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rozporzadzenie
w sprawie stuzby

przygotowawczej

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdzierni-
ka 1985 r. (Dz. U. z 1994 1., poz. 607 t. j).

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U.
72020 r., poz. 1740 t. j.).

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. 22020 r.,
poz. 1444 t.j.)

ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r.— Kodeks pracy (Dz. U. 22020 r.,
poz. 1320 t. j.).

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz. U. z 2020 r., poz. 256 t. j.).

ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy
(Dz. U. 22020 1., poz. 1359 t. j.).

rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 23 lutego 2018 r.
w sprawie informacji o wolnych stanowiskach stuzbowych
w Stuzbie Celno-Skarbowej oraz postepowania kwalifikacyj-
nego do Stuzby Celno-Skarbowej (Dz. U. z 2018 r., poz. 449).

rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngetrznych i Administracji
z dnia 23 kwietnia 2004 r. w sprawie szczegdétowych warunkow
przeprowadzania konkursu na cztonkoéw kolegium regionalnej
izby obrachunkowej (Dz. U. z 2004 1. Nr 130, poz. 1396).

rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 27 lutego 2018 r.
w sprawie ocen okresowych i opinii stuzbowych funkcjonariu-
szy Stuzby Celno-Skarbowej (Dz. U. z 2018 r., poz. 462).

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 stycznia 2018 r.
W sprawie postgpowania w sprawach o§wiadczen o stanie ma-
jatkowym funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej (Dz. U.
z 2018 r., poz. 334).

rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 13 lipca
2017 r. w sprawie stuzby przygotowawczej w Shuzbie Celno-
-Skarbowej (Dz. U. z 2017 r., poz. 1396).
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ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2020 r., poz. 27 t.].).

ustawa z dnia 9 czerwca 2006 1. o Centralnym Biurze Antyko-
rupcyjnym (Dz. U. z 2019 r., poz. 1921 t. j.).

ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji
Skarbowej (Dz. U. z 2020 r., poz. 505 t. j.).

ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majat-
kowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa
(Dz. U. 22016 1., poz. 1169 t. j.).

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publicz-
ne (Dz. U. z 2019 r.,, poz. 2399 t. j.).

ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U.
72020 r., poz. 265 t. j.).

ustawa z dnia 6 kwietnia 1996 r. o Policji (Dz. U. z 2020 r.,
poz. 360 t. j.).

ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzado-
wych (Dz. U. z 2019 r., poz. 1282 t. j.).

ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej
(Dz. U. 22020 1., poz. 1123 t. j.).

ustawa z dnia 16 wrzes$nia 1982 r. o pracownikach urzedow
panstwowych (Dz. U. z 2020 r., poz. 537 t. j.)

ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (Dz. U. z 2019 r., poz. 2137 t. j.).

ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej
(Dz. U. 22020 1., poz. 305 t. j.).

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
22020 1., poz. 713 t. j.).

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
(Dz. U. 22020 1., poz. 920 t. j.).

ustawa z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wie¢ziennej (Dz. U.
72020 r., poz. 848 t. j.).

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz. U. z2020 1., poz. 1668 t. j.).
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ROZDZIAL |

Przedmiot, cel i metoda badan

Pojecie korupcji nie jest rozumiane jednolicie, co nastrgcza problemy w zdefinio-
waniu tego zjawiska. Ma ono charakter interdyscyplinarny. Wystepuje zarowno w jezy-
ku potocznym, jak i w socjologii, ekonomii i prawie. Wskazuje to na ztozonos¢ i wielo-
aspektowos¢ omawianego zjawiska. Konsekwencja tego jest brak powszechnie przyjetej
definicji korupcji.

Korupcja, rozumiana w sposob ogdlny, potoczny to wykorzystywanie sprawowa-
nej przez dang osobe¢ funkcji w prywatnym celu. Z prawnego punktu widzenia pod po-
jeciem korupcji nalezy identyfikowa¢ czyny stypizowane w ustawach karnych material-
nych, takie jak tapownictwo, platna protekcja, naduzywanie uprawnien, przekupstwo
1 sprzedajno$¢ wierzyciela oraz przestgpstwa o podtozu korupcyjnym przeciwko wybo-
rom. Socjologia pod pojeciem korupcji rozumie proceder polegajacy na wykorzystaniu
sprawowanej funkcji publicznej poprzez nielegalne, nieuprawnione naruszenie systemu
regut powinnego zachowania, w celu osiagnigcia indywidualnej korzysci. Z ekonomicz-
nego punktu widzenia korupcja to nierynkowy proces, w ramach ktoérego w sposob
nielegalny i utajniony dochodzi do wymiany dobr. Jego celem jest osiggnigcie przez
kazda ze stron biorgcych w nim udziat korzysci osobistej lub majatkowej. Przytoczone
definicje korupcji pozwalaja stwierdzi¢, ze nauki spoteczno-ekonomiczne definiuja ko-
rupcje szeroko. Inaczej niz na gruncie nauki prawa, czynami korupcyjnymi w aspekcie
spoteczno-ekonomicznym bgdg zaréwno zachowania, ktére stypizowane zostaty w usta-
wach karnych, jak i te, ktore uznawane sg za naganne z moralnego, etycznego i kulturo-
wego punktu widzenia.

Przedmiotem badan w ramach niniejszej rozprawy doktorskiej bylo w pierwsze;j
kolejnosci ustalenie, czy istnieje potrzeba przeciwdziatania korupcji w administracji
publicznej. Ustalono, ze korupcja sektora publicznego, a zatem takze administracji pu-
blicznej, stanowi powszechny problem, wystepujacy w roznym natgzeniu we wszystkich
krajach $wiata. Zachowan korupcyjnych dopuszczaja si¢ przedstawiciele panstwa i jed-
nostek samorzagdowych w relacjach z podmiotami spoza struktury administracji, a zatem
takze funkcjonariusze administracji publicznej.

Udzielenie odpowiedzi twierdzacej wyznaczyto dalsze potrzeby badawcze, a zatem
ustalenie, kim sa funkcjonariusze administracji publicznej dopuszczajacy si¢ czynow
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korupcyjnych oraz czy w ramach prawa administracyjnego istnieja wspolne dla nich
normy o charakterze prewencji korupcji.

