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dotyczace projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego
(wersja z dnia 23 pazdziernika 2017 r.)

w zakresie obowigzku skladania oswiadczen majatkowych przez radcow
prawnych

Stan faktyczny:

Opiniowany projekt ustawy o jawnos$ci zZycia publicznego stanowi propozycje zmian
w zakresie przejrzystosci dziatania organdéw i instytucji publicznych. Docelowo nowa

regulacja ma zastapic trzy obecnie obowigzujace ustawy:

1. z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. z 2016 r.
poz. 1764),
2. z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(tj.Dz.U.z 2017 r. poz. 248),
3. z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j
przez osoby petnigce funkcje publiczne (t.j. Dz.U.z 2017 r. poz. 1393).
W zatozeniu proponowana ustawa ma wzmocni¢ transparentno$¢ oraz kontrole
spoteczng nad osobami sprawujacymi funkcje publiczne. W tym celu projektodawca
miedzy innym uzupeit katalog oséb zobowigzanych do zlozenia o$wiadczenia
majatkowego o kolejnych funkcjonariuszy publicznych oraz osoby zatrudnione w sferze
publicznej, ktérych zakres obowigzkéw lub uprawnien uzasadnia stosowanie instytucji
o$wiadczen majatkowych jako mechanizmu prewencji i kontroli w zakresie zagrozen
korupcyjnych. Potencjalnymi adresatami powyzszego wymogu normatywnego s3

réwniez radcowie prawni, dziatajacy jako:
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1. urzednicy lub cztonkowie korpusu stuzby cywilnej, zatrudnieni w urzedzie
obstugujacym ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych lub w
jednostkach organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej lub urzedzie
obstugujagcym naczelne lub centralne organy administracji rzagdowej lub organy
rzadowej administracji zespolonej i organy niezespolonej administracji rzadowej,

2. pracownicy samorzgdowi oraz pracownicy jednostki organizacyjnej jednostki
samorzadu terytorialnego, do ktorego stosuje sie przepisy ustawy
o pracownikach samorzgdowych,

3. pracownicy Panstwowej Inspekcji Pracy.

Ztozenie o$wiadczenia majatkowego miatoby nastgpi¢ w terminie 14 dni od dnia objecia
stanowiska lub funkcji, nastepnie corocznie - do 30 kwietnia danego roku -
oraz w zwigzku z opuszczeniem stanowiska lub funkcji. Rbwnoczesnie, dla wzmocnienia
zasady jawnosci, oSwiadczenia te podlegatyby publikacji na stronie Biuletynu Informacji
Publicznej wiasciwej jednostki. Dodatkowo wprowadzono mozliwo$¢ wezwania
w kazdym czasie przez Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego osoby spoza kregu
podmiotéw zobowigzanych do ztozenia takiego o$wiadczenia, a petnigcej funkcje
publiczng lub bedacej pracownikiem spétki zobowigzanej, do wykonania wskazanego

wyzej obowigzku.

Analiza przedstawionej propozycji regulacji:

Co do zasady z aprobatg nalezy przyjac propozycje uregulowania w jednym akcie
normatywnym kwestii szeroko pojetego prawa antykorupcyjnego, w tym
w szczegOlnoSci kwestii skladania oSwiadczen majgtkowych przez osoby petnigce
funkcje publiczne. Jednakze dobor zaproponowanych rozwigzan i instrumentéw jest
nieproporcjonalny i nieadekwatny do przyjetych celéw, co rodzi konieczno$¢ wyrazenia

stanowiska jednoznacznie krytycznego.

