji, ktéra skutkowaé wrecz moze zakonczeniem dziatalnosci danego
przedsiebiorcy, z pewnos$cig moze byé uznana za znaczna. Nadto zdaje sie, ze celem tej sankcji jest
represja. Trudno dopatrzeé sie w nim chociazby elementéw prewencyjnych.

17 Kasinski (2001): 281.

8 W $wietle zarysowanej na kanwie analizowanych projektéw ustaw sytuacji zbiegu odpo-
wiedzialno$ci administracyjnej i karnej nalezy zwrdéci¢ uwage na wyrok TK z 20 czerwca 2017 r.,
P 124/15, Lex nr 2306392. W uzasadnieniu tego orzeczenia TK wprost wskazal, ze: ,[...] zakaz
podwdéjnego (wielokrotnego) karania obejmuje nie tylko sprawy i postepowania uznane za karne
przez ustawy zwykle (prawo karne sensu stricto), lecz takze sprawy 1 postepowania niemajace for-
malnie karnoprawnego charakteru, o ile wiaza sie ze stosowaniem $rodkow w istocie represyjnych
(prawo karne sensu largo). Zakaz podwdjnego (wielokrotnego) karania musi zatem by¢ brany pod
uwage zaréwno w wypadku zbiegu dwéch (kilku) kar kryminalnych w rozumieniu ustawowym,
jak 1 w razie zbiegu sankcji okreélonych w przepisach karnych oraz sankeji przewidzianych w in-
nych przepisach prawa publicznego (w tym w przepisach prawa administracyjnego), jezeli prze-
widuja one formy odpowiedzialno$ci prawnej majace ceche represyjnosci”. Najnowsze orzeczenie
TSUE z 20 marca 2018 r., C 537/16, Lex nr 2459064, wskazuje, ze wykladni art. 50 Karty praw
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kontekscie szczegdlnie istotne staje sie brzmienie art. 4 projektu nowej ustawy
o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba
kary. Zgodnie bowiem z tym przepisem odpowiedzialno§é albo brak odpowie-
dzialno$ci podmiotu zbiorowego na zasadach okre§lonych w niniejszej ustawie
nie wylacza odpowiedzialno$ci cywilnej za wyrzadzona szkode, odpowiedzial-
noéci administracyjnej ani indywidualnej odpowiedzialno$ci prawnej sprawcy
czynu zabronionego. Wydaje sie wiec, ze bardzo prawdopodobna i w petni do-
puszczalna moze okazacé sie sytuacja, w ktorej dany przedsiebiorca ze wzgledu
na dopuszczenie sie przestepstwa o charakterze korupcyjnym przez jednego
ze swoich pracownikow zostanie ukarany sankcja administracyjng na podsta-
wie projektowanej ustawy o jawnos$ci zycia publicznego za niewywiazanie sie
z obowigzku stosowania wewnetrznych procedur antykorupcyjnych oraz sank-
cja quasi-karna na podstawie obecnej czy tez dopiero projektowanej ustawy
o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba
kary. Obie sankcje beda de facto kara pieniezna opiewajaca potencjalnie na
doé¢ wysoka kwote 1 obie beda wyrazem zastosowania wobec danego przed-
siebiorcy odpowiedzialnoSci represyjnej, dwukrotnie. Krétko méwiac, dojdzie
do sytuacji zbiegu odpowiedzialno$ci administracyjnej 1 quasi-karnej mogace;j
nadwyrezac zasade ne bis in idem.

7 uwagi na regulacje odrebne projektowanej ustawy w zakresie dyrektyw
wymiaru kary, jak 1 przestanek odstapienia od wymierzenia administracyjnej
kary pienieznej zgodnie z art. 189a k.p.a. przepiséw art. 189d 1 art. 189f nie
bedzie mozna zastosowac.