Konsekwencja przeprowadzonych badan byto udzielenie odpowiedzi na pytanie,
czy prawo administracyjne jest narzedziem przeciwdziatania korupcji funkcjonariuszy
administracji publiczne;.

Rozdziat I rozprawy doktorskiej zawiera opis przedmiotu, celu i metody badan.

W rozdziale I rozprawy przyblizono pojecie korupcji, obszaréw jej wystepowania
oraz jej wptywu na funkcjonowanie spoteczenstwa. Koszty ekonomiczne i spoteczne
korupcji nasuwaja pytanie dotyczace rodzaju narzgdzi prawnych, ktoére stuza ogranicze-
niu tego zjawiska.

Walka z korupcja odbywa si¢ gtdwnie poprzez regulacje prawa karnego o zasiggu
miedzynarodowym, unijnym’ i krajowym. Normy prawa karnego stanowig jednak mato
efektywne narzgdzie walki z tym negatywnym zjawiskiem. Mozliwos¢ postuzenia si¢
nimi realizuje si¢ bowiem dopiero wowczas, gdy doszto do popetnienia czynu o charak-
terze korupcyjnym. Regulacje karne, niewatpliwie potrzebne, majg zasadniczo charakter
nastepczy w stosunku do czynu korupcyjnego i stuza przede wszystkim ukaraniu jego
sprawcy.

Stwierdzono, ze skuteczniejsza metoda przeciwdziatania korupcji w sektorze
publicznym, zmierzajaca do jej ograniczenia, s3 mechanizmy prewencyjne. Tym samym
normy prawa administracyjnego powinny stanowi¢ gtoéwne narzedzie stuzace do bezpo-
sredniego i posredniego eliminowania zjawisk korupcyjnych. Maja one bowiem charak-
ter norm nakazujacych i prewencyjnych. Ktada nacisk na ograniczenie potencjalnych
interakcji o charakterze korupcyjnym. Skuteczno$¢ walki z korupcja na plaszczyznie
prawa administracyjnego nabiera istotnego wymiaru, albowiem jego normy umozliwia-
ja podjecie dziatan zmierzajacych do zapobiegania zjawisku korupcji rozumianej szero-
ko, tj. w znaczeniu spoteczno-ekonomicznym. Zwalczanie korupcji rozumianej wasko,

ktorej definicja zostata stworzona na potrzeby prawa karnego i obejmuje partykularnie

! Migdzyamerykanska Konwencja Przeciw Korupcji przyjeta 29.03.1996 r. w Caracas przez panstwa
cztonkowskie Organizacji Panstw Amerykanskich, Konwencja o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych
funkcjonariuszy publicznych w migdzynarodowych transakcjach handlowych, sporzadzona w Paryzu
17.12.1997 r., przyjeta przez panstwa cztonkowskie Organizacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju
(Dz.U.z2001 r., poz. 264 t.].), Prawnokarna Konwencja o Korupcji sporzadzona w Strasburgu27.01.1999 r.,
przyjeta przez panstwa cztonkowie Rady Europy (Dz. U. z 2005 r., poz. 249 t. j.), Konwencja Narodow
Zjednoczonych przeciwko korupcji, przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne Naroddéw Zjednoczonych
31.10.2003 r. (Dz. U. z 2007 r., poz. 563 t. j.), Konwencja o ochronie interesow finansowych Wspdlnot
Europejskich sporzadzona w Brukseli 26.07.1995 r. obowigzuje w panstwach cztonkowskich Unii Europej-
skiej (Dz. U. z 2009 r., poz. 1603), Konwencja w sprawie zwalczania korupcji urzgdnikoéw Wspolnot Euro-
pejskich i urzednikoéw panstw cztonkowskich Unii Europejskiej z 26.05.1997 r. obowiazuje w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE. 19/t. 8), Decyzja Ramowa Rady 2003/568/WSISW
7 23.07.2003 r. w sprawie zwalczania korupcji w sektorze prywatnym obowiazuje w panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE 19/t. 6).
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opisane czyny zabronione pod grozba kary, nie spetnia postulatow wielowymiarowe;j
walki z tym zjawiskiem.

W rozdziale I1I zbadano zagadnienie przyczyn wystepowania korupcji w Polsce
i okreslono gtéwne obszary jej koncentracji. Wspodtczesnie wyrodznia si¢ cztery podsta-
wowe czynniki majace wplyw na wystepowanie i skale zjawiska korupcji w Polsce.
Zalicza si¢ do nich uwarunkowania polityczno-instytucjonalne, spoteczno-polityczne,
spoteczno-ekonomiczne i spoteczno-kulturowe.

Panuje zgodny poglad co do tego, ze korupcje jest trudno oszacowac, zmierzy¢
czy policzy¢. Pojawiajg si¢ glosy, ze zjawiska tego nie da si¢ uja¢é w mierzalne ramy. Na
jego wystepowanie i rozmiar sktadajg si¢ bowiem liczne, powigzane ze soba determi-
nanty czastkowe. Proba oszacowania skali korupcji na podstawie zobiektywizowanych
danych statystycznych nie przyniesie w peini wiarygodnych rezultatow, gdyz pozostaje
utajniona liczba transakcji korupcyjnych, ze wzgledu na specyfike tego zjawiska. Ujaw-
nione przypadki korupcji, objete statystykami sgdowymi czy prokuratorskimi, stanowia
tylko przystowiowy wierzchotek gory lodowej tego zjawiska. Badania empiryczne pro-
wadzone nad korupcjg obejmujg jej typowe, znane Kodeksowi karnemu? formy, jak
np. tapowkarstwo czy powotywanie si¢ na wptywy. Skale wystepowania zjawiska ko-
rupcji w Polsce mozna jedynie oszacowac poprzez badania opinii spotecznej. Wynika
z nich, ze administracja publiczna postrzegana jest jako jedna z dziedzin zycia wysoce
zainfekowanych wystepowaniem korupcji®.