Przede wszystkim nalezy zasygnalizowaé, Ze obowigzek skladania os$wiadczen
majatkowych ma obejmowac az 108 kategorii oséb, wtaczajac to m.in. radcéw prawnych

zatrudnionych w konkretnych jednostkach organéw publicznych. Réwnocze$nie
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w uzasadnieniu projektu ustawy projektodawca nie przedstawit Zzadnych szczegélnych
argumentdw przemawiajacych za objeciem obowigzkiem skiladania os$wiadczen
majatkowych przedstawicieli tej grupy zawodowej. Niezaleznie od powyZszego, nalezy
stwierdzi¢, ze zaadresowanie wskazanego wymogu do radcow prawnych nie znajduje
zadnego uzasadnienia w konteks$cie prawnej i faktycznej roli, jakga petnig oni
w zatrudniajgcych ich jednostkach, nawet jesli przyjmie sie, ze jednostki te dysponuja
srodkami publicznymi. Wskaza¢ bowiem nalezy, Ze zgodnie z trescig art. 4 ustawy z dnia
6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (t.j. Dz.U.z 2017 r. poz. 1870) zwanej dalej ,Ustawg”,
wykonywanie zawodu radcy prawnego polega na S$wiadczeniu pomocy prawne;j.
Réwnocze$nie w my$l art. 6 ust. 1 Ustawy, Swiadczenie pomocy prawnej przez radce
prawnego polega w szczeg6lnoSci na udzielaniu porad i konsultacji prawnych,
sporzadzaniu opinii prawnych, opracowywaniu projektéow aktéw prawnych
oraz wystepowaniu przed urzedami i sgdami w charakterze pelnomocnika lub obroncy.
Tym samym wykonywanie zawodu radcy prawnego polega przede wszystkim
na dziataniu o charakterze pomocniczym i doradczym, z uwzglednieniem
obowigzujacych przepisow prawa, jak rowniez zasad etyki wykonywania zawodu
zaufania publicznego. Rownocze$nie dziatanie to jest pozbawione elementu wtadztwa
lub decyzyjnosci, ktéry to ma podstawowe znaczenie w kontek$cie oceny mozliwosci

wystgpienia zagrozen korupcyjnych.

W konteks$cie powyzszego warto rowniez podnieS¢, Ze zgodnie z art. 9 ust. 1 zdanie 1
Ustawy, w organie panstwowym lub samorzagdowym radca prawny wykonuje pomoc
prawng w komorce lub w jednostce organizacyjnej, w biurze, w wydziale
lub na wyodrebnionym stanowisku do spraw prawnych podleglym bezposrednio
kierownikowi tego organu. Réwnocze$nie w treSci ust. 4 przytoczonego artykutu
ustawodawca dokonat zastrzezenia, ze radcy prawnemu nie mozna poleca¢ wykonania
czynnos$ci wykraczajacej poza zakres pomocy prawnej. PowyzZsze zapisy stanowig
gwarancje niezalezno$ci pracy przedstawiciela tego zawodu, jak rowniez sg podstawg
do unikania przez niego sytuacji, ktére mogtyby rodzi¢ zagrozenie naruszenia
przyznanej ustawowo autonomii $wiadczenia pomocy prawnej. W szczegdlnosci

wyrazenie wobec radcy prawnego konkretnego polecenia, sugestii lub wskazania
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nieuwzgledniajacego obowigzujacych norm prawnych, w zadnym wypadku nie zwalnia
radcy prawnego z obowigzku starannego i uczciwego wykonania czynnosci,
z poszanowaniem powszechnie obowigzujacych przepiséw. Réwnoczesnie w przypadku
zaistnienia tego rodzaju sytuacji, radca prawny jest zobowigzany w Zaden sposob nie

ulega¢ wptywom zewnetrznym, lecz oprzec swoje dziatanie jedynie na literze prawa.

Problematyka szczeg6lnego charakteru zawodu radcy prawnego byla przedmiotem
rozwazan zaréwno organoéw administracji, jak i sgdéw administracyjnych. W konteks$cie
analizowanego zagadnienia warto zwréci¢ uwage miedzy innymi na nieodosobniony
podglad, zgodnie z ktérym nie mozna uzna¢, aby radcy prawnemu zatrudnionemu
w jednostce organéw publicznych cho¢ w czesci przystugiwata namiastka wiadzy
przypisanej organom administracji. Z racji funkcji przypisanej przedstawicielowi tej
grupy zawodowej w obstudze prawnej, nie mozna przyja¢, ze zachodzi mozliwos¢
podejmowania przez radce prawnego samodzielnych decyzji. Tym samym radcow
prawnych nalezy postrzega¢ w kategorii podmiotéw wykonujgcych czynnoS$ci
o charakterze wytacznie ustugowym, a w konsekwencji niemieszczacych sie w definicji

0s6b sprawujacych funkcje publiczne.