Tymeczasem realizowanie w pewnym stopniu zasady ne bis in idem takze
w stosunku do administracyjnych kar pienieznych umozliwiaé¢ miata regulacja
Kodeksu postepowania administracyjnego zawarta w art. 189f § 1 pkt 2. Wy-
mieniony przepis stanowi, ze organ administracji publicznej w drodze decyzji
odstepuje od natozenia administracyjnej kary pienieznej i poprzestaje na po-
uczeniu, jezeli za to samo zachowanie prawomocna decyzja na strone zostata
uprzednio natozona administracyjna kara pieniezna przez inny uprawniony
organ administracji publicznej lub strona zostala prawomocnie ukarana za
wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie skazana za prze-
stepstwo lub przestepstwo skarbowe i1 uprzednia kara spelnia cele, dla ktérych
miataby by¢ nalozona administracyjna kara pieniezna.

W przypadku zatem pociagniecia do odpowiedzialno§ci za dany czyn na
podstawie ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za czyny zabro-
nione pod grozba kary — postepowanie administracyjne zmierzajace do wyda-
nia administracyjnej kary pienieznej powinno sie zakonczy¢ odstapieniem od
jej nalozenia i pouczeniem. Jednakze mozliwe sa takze sytuacje, w ktorych

podstawowych Unii Europejskiej nalezy dokonywaé w ten sposéb, ze przepis ten stoi na przeszko-
dzie przepisom krajowym, ktére dopuszczaja mozliwo$é prowadzenia postepowania w sprawie
natozenia administracyjnej kary pienieznej o charakterze karnym wobec osoby, ktéra popelnita
czyn zabroniony w analizowanej sprawie, byl to czyn polegajacy na dokonywaniu manipulacji na
rynku, za ktory to czyn owa osoba zostala juz skazana prawomocnym wyrokiem sadu karnego,
o ile tylko kara orzeczona w owym wyroku skazujacym, majac na uwadze szkodliwo$¢ spoteczna
popelnionego przestepstwa, stanowi skuteczna, proporcjonalna i odstraszajaca reakcje na nie.
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dojdzie do wszczecia postepowania karnego juz po wymierzeniu administra-
cyjnej kary pienieznej, a wowczas kara kryminalna moze zostaé wymierzona.
Niewatpliwie zakaz podwéjnego karania powinien zostaé¢ uregulowany takze
w projektowanej ustawie, tak by w praktyce nie dochodzito do tamania zasa-
dy ne bis in idem, w stosunku do ktérej wielokrotnie w zwiazku ze sprawami
o naltozenie kar administracyjnych i kryminalnych wypowiadal sie rzecznik
praw obywatelskich. Wystarczajacej regulacji nie stanowi w tym przedmiocie
art. 77 ust. 2 projektowanej ustawy, albowiem jej art. 67 ust. 1 odnosi sie tylko
do przestepstw dotyczacych §rednich przedsiebiorcéw, a juz takiego ogranicze-
nia nie zawiera norma z art. 77 ust. 1. Nadto art. 77 ust. 2 odnosi sie do sytu-
acji, w ktérych jako pierwsze wszczete zostalo postepowanie karne, podczas
gdy nie chroni w zaden sposob przed podwéjnym karaniem podmiotéw, co do
ktorych w pierwszej kolejnosci wszczeto postepowanie o nalozenie administra-
cyjnej kary pienieznej.

V. PODSUMOWANIE

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezaloby stwierdzié, ze projek-
towane przepisu ustawy o jawnoscl zycia publicznego regulujace obowiazki
przedsiebiorcy w zakresie stosowania praktyk antykorupcyjnych oraz prze-
widujace za nienalezyte wywiazanie sie z tego obowiazku dotkliwe sankcje
administracyjne wymagaja Jeszcze poglebionej analizy. Ich wejscie zycie
w ksztalcie przedstawionym w projekcie ze stycznia 2018 r. prowadzitoby do
powstania bardzo powaznych probleméw 1 watpliwosei o charakterze proce-
duralnym (kwestia wplywu wyroku zapadlego w postepowaniu karnym na
mozliwo$éé 1 zasadno§¢ ukarania przedsiebiorcy) czy tez systemowym zwiaza-
nym z przyjetym rezimem odpowiedzialno$ci. Dlatego tez za zasadne nalezy
uznaé¢ wstrzymanie procedowania projektu ustawy. Niewatpliwie uregulowa-
na w art. 77 projektowanej ustawy administracyjna kara pieniezna za delikt
administracyjny, ktéry godzi w dobro chronione prawem karnym, jak i jego
stopien karygodnoéci in abstracto decyduja o tym, ze stanowi on czyn quasi-
-karny. Nawet jezeli zréznicowanie odpowiedzialno$ci zwiazane) z narusze-
niami procedur antykorupcyjnych mialoby przekonujace uzasadnienie 1 za-
sadne byloby przyjecie odpowiedzialno$ci administracyjnej, to zastosowanie
do niej znalezé powinien art. 2 Konstytucji RP. Ustawodawca, decydujac sie
na zakwalifikowanie danego zachowania bezprawnego do deliktéw admini-
stracyjnych, powinien pamietaé¢ o respektowaniu zasad wynikajacych z tego
przepisu Konstytucji RP (zwlaszcza zasady ne bis in idem) réwnosci, jak 1 pro-
porcjonalnosci.