Korupcja w administracji publicznej postrzegana jest jako patologia tej organiza-
cji. Jej przyczyny majg charakter pierwotny i wtorny. Zta legislacja w obszarze podstaw
dziatania administracji, tj. prawa materialnego i proceduralnego, uwazana jest za pier-
wotng i najistotniejszg przyczyne niepozgdanych spotecznie dziatan administracji. Wtor-
ne przyczyny patologii majg geneze w samej administracji publicznej w jej strukturze,
zasadach funkcjonowania oraz w czynniku ludzkim. Przeprowadzone w tym aspekcie
badania nasuwajg wniosek, ze gldownym nosnikiem korupcji w administracji publiczne;j,
a zatem przyczyna jej wystepowania, jest cztowiek — urzednik, funkcjonariusz publicz-
ny, ktory przez swoje postgpowanie dopuszcza czy prowokuje zaistnienie procederu
korupcyjnego. Obok nicodpowiedniego wyksztatcenia do sprawowanej funkcji i ztego
przygotowania merytorycznego, wsrod wtornych czynnikow korupcji kwalifikowanych
jako czynnik ludzki nalezy zaliczy¢: nierzetelno$¢ i nieuczciwos¢ urzgdnikow podykto-
wang checig szybkiego, nielegalnego zysku, wystepowanie konfliktu interesow oraz

osobiste powigzania urzednikow z klientami administracji badz nawigzywanie z nimi

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 2020 r., poz. 1444 t.j.), dalej: k.k.

3 K. Jasiecki, Korupcja na wysokich szczeblach wladzy jako wyrdznik transformacji ustrojowej w Pol-
sce, s. 12-13, http://www.batory.org.pl/ftp/program/przeciw-korupcji/publikacje/inne publikacje/jasiecki.
pdf [dostep: 22.06.2017].
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pozastuzbowych relacji, kumulowanie uprawnien w reku jednego urzednika polegajace
na nadmiernym skupianiu uprawnien decyzyjnych i odchodzenie od zasady rozdzielania
czynnosci dotyczacych jednej sprawy migdzy réznych urzednikow, lekcewazenie doku-
mentacji i sprawozdawczosci.

Skoro wystepowanie korupcji w administracji publicznej, w tym korupcji urzed-
niczej, upatruje si¢ gtéwnie w nierzetelnym sposobie postepowania funkcjonariuszy
publicznych, naturalna, logiczna konsekwencja budowania niniejszej rozprawy byto
ustalenie, kim jest funkcjonariusz publiczny administracji oraz jaki krag podmiotéw
tworzy te wlasciwg dla administracji publicznej grup¢. Punktem wyjscia dla tych roz-
wazan zawartych w I'V rozdziale pracy byto zatem ustalenie cech wyrézniajacych funk-
cjonariuszy publicznych, a nast¢pnie przyjecie do celow badawczych definicji funkcjo-
nariusza publicznego sposrod proponowanych przez ustawodawce.

W celu wyselekcjonowania sposrod funkcjonariuszy publicznych grupy petniacej
funkcje w administracji publicznej zostata wybrana definicja z art. 115 § 13 k.k. Mimo
ze zawartej tam definicji nie zaprojektowano na potrzeby prawa administracyjnego,
pozwala ona na wyr6znienie poszczegolnych grup funkcjonariuszy publicznych i ich
zroéznicowanie dla potrzeb badawczych.

Wyodrebnienie grupy funkcjonariuszy publicznych petniacych funkcje w admi-
nistracji publicznej wymagato w pierwszej kolejnosci zdefiniowania, co nalezy rozumieé
pod pojeciem administracji publicznej. Dopiero ustalenie zakresu tego pojecia umozli-
wilo sprecyzowanie zbioru funkcjonariuszy administracji publicznej. Na podstawie tej
uwagi zdefiniowano administracje publiczng, akcentujgc znaczenie czynnika ludzkiego
w sprawowaniu administracji publicznej. Zdaniem J.S. Langroda administracja jest or-
ganizacja administrujacych, czyli przede wszystkim zespotu ludzi powigzanych w pew-
ng cato$¢ zuwagi na wspolne cele, wyposazonym w pewien zakres uprawnien wtadczych
oraz zawiadowczych, a takze w $rodki rzeczowe. ,,Taki uktad poje¢, w ktorym punktem
wyjscia jest zawsze czlowiek — cho¢ ujety w ramy przemyslanego systemu organizacyj-
nego — (...) jest doniostym wskaznikiem prowadzacym do zrozumienia poszczegolnych
problemoéw w nauce prawa administracyjnego i ich wzajemnej symetrii (...) Tylko czto-
wiek, z jego wktadem duchowym, z cechami jego charakteru i umystu, z jego energia
witalng jest bezposrednim elementem, czgécig sktadowa administracji™.

Positkujac si¢ przyjeta definicja administracji publicznej oraz majac na uwadze
cechy funkcjonariuszy publicznych, wyodrgbniono grupe funkcjonariuszy administracji
publicznej.

4 J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, t. 1, Wydawnictwo Ksiggar-
ni Stefana Kaminskiego, Krakow 1948, s. 202.
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Z przedstawionych wywodow wynika, ze jedng z przyczyn wystepowania korup-
¢ji w administracji publicznej sg nierzetelne dziatania jej funkcjonariuszy. Jednoczesnie
majac na uwadze fakt, ze normy prawa karnego nie przyczyniaja si¢ w sposob efektyw-
ny do ograniczania tego zjawiska, wyrdéznilam normy prawa administracyjnego nakie-
rowane na przeciwdzialanie temu zjawisku. Temu zagadnieniu po§wiecony zostal rozdziat
V niniejszej rozprawy doktorskiej. Na wstepie nalezato zauwazy¢, ze normy prawa ad-
ministracyjnego w relacji do zjawiska korupcji maja charakter prewencyjny i punitywny.
Z uwagi na obszernos¢ regulacji prawnych dotyczacych norm o takim charakterze zde-
cydowalam si¢ na opisanie tych pierwszych. Normy o charakterze prewencyjnym maja
za cel profilaktyke korupcji oraz zminimalizowanie ryzyka jej wystapienia. Normy
prewencyjne, dziatajace ex ante, ukierunkowane sa na zapobieganie korupcji przez wy-
tworzenie mechanizmow zabezpieczajacych przed korupcja oraz eliminowanie rozwig-
zan korupcjogennych. Ich funkcja jest rowniez zapobieganie niepozadanym konsekwen-
cjom prawnym. Upraszczajac, mozna stwierdzi¢, ze funkcjonariusz publiczny, stosujac
si¢ do norm o charakterze prewencyjnym, nie sprokuruje sytuacji uruchamiajacych
mechanizmy o charakterze represyjnym.