Powyzsze rozwazania w peli uzasadniajg postulat wylgczenia radcéw prawnych
zkregu podmiotdw objetych bezwzglednym obowigzkiem skladania o$wiadczen

majatkowych, o czym mowa w art. 49 projektu ustawy.

W art. 61 ust. 1 projektu regulacji przewidziano obowigzek publikacji oSwiadczen
majatkowych ztozonych przez zobowigzane podmioty na stronach Biuletynu Informacji
Publicznej wtasciwej jednostki. PowyZsze zatozenie generalnie wpisuje sie w przyjety
i powszechnie obowigzujacy zakres czynnoSci stuzacych zapewnieniu transparentnosci
funkcjonowania organow wtadzy publicznej. Majac jednakze na uwadze, ze
proponowana regulacja istotnie rozszerza krag podmiotéw zobowigzanych do sktadania
o$wiadczen majatkowych, przyjecie wprost dotychczasowego modelu dziatan na rzecz
jawnos$ci bedzie grozito naruszeniem zasady proporcjonalnos$ci. Niewatpliwie jawnos¢

zycia publicznego jest wartos$cia, ktéra wymaga ochrony prawnej, to jednak nie mozna
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przypisywac jej bezwzgledne uprzywilejowanej roli wobec uregulowanego w art. 47

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej prawa do prywatnosci.

Wskazane zagrozenie odnosi sie rowniez do wymogu publikacji o$wiadczen
majatkowych przez radcéw prawnych objetych projektem regulacji. Wynika ono nie
tylko ze oméwionego wyzej, specyficznego charakteru tego zawodu, ale rowniez braku
faktycznego wptywu na ostateczno$¢ decyzji podejmowanej przez organ wobec
podmiotu zewnetrznego. Tym samym podanie do publicznej wiadomosci bardzo
szczegOtowej informacji na temat stanu majatku radcy prawnego, w tym w szczegd6lnosci
dochodéw wtasnych i wspétmalzonka, nie bedzie realizowato podstawowego celu
proponowanej regulacji. Bedzie natomiast przejawem nadmiernej i nieuzasadnionej

ingerencji w sfere prywatng radcy prawnego, jak i najblizszego cztonka jego rodziny.

Problematyka granicy prawa do informacji oraz prawa do prywatnosci jednostek byta
réwniez przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. Efekt prac stanowia

orzeczenial! formutujgce trzy warunki umozliwiajgce uznanie prymatu jawnosci:

1. dostep do informacji powinien ograniczac¢ sie wytgczenie do danych koniecznych
dla zapewniania transparentnosci Zycia publicznego,
2. dane musza by¢ istotne dla oceny funkcjonowania instytucji lub oséb, ktoére
pelnig funkcje publiczne,
3. ujawnienie wskazanych danych nie moze wypacza¢ istoty ochrony prawa
do prywatnosci.
Poréwnujac powyzsze zasady z trescig proponowanych regulacji nie mozna doszukac
sie wystarczajacej spojnosci. Trudno bowiem uzasadni¢ konieczno$¢ objecia
szczegbtowa lustracja majgtkowa matzonka radcy prawnego i przekazania takiej
informacji do sfery publicznej, bez uprzedniej, wnikliwej oceny, czy taka informacja jest
konieczna dla zapewnienia transparentno$ci zycia publicznego, szczegoOlnie gdy
faktyczna rola samego radcy prawnego sprowadza sie do doradztwa prawnego

w oparciu o obowigzujace przepisy prawa i zasady etyki zawodowej. W tym tez

1 Por. m.in. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 marca 2006 r., sygn. akt: K17/05, OTK-A 2006,
Nr 3, poz. 30.
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wypadku pojawia sie realne zagrozenie nadmiernego upublicznienia sytuacji osobistej
matzonka radcy prawnego wobec podmiotow zewnetrznych. Tym samym powyzsza

propozycje regulacji nalezy oceni¢ jednoznacznie krytycznie.