Nalezy krytycznie oceni¢ szerokie stosowanie przez projektodawce ty-
péw deliktéw administracyjnych. Stanowi to obejécie gwarancji wynikaja-
cych z prawa karnego materialnego i procesowego. System proponowanych
unormowan co do wysokosci proponowanych sankcji, dyrektyw ich wymie-
rzania, jak 1 podmiotéw, ktorym powierzono kompetencje do ich stosowania,
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jest niespdjny 1 watpliwy w panstwie demokratycznym. Za szczegélnie razace
z punktu widzenia konstytucyjnych praw i wolnosci nalezy uznaé¢ wyposazenie
organu $cigania, jakim jest Szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego, w kom-
petencje do wymierzania administracyjnych kar pienieznych w drodze decyzji
administracyjnej. Budzi to powazne watpliwosci, zwlaszcza w przypadku ka-
rania os6b fizycznych, w dodatku z mozliwoécia zaopatrzenia decyzji w rygor
natychmiastowej wykonalnoéci, dlatego trudno méwic o zapewnieniu podsta-
wowych gwarancji podmiotom karanym.

Wskazaé zatem nalezy, ze przyS$wiecajace projektodawcy cele — wzmoc-
nienie ochrony panstwa przed korupcja — zasluguja na aprobate. Jednakze
w obecnej postaci projekt budzi zasadne watpliwoéci zaréwno pod wzgledem
legislacyjnym, jak 1 merytorycznym. Projekt ustawy w obecnym ksztalcie nie
odpowiada standardom konstytucyjnym, a w zakresie wymogdéw spdjnosci
prawa i kanonéw dobrej legislacji wymaga fundamentalnego przepracowania
proponowanego tekstu normatywnego.
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THE OBLIGATION FOR ENTREPRENEURS TO APPLY ANTI-CORRUPTION PROCEDURES
IN THE LIGHT OF THE DRAFT ACT ON THE TRANSPARENCY OF PUBLIC LIFE

Summary

The article focuses on the issue of punishment in the draft bill of the Act on the Transparency
of Public Life. The adoption of the concept of administrative sanctions for violation of the law is
a matter of concern. Corruption, due to the fact it is culpable and blameworthy, has been penal-
ized by criminal law for years. The new sanctioning procedure is related to the need to penalize
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collective entities more effectively and efficiently. However, there are undoubtedly already regu-
lations in criminal law that allow such entities to be held accountable. The new amendment will
create an additional regime of quasi-criminal liability, which will clearly not guarantee effective
and quick punishment. Aside from the amount of the sanctions, which can reach a maximum of
PLN10 million, the procedure for imposing penalties is also questionable. Firstly, the Head of the
Central Anti-corruption Bureau (CBA) will impose a fine on the enterprise. If the entrepreneur
does not pay this fine voluntarily, an application to hold the enterprise liable will be forwarded
to the President of the Office of Competition and Consumer Protection (UOKiK). However, under
new regulations the position of the President is reduced to the role of an enforcer. Furthermore,
anti-corruption procedures clearly fall under the competence of the Head of CBA, not of the Presi-
dent of UOKIK, hence the structure adopted in the Act is incomprehensible. The conclusion of the
article is that it is necessary for the authors of the Act to reflect on the model of punishment for
violating anti-corruption procedures.

Keywords: liability of collective entities; administrative fines; anti-corruption procedure