Majac dodatkowo na uwadze, ze Rzagdowy Program Przeciwdzialania Korupcji na
lata 2018-2020 takze zaktada rozwijanie gtownie metod prewencji korupcji, uzasadnio-
ne jest skoncentrowanie si¢ na normach o takim charakterze.

Wobec tego analizie poddano akty normatywne z zakresu prawa administracyj-
nego, gtéwnie ustawy, w celu ustalenia i uporzadkowania norm majgcych za cel prewen-
cje korupcji. Wyodrebniono kilka obszarow prewencji w stosunku do wyréznionej
w tytule pracy grupy funkcjonariuszy, a mianowicie:

1) ograniczenie swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,

2) obowigzek sktadania oswiadczen majatkowych,

3) ograniczenia i obowigzki zwigzane z podjgciem dodatkowej dziatalnosci, w tym
dzialalnos$ci zarobkowej, taczeniem stanowisk i mandatu,

4) zakaz taczenia stanowisk, funkcji i mandatu,

5) zapewnienie transparentnego srodowiska pracy funkcjonariusza publicznego.

W tej czesci pracy wykazano, dlaczego badane regulacje uwazane sg za antyko-
rupcyjne. Ponadto, o ile byto to mozliwe, przedstawitam modelowe rozwigzania doty-
czacej danej regulacji na podstawie postulatow wysuwanych przez organizacje dziala-
jace na rzecz przeciwdzialania korupcji.

W ostatniej merytorycznej czesci pracy, poprzez analize obowiazujacych przepi-
sOwW prawa administracyjnego majacych za przedmiot przeciwdziatanie korupcji funk-
cjonariuszy administracji publicznej, sformutowatam postulaty de lege ferenda i de lege
lata.
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Niniejsza rozprawa doktorska stanowi oryginalne ujecie tego tematu. Analiza
problematyki wystepowania korupcji w administracji publicznej, jej genezy i skali, jest
przyczynkiem do ustalenia grupy norm prawa administracyjnego o charakterze prewen-
cji korupcji. Stuzy to niewatpliwie celom o charakterze prawniczym i spotecznym. Cele
prawnicze stuzg ustaleniu: rodzaju mechanizmow prawnych o charakterze prewencji
korupcji, kierunkéw wyktadni przepiséw prawa je ustanawiajacych oraz ocenie ich
funkcjonowania. Badanie antykorupcyjnych norm prawa administracyjnego o dzialaniu
ex ante pozwolito okresli¢ rowniez pozadany kierunek rozwoju prawa administracyjne-
go w zakresie regulacji ukierunkowanych na przeciwdziatanie korupcji poprzez ujedno-
licenie przepisow dotyczacych tych samych mechanizméw prewencyjnych, dostosowanie
istniejacych rozwigzan do propagowanych standardow, jak rowniez moze by¢ pomocne
przy ustalaniu kierunkéw zmian w prawie, takze przez wprowadzenie nieznanych dotad
prawu polskiemu rozwigzan.

Rozprawa realizuje takze cel spoleczny. System prawnych mechanizmow prewen-
cji korupcji ma bowiem chroni¢ podmioty wchodzace w interakcje z administracja pu-
bliczna, ktorej reprezentantem jest jej funkcjonariusz. Odpowiednie zrozumienie celow,
dla ktérych mechanizmy te zostaly ustanowione, i sposobow ich egzekwowania pozwa-
la mie¢ nadzieje, ze zjawisko korupcji w administracji publicznej ulegnie ograniczeniu.

Dla osiaggnigcia wskazanych celow badawczych zostata zastosowana metoda ana-
lityczno-dogmatyczna, polegajaca na dokonywaniu analizy i wyktadni tekstow aktow
prawnych. Metoda ta obejmuje najszerszy zakres badan. Regulacje administracyjno-
prawne dotyczace prewencyjnych narzedzi zapobiegania korupcji funkcjonariuszy ad-
ministracji publicznej zostaty poddane, w pierwszej kolejnosci, wyktadni jezykowej, ale
takze wyktadni celowosciowej i systemowej. Tres¢ norm prawnych zostata takze usta-
lona na podstawie dorobku nauki prawa oraz orzecznictwa sagdowego. Ponadto zastoso-
wano metode prawno-porownawcza, ktorej celem byto porownanie analizowanych prze-
pisow prawa administracyjnego o charakterze prewencji korupcji w odniesieniu do
réznych grup funkcjonariuszy publicznych administracji. Miato to na celu okreslenie
rozwigzan najbardziej efektywnych sposrdd zaproponowanych przez ustawodawce,
a takze sformutowanie stosownych wnioskow de lege lata i de lege ferenda.

Praca uwzglednia stan prawny na dzien 31.12.2020 r.
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ROZDZIAL 11