Majac jednakze na uwadze wole uzyskania przez projektodawce szczegotowej
informacji majgtkowej, a tym samym pewnej kontroli os6b wykonujacych funkcje
publiczne, nalezy zwroci¢ uwage na ujety w art. 54 projektu ustawy instrument prawny
w postaci mozliwosci ztozenia o§wiadczenia majgtkowego na wezwanie. Rozwigzanie to
bedzie trafng i racjonalng alternatywg dla obowigzku sktadania corocznych o$wiadczen
majatkowych przez radcow prawnych. Przemawiajg za tym co najmniej nastepujace

powody:

1. zastosowanie tego instrumentu bedzie stanowi¢ uzasadniony kompromis
pomiedzy prawem do jawnosci a prawem do prywatnosci, a tym samym bedzie
realizowac zasade proporcjonalnosci celow i sSrodkéw regulacji,

2. dziatanie organu bedzie ukierunkowane do zindywidualizowanych oséb, wobec
ktérych odpowiednie organy posiadajg faktyczne i uzasadnione podejrzenie
zaistnienia sytuacji korupcyjnych,

3. w oparciu o proponowane przepisy, organ wzywajacy bedzie miat mozliwos¢
autonomicznego okreSlania zakresu czasowego zadanego oS$wiadczenia
majatkowego,

4. przyjecie proponowanej formuty pozwoli zmniejszy¢ obcigzenie administracyjne
organu zobligowanego do przyjecia oSwiadczenia, ktére to obcigzenie wigze sie
z biezaca obstugg i przetworzeniem zlozonego dokumentu.

Tym samym, w przypadku woli projektodawcy uwzglednienia radcéw prawnych, jako
adresatow obowigzku sktadania corocznych o$wiadczen majgtkowych, postuluje sie
zastgpienie tego wymogu mozliwos$cig fakultatywnego ztozenia o§wiadczenia na skutek

wezwania wtaSciwego organu.
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Warto réowniez zwroci¢ uwage, Ze projekt ustawy nie precyzuje okolicznos$ci, ktdre
uzasadniatyby ponowne lub wyrywkowe skladanie o$wiadczenia majatkowego
na wezwanie Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego. Brak uregulowania powyzszej
kwestii moze rodzi¢ zagrozenie nadmiernego lub nieuzasadnionego wykorzystywania
tego instrumentu przez organ, rowniez z powodow innych niz zaktada to cel projektu
ustawy. Tym samym wilasciwym jest zgtoszenie postulatu uzupetnienia tresci art. 54 ust.
1 i ust. 2 o okoliczno$ci, w ktérych wezwanie do ztoZenia o$wiadczenia majgtkowego
przez zobowigzany podmiot bedzie szczegdlnie wskazane. Przyktadem powyzszego
moze by¢ uzasadnione podejrzenie wystgpienia sytuacji korupcyjnej lub brak innych

narzedzi prawnych do stwierdzenia stanu majatkowego danej osoby.

Ponadto nalezy zgtosi¢ watpliwosci co do zakresu i sposobu formutowania informacji
wymaganej do ujawnienia przez radce prawnego w o$wiadczeniu majatkowym.
Oswiadczenie przewiduje bowiem w czeSci VIII formularza, dotyczacej dochodéw
zobowigzanego, wykazanie przez radce prawnego w punkcie 1-3 danych
identyfikujacych jego pracodawce, zleceniodawce i zamawiajacego. Ré6wnoczesnie
w punkcie 11 radca prawny miatby obowigzek wskaza¢ swoje dochody w ramach
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Majac na uwadze, Ze w przewazajacej czesci
przypadkéw radcy prawni tacza dziatalno$¢ etatowa z dziatalnos$cia gospodarcza
w formie kancelarii, w ramach ktoérej realizujg umowy zlecenia, pojawia sie uzasadniona
watpliwo$¢ w jaki sposdb nalezatoby przedstawia¢ oczekiwane informacje.
W szczegblnosci pojawia sie pytanie, czy w takim wypadku nalezatoby ograniczy¢ sie
do zbiorczej informacji w zakresie dochodu uzyskiwanego z tytutu prowadzonej
dziatalno$ci gospodarczej z réwnoczesnym pominieciem cze$ci dot. zlecen, czy raczej
odrebnie i szczegélowo (w ramach punktu 2 czeSci VIII o$wiadczenia) okresla¢
indywidualnie podmioty wspotpracujace z radcg prawnym w ramach zlecenia. Tym
samym uzasadnionym jest zgtoszenie postulatu doprecyzowania tej kwestii w tresci

wzoru o$wiadczenia majatkowego.