Pojecie korupcji

1. Problemy definicyjne pojecia korupcji

Pojecie korupcji nie jest rozumiane jednolicie, co nastr¢cza problemy definicyjne.
Korupcja towarzyszy czlowiekowi od zarania dziejow (pierwsze udokumentowane i opi-
sane formy przeciwdziatania korupcji wystepuja w prawie starozytnej Grecji i Rzymu),
niezaleznie od ustroju politycznego i gospodarczego. Z tego wzgledu uwazana jest uwa-
zana za zjawisko ponadczasowe i powszechne. Jak zauwaza J. Kurczewski, ,,korupcja jest
zywym zjawiskiem spotecznym i jako takie nie podlega Scistej definicji projektujacej
oddajacej prawodawcy pelni¢ mozliwosci regulacyjnych™. Mimo ze korupcja jest niero-
zerwalnie powiagzana z rzeczywisto$cia wszystkich spoteczenstw, trudno doszukac sig
jednej, powszechnej definicji. Korupcja jest przedmiotem zainteresowania naukowcow,
ktorzy probuja opisaé to wieloaspektowe zjawisko na gruncie socjologii, antropologii,
etyki, ekonomii czy prawa. ,,Poprzez pryzmat ilosci definicji korupcji mozna zauwazy¢
ztozonos¢ 1 wielorodzajowosc tego pojecia. Powszechnie przyjeto, iz pojecie korupcji jest
tozsame z fapownictwem. Jednak w rzeczywisto$ci jest to bardziej ztozony proceder™.
Jako zjawisko spoteczno-ekonomiczne korupcja jest opisywana m.in. przez nauki socjo-
logiczne i ekonomiczne. Definiujg one korupcje ogolnie, szeroko i zaliczaja do niej rowniez
te formy zachowan, ktére sa naganne nie tylko z punktu widzenia prawa karnego, ale
takze godza w normy moralne, etyczne i kulturowe. Na gruncie jezyka prawnego korup-
cja, jako obiekt badan nauk prawnych, powinna by¢ natomiast rozumiana wasko i obej-
mowac swym zakresem czyny spenalizowane w Kodeksie karnym oraz ustawach karnych.

Problemy zwigzane ze zdefiniowaniem korupcji sygnalizuje M. Fuszara, wskazu-
jac, ze stanowi to problem nie tylko dla prasy i dziennikarzy, ale réwniez dla §rodowiska
naukowego, ktoremu nie udato si¢ dotychczas zaproponowac spojnej i jednolitej definicji

korupcji’.

5 J. Kurczewski, Czy mozliwa jest socjologia korupcji?, [w:] J. Kurczewski, B. Laciak (red.), Korup-
cja w zyciu spolecznym, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2000, s. 157.

8 P. Suwaj, Etyka i swiadomos¢ zagrozen korupcyjnych, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalne;j,
Warszawa 2011, s. 24.

" M. Fuszara, Obrazy korupcji w prasie, [w:] J. Kurczewski, B. Laciak (red.), Korupcja w Zyciu spo-
tecznym, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2000, s. 42.
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Korupcja jest takze pojeciem jezyka potocznego. Kazdy obywatel postuguje sie
pewna, uzalezniong od jego stanu wiedzy, definicja korupcji. Pozwala to na przyjecie
tezy, ze ,,w powszechnym odczuciu pojecie korupcji jest proste. Jest to, wydaje sie, czer-
panie osobistych korzysci z zajmowania publicznej pozycji”’®. Dynamizm zycia codzien-
nego wskazuje jednak na to, ze ta ogolna i, jak by sie mogto wydawac, uniwersalna de-

finicja jest niewystarczajgca.

2. Pojecie, systematyka i spoteczno-ekonomiczne konsekwencje
korupciji

Pojecie korupcja wywodzi si¢ z jezyka tacinskiego. Wystepowaty tam dwa blisko-
znaczne rzeczowniki: corruptela i corruptio. Pierwotnie tacinskie stowo corruptio
oznaczato psucie si¢, gnicie, demoralizacj¢, korupcje’. Z kolei stowo corruptela ttuma-
czono jako deprawacje moralna, przekupstwo, uwiedzenie, sprowadzenie na droge nie-
moralno$ci'’. Powotane pojecia majg pejoratywny charakter. Odnoszg sie do niemoral-
nego i nieaprobowanego postepowania. W Stowniku wyrazow obcych i zwrotow
obcojezycznych pojecie korupcji definiuje si¢ natomiast jako zepsucie, demoralizacja,
tapownictwo, sprzedajno$¢!.

Kosciot Katolicki upatruje w czynie korupcji wystepku przeciwko siddmemu
przykazaniu — ,,Nie kradnij”. Wedtug Katechizmu Kosciota Katolickiego korupcja jest
czynem moralnie niegodziwym i polega na ,,wptywaniu na zmiang¢ postgpowania tych,
ktorzy powinni podejmowaé decyzje zgodnie z prawem”?. Stanowi ona wyraz braku
poszanowania dobr drugiego cztowieka i utozsamiana jest z grzechem.

Obie przedstawione definicje korupcji nie przyblizajg jednak istoty tego zjawiska.

Korupcja, jako zjawisko spoteczno-ekonomiczne, jest opisywana przez nauki
socjologiczne i ekonomiczne. Definiuja one korupcje ogolnie, szeroko i zaliczaja do niej
rowniez formy zachowan naganne nie tylko z punktu widzenia prawa karnego, ale takze
godzace w normy moralne, etyczne i kulturowe.

Wspolczesne opracowania socjologiczne skupiajg si¢ na problemie korupcji rozu-

mianej w glownej mierze jako ,,wykorzystanie urzedéw publicznych w celu osiggniecia

8 K. Tarchalski, Korupcja i przywileje. Zarys teorii i praktyki, Semper, Warszawa 2000, s. 9.

® K. Kumaniecki, Stownik tacinsko-polski, PWN, Warszawa 1976, s. 130.

10°A. Bobrowski, Mafy stownik lacinsko-polski, PWN, Warszawa 2004, s. 149.

"' W. Kopalinski, Stownik wyrazow obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem, Oficyna Wydaw-
nicza RYTM, Warszawa 1994, s. 280.

12 Katechizm Kosciola Katolickiego, s. 451, http://portal.tezeusz.pl/cms/tz/fileadmin/user_upload/
startowa/KATECHIZM KO CIO A KATOLICKIEGO.pdf [dostep: 27.07.2016].
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korzysci prywatnych™?. Z korupcja, z socjologicznego punktu widzenia, zetkniemy si¢
tam, gdzie dobro prywatne stawiane jest nad dobro publiczne. Znajduje to potwierdzenie
w definicji zaproponowanej przez K. Kicinskiego, ktory postrzega to zjawisko jako ,,za-
chowania, w ktorych ludzie wykorzystujag mozliwosci stwarzane przez petnione role
i zajymowane pozycje dla osiagni¢cia nie akceptowanych spolecznie korzysci wiasnych™*.

Sprowadzenie korupcji jedynie do przypadkow, w ktorych urzednik sprawujacy
wladze¢ publiczng realizuje prawo do decyzji nie w interesie ogotu, ale we wlasnym, in-
dywidualnym interesie, w ocenie E. Hankissa ogranicza jednak postrzeganie tego zja-
wiska. Proponuje on spojrze¢ na zagadnienie korupcji szerzej przez przyjecie definicji,
wedtug ktorej ,,czyn korupcyjny popetnia kazdy, kto powodowany swoim bezposrednim
interesem narusza system regut, za ktorego realizacje sam jest odpowiedzialny™'.

W kontekscie powyzszych twierdzen nalezy podzieli¢ poglad M. Srody, ktora za-
uwaza: ,,powiedzie¢, ze korupcja to wszelkie wykorzystanie wtadzy publicznej dla celow
prywatnych — nie wystarczy. Nie wystarczy réwniez zidentyfikowanie wszystkich tych
obszaréw, gdzie korupcja wystepuje lub moze wystgpi¢, cho¢ jest ono konieczne (...).
Trzeba przede wszystkim umie¢ nazwac wszystkie te zachowania, gesty, akty, procedury,
procesy, gdzie korupcja zaczyna zy¢ ukryta, przyczajona czgsto pod réznymi zabawnymi
lub solidnymi nazwami, w postaci wstgpnej, niewinnej, zarodkowej niejako, niby nieszko-
dliwej, bo «naturalnej» w jakiej$ utajnionej formie przetrwalnikowej. Gotowa do ataku™'.

Korupcje nalezy postrzegac nie tylko przez pryzmat definicji, ale rowniez przez
pryzmat zachowan, ktoére mozna nazwac¢ korupcyjnymi. W ocenie K. Tarchalskiego
korupcja bedzie wystepowac tam, gdzie pojawia si¢ rozroznienie migdzy dobrem pu-
blicznym a dobrem prywatnym, migdzy obowigzkiem wobec panstwa a obowiazkiem
wobec rodziny. Nadto zachowania korupcyjne bedzie charakteryzowata niejawnos¢ lub
tajno$¢ wymiany swiadczen, ktorej powodem jest brak poszanowania dla powszechnie
obowiazujacych norm etycznych i prawnych oraz przedktadanie interesu prywatnego
nad interes publiczny. W klasycznym modelu uczestnikami procederu korupcyjnego beda
zazwyczaj dwie osoby lub wigksza liczba 0sob, z czego jedne beda petnity funkcje bier-
nych partnerow transakcji korupcyjnej — akceptujacych propozycije korupcyjna, a drugie
— funkcje partnerdéw czynnych, wychodzgcych z inicjatywa takich propozycji'.

13 J. Pope, Confionting corruption: the elements of a national integrity system, Transparency Interna-
tional, Berlin 2000, s. 18-19.

14 K. Kicinski, Korupcja a struktura spoteczna, [w:] A. Pawelczynska (red.), Praca i uczciwos¢, Wy-
dawnictwo Archidiecezji Warszawskiej, Warszawa 1992, s. 160.

15 E. Hankiss, Pulapki spoleczne, thum. T. Kulisiewicz, Wiedza Powszechna, Warszawa 1986, s. 62.

16 M. Sroda, Wstep do wydania polskiego ksigzki pt. Korupcja i rzady — przyczyny, skutki i drogi re-
form autorstwa Susan Rose-Ackerman, http://ksiazki.onet.pl/fragmenty-ksiazek/korupcja-i-rzady/45hsl
[dostep: 29.07.2016].

17 K. Tarchalski, op. cit., s. 9-10.
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Korupcja zaliczana jest takze do zjawisk o podtozu ekonomicznym. Inaczej niz
nauki spoleczne, ekonomia opisujac zjawisko korupcji, nie postuguje si¢ sadami warto-
Sciujacymi, nie odwotuje si¢ do wartosci etycznych czy tez moralnych. Obiera podejscie
pozwalajace na zbadanie zjawiska korupcji w sposob obiektywny, przez pryzmat jej
wpltywu na gospodarke i funkcjonowanie rynku, na rynkowy proceder wymiany dobr,
ktory zachodzi co najmniej migdzy dwoma podmiotami. ,,WW obu przypadkach wystepu-
ja kategorie mierzalne zwigzane z wartoscig dobr, kosztami dziatania, a takze ekwiwa-
lentem wymiany”'®8.

Probe zdefiniowania korupcji wylacznie z ekonomicznego punktu widzenia pod-
jat M. Brol, ktory uznat, ze ,.korupcja jest procesem spoteczno-ekonomicznym, bedacym
nierynkowa forma wymiany o charakterze niejawnym i nielegalnym™". Osig korupcyj-
nego porozumienia jest che¢ osiagniecia przez kazda ze stron korzysci osobistej lub
majatkowej. Korupcja jawi si¢ jako uporzadkowany ciag zdarzen, w ramach ktoérego
strony daza do maksymalizacji korzy$ci indywidualnych. ,,Wymiana ta nie moze by¢
uznana za rynkowa, poniewaz ze wzgledu na jej utajniony charakter nie funkcjonuje
w jej ramach spontaniczny mechanizm ustalania cen. Strony wymiany korupcyjnej
uzgadniaja warunki wymiany kazdorazowo i indywidualnie. Niejawny charakter tego
procesu wigze si¢ jednoczesnie z jego nielegalnoscia. To, ze jest on prawnie zabroniony,
determinuje che¢ jego ukrycia. Obie strony wymiany osiagaja bowiem korzysc tylko
1 wylacznie pod warunkiem catkowitej bezkarno$ci. Wystepuja w niej co najmniej dwa
podmioty, w ktorych jeden oferuje podaz dobr (np. pozyskanych w ramach pomocy
humanitarnej) lub ustug (administracyjnych albo w formie przystugi), a drugi zgtasza
na nie popyt. Warunkiem koniecznym zaistnienia wymiany jest tapéwka, stanowigca dla
jednej ze stron korzysc¢, a dla drugiej koszt. Nalezy przy tym wspomniec¢, ze nie musi
ona mie¢ formy pieni¢znej i nie musi wystapi¢ w czasie wymiany, lecz moze by¢ przy-
stugg odroczong w czasie”?.