Osrodek Badan, Studiow i Legislacji

W konteksScie powyzszego nalezy rowniez wskaza¢, ze w projekcie regulacji nie
uwzgledniono skutkéw faktycznych i prawnych sytuacji, w ktorej radca prawny iaczy
zatrudnienie na podstawie umowy o prace w jednostce administracji publicznej
Z pomoca prawng wykonywang jedynie na podstawie umowy cywilnoprawnej (jednakze
bez prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej). W takim wypadku ztozenie o$wiadczenia
majatkowego w zaproponowanej formule implikuje szereg negatywnych konsekwencji

faktycznych i prawnych. Nalezy do nich zaliczy¢ miedzy innymi:

1. ograniczenie zaufania publicznego, a w konsekwencji obnizenie pozycji
zawodowej radcy prawnego, wobec koniecznos$ci przekazania i upubliczniania
danych, w szczegélnosci danych osobowych oséb prywatnych korzystajacych
z ustug radcy prawnego,

2. ostabienie pozycji rynkowej i ograniczenie konkurencyjno$ci radcy prawnego,
wobec konieczno$ci publicznego przedstawienia portfolio odbiorcéow ustug
pomocy prawnej oraz kwoty uzyskanego od nich wynagrodzenia.

Powyzsze rozwazania jednoznacznie wskazuja na brak uwzglednienia przez
projektodawce szczegblnego charakteru zawodu radcy prawnego. W konsekwencji
wcigz aktualny pozostaje postulat zmiany proponowanej regulacji, polegajacy
na wylaczeniu przedstawicieli tego samorzadu spod obowigzku sktadania o$wiadczen
majatkowych oraz publikacji ich treSci w Biuletynie Informacji Publicznej wiasciwej

jednostki.

Ostatecznie nalezy rowniez wskazaC, ze w tresci art. 49 pkt. 92 projektodawca nie
wskazat wtasciwego organu, do ktorego nalezatoby ztozyC stosowne o$wiadczenie
majatkowe. Tym samym postuluje sie uzupetnienie powyzszego zapisu o stosowng

informacje.
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Podsumowanie rozwazan:

Powyzsza analiza pozwala sformutowa¢ wobec przedstawionego projektu ustawy

o jawnos$ci zycia publicznego nastepujace propozycje zmian lub postulaty:

1. wylaczenie radcow prawnych z kregu podmiotéw objetych bezwzglednym
obowigzkiem sktadania o$wiadczen majatkowych, o czym mowa w art. 49
projektu ustawy 1 zastgpienie powyzszego obowigzku instrumentem
przewidzianym w art. 54 projektu ustawy, w postaci sktadania o$wiadczenia
na wezwanie organu,

2. wylaczenie radcoOw prawnych z kregu podmiotéw, ktorych oswiadczenia beda
podlegaty obowigzkowej publikacji w Biuletynie Informac;ji Publicznej wtasciwe;j
jednostki,

3. wskazanie szczegdlnych okolicznos$ci uzasadniajacych korzystanie z instrumentu
przewidzianego w art. 54 projektu ustawy, w postaci sktadania o$Swiadczenia
na wezwanie organu,

4. doprecyzowanie tre$ci wzoru o$Swiadczenia majatkowego w czesci VIII w ten
sposob, aby informacje na temat dochodéw z umoéw cywilnoprawnych nie byty
utozsamiane z danymi w zakresie dochodéw z prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej,

5. uzupemnienie treSci art. 49 pkt. 92 projektu ustawy, poprzez wskazanie
wtasciwego organu, do ktérego nalezatoby przyjecie stosownego oSwiadczenia

majatkowego od oséb zobowiagzanych.

radca prawny

dr Andrzej Kras