Ekonomiczna analiza zjawiska korupcji pod katem spolecznego podziatu débr
prowadzi do wniosku, ze ,.korupcja jest aktem, w trakcie ktorego osoba odpowiedzialna
za ustalony spofecznie system podziatu dobr narusza go na czyjas korzys¢, za co otrzy-
muje od korzystajgcego jakas$ gratyfikacje lub chociazby jej oczekuje?'. Zgodnie z zapre-
zentowang teorig podmiotem korupcji moze by¢ nie tylko urzednik sprawujacy funkcje
publiczne, ale rowniez ludzie, ktorzy ramach kompetencji zawodowych wynikajacych

z racji piastowanego stanowiska majg uprawnienia do decydowania o redystrybucji débr.

8 M. Brol, Ekonomiczne, instytucjonalne i kulturowe uwarunkowania korupcji, Uniwersytet Ekono-
miczny we Wroctawiu, Wroctaw 2015, s. 7.

19 1bidem, s. 17.

20 Ibidem.

2 PM. Blau, Exchange and Power in Social Life, Taylor & Francis, New York 1964, s. 453-454.
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Pod pojeciem dobr nalezy rozumie¢ dobra materialne i niematerialne (np. ustugi, zezwo-
lenia, koncesje, stanowiska, nominacje, pewne formy zachowania, jak postuszenstwo,
lojalnos¢), ktore majg warto$¢ uzytkowa dla cztonkéw spoteczenstwa®.

Korupcja jest rowniez pojgciem jezyka prawnego i przedmiotem zainteresowania
nauk prawnych. Na gruncie prawa polskiego pojecie korupcji ,,nie nalezy do tradycyj-
nego jezyka prawnego w sferze ustawodawstwa karnego. Do niedawna nie byto ono
uzywane w polskim jezyku prawnym oraz tylko sporadycznie w polskim jezyku praw-
niczym”?. Jedyna legalng definicje¢ korupcji w polskim porzadku prawnym zawiera
ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym?*. Z kolei prawo karne materialne
wymienia jedynie katalog form czynoéw zabronionych o charakterze korupcyjnym.
Wiodaca role odgrywaja stypizowane w kodeksie karnym przestepstwa korupcyjne
lapownictwa i ptatnej protekcji w sektorze publicznym oraz prywatnym, jak réwniez
takie czyny, jak naduzywanie uprawnien, przekupstwo i sprzedajno$¢ wierzyciela oraz
przestepstwa o podtozu korupcyjnym przeciwko wyborom. Dynamika kryminalizacji
czynow, ktore za wspolny mianownik majg naduzywanie uprawnien przez osoby wy-
posazone w kompetencje umozliwiajace im rozstrzyganie spraw badz redystrybucje
dobr, sprawita, ze okreslanie ich zbiorczo terminem tapownictwa stalo si¢ nieprzysta-
jace do obowiazujacych uregulowan prawno-karnych. Konsekwencja powyzszego byto
objecie tych zachowan jednym terminem czyndéw korupcyjnych. Pojecie korupcji w je-
zyku prawnym jest znaczeniowo wezsze niz w ujeciu spoteczno-ekonomicznym. Obej-
muje ono jedynie czyny spenalizowane w ustawach karnych®.

W zaleznosci od miejsca wystepowania korupcji mozna wyodrebni¢ korupcje
sektora publicznego, sektora prywatnego i pojawiajaca si¢ na styku obu sektoréw.

W ramach korupcji sektora publicznego szeroko rozumianej jako ,,dziatania lub
zaniechania osoby sprawujacej funkcj¢ publiczng, w zamian za co najmniej obietnicg
korzys$ci majatkowych lub osobistych dla niej lub jej bliskich, prowadzace do odniesienia
korzys$ci majatkowej, osobistej lub politycznej przez korumpujacego lub osoby przezen
reprezentowane dziatanie lub zaniechanie osoby sprawujacej funkcje publiczng”™?® wy-

roznia si¢ tzw. korupcje w urzedzie i korupcje polityczna.

22 E. Hankiss, op. cit., s. 64.

3 C. Nowak, Korupcja w polskim prawie karnym na tle uregulowan miedzynarodowych, C.H. Beck,
Warszawa 2008, s. 1.

2 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. z 2019r.,
poz. 1921 t. j.), dalej: u.CBA.

% Do zakresu tej definicji nie mozna zaliczy¢ zachowan, ktore nie sa opisane jako czyny zabronione
pod grozba kary, chociaz ich popelnienie moze godzi¢ w normy moralne, etyczne czy kulturowe. Inaczej niz
na gruncie nauk spoteczno-ekonomicznych, zachowaniami korupcyjnymi nie bedzie nepotyzm, kumoter-
stwo, konflikt interesow, czy tez marnotrawstwo dochodow publicznych.

% AK, JS, Obszary korupcji sektora publicznego, 20 wrzesnia 1994, http://archiwum.rp.pl/artykul/
27411-Obszary-korupcji-sektora-publicznego.html [dostep: 17.11.2016].
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Przez korupcje w urze¢dzie nalezy rozumie¢ akty sprzedajnosci i przekupstwa,
ktorych w sposob czynny lub bierny dopuszczaja si¢ osoby wykonujace zadania powie-
rzone im przez panstwo®’. Sg to przewaznie osoby petnigce funkcje publiczne, m.in.
funkcjonariusze publiczni, cztonkowie organu samorzadowego, osoby zatrudnione w jed-
nostce organizacyjnej dysponujacej srodkami publicznymi?.

Korupcja polityczna moze by¢ rozpatrywana dwuaspektowo. W ujeciu potocznym
jest ona rozumiana jako zjawisko zwigzane z uczestnictwem w systemie sprawowania
wladzy badz wywieraniem wptywu na jej podziat. Polega ona na naduzyciu wtadzy
powierzonej przedstawicielom wladz wybranym przez obywateli w drodze wyboréw
powszechnych, w tym przywodcom politycznym, tj. Prezydentowi Rzeczypospolitej
Polskiej, postom i senatorom, polskim postom do Parlamentu Europejskiego, wojtom,
burmistrzom i prezydentom miast oraz radnym gmin, powiatow i sejmikéw wojewodztw.
Naduzywanie wladzy przez decydentow politycznych moze przejawiac si¢ w manipulo-
waniu zasadami, instytucjami i procedurami w procesie alokacji dobr i finansowania
zasobow. Cechuje si¢ przyjmowaniem przez przedstawicieli wladzy nienaleznych korzy-
sci w zwiagzku z wykonywanymi przez nich dzialaniami, w celu powigkszenia ich ma-
jatku, wptywow lub wladzy. Jest ona utozsamiana z nepotyzmem, kumoterstwem,
przyznawaniem korzystnych kontraktow lub stanowisk okreslonym podmiotom oraz tzw.
»pantoflarstwem”, czyli uprzywilejowanym traktowaniem niektorych podmiotow gospo-
darczych w celu zapewnienia sobie w nich intratnego stanowiska po uptywie kadenc;ji*.

Wspodliczesnie zauwaza sig, ze pojecie korupcji politycznej moze odnosic si¢ takze
do sposobu i celu finansowania partii politycznych. Korupcyjne praktyki finansowania
polegaja na ,,sponsorowaniu kampanii wyborczych catych partii politycznych czy kon-
kretnych kandydatéw i majg na celu zapewnienie sobie przez sponsordéw uprzywilejo-
wanych pozycji, gtéwnie, acz nie wylacznie, na polu gospodarczym, w razie zwycigstwa
sponsorowanej partii czy konkretnych kandydatow™*°. Prowadzi to do $cislego powig-

zania gospodarki, administracji 1 partii. W konsekwencji prokuruje to kolizje¢ interesow,

27 Do przyczyn wystepowania niniejszego zjawiska kwalifikuje si¢ istnienie rozbudowanego aparatu
administracyjnego charakteryzujacego si¢ niska sprawnoscia, tworzenie skomplikowanych i niejasnych
procedur oraz przepisow nakladajacych szereg nakazow i ograniczen. Sktania to petentow danego organu
do poszukiwania znajomosci, protekcji w celu uzyskania decyzji zgodnej z partykularnym interesem strony.
Korupcja w urzgdzie odnosi si¢ do codziennego naduzywania powierzonej wladzy przez niskiego i $rednie-
go szczebla funkcjonariuszy publicznych w ich interakcjach ze zwyktymi obywatelami, ktorzy czesto pro-
buja uzyska¢ dostep do podstawowych dobr i ustug w takich miejscach jak szpitale, szkoty, policj¢ 1 inne
agencje. Omawiany rodzaj korupcji identyfikowany jest z demoralizacja urzgdnikow panstwowych i upad-
kiem etosu dziatalno$ci publicznej, rozumianej jako stuzbe dobru wspdlnemu.

28 Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Strategii Kontrolnej, Zagrozenia korupcjg w swietle badan
kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli. Wprowadzenie, Warszawa 2000, s. 6.

¥ Centralne Biuro Antykorupcyjne, Wskazowki dla przedstawicieli organow wladzy wybieranych
w wyborach powszechnych, Warszawa 2016, s. 11-13.

30 Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Strategii Kontrolnej, Zagrozenia korupcjg w swietle..., s. 7.
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skupienie wtadzy w jednych rekach, jak rowniez obsadzanie osobami nieckompetentnymi
instytucji istotnych i strategicznych z punktu widzenia funkcjonowania panstwa.
Korupcja nie jest wylacznie zjawiskiem, ktore funkcjonuje w sferze publiczne;.
Interakcje korupcyjne zachodzg rowniez na styku sektora publicznego z prywatnym,
gdzie dochodzi do porozumien migdzy ich przedstawicielami, majacymi na celu osia-
gniecie indywidualnych, obopolnych korzysci przy wykorzystaniu stanowisk i uprawnien
0s6b sprawujacych wtadze publiczna®. Bank Swiatowy definiuje korupcje jako wykorzy-
stanie urzedu publicznego do prywatnych celéow®. Eksperci Banku Swiatowego, rozpa-
trujac problem korupcji pod katem powigzan migdzy firmami i przedsigbiorcami sektora
prywatnego i publicznego a przedstawicielami wtadzy panstwowej, wyrdznili dwa pod-
stawowe typy korupcji: korupcje administracyjng (@dministrative corruption) i zawtasz-
czanie panstwa (State capture)®. Korupcja administracyjna definiowana jest jako zamie-
rzone naduzycie prawa (ustaw, rozporzadzen, regulamindéw) przez funkcjonariusza
publicznego w ramach przystugujacych mu uprawnien w celu zapewnienia korzysci
podmiotom sektora publicznego lub prywatnego w zamian za uzyskanie, w sposob nie-

legalny, korzys$ci prywatnych. Zawtaszczanie panstwa to z kolei dziatania poszczegdlnych

31 Powszechnie wiadomo jest, ze kazde panstwo posiada uprawnienia w zakresie kreowania regulacji
dotyczacych dystrybucji (kupowania i sprzedazy) doébr i ustug, udzielania koncesji i przyznawania dotacji,
jak réwniez w zakresie poboru podatkéw i innych danin panstwowych. W sferze regulacji prawnych usta-
nowionych przez wladze panstwowa funkcjonuje sektor prywatny gotowy na to, aby zaptaci¢ za uzyskanie
ekonomicznie wymiernego zysku badz za obnizenie kosztow natozonych przez panstwo (vide: L.V. Ferre-
ira, F.C. Morosini, The implementation of international anti-corruption law in business: legal control of
corruption directed to transnational corporation, ,,Austral. Brazilian Journal of Strategy & International
Relations” Jan/Jun 2013, vol. 2, no. 3, s. 243).

2 We wrzesniu 1997 r. Zarzad Banku Swiatowego zaaprobowat strategie przeciwdziatania korupcii.
Eksperci Banku Swiatowego (dalej: BS) uznali, ze korupcja jest zjawiskiem wielowymiarowym, ktére swo-
imi korzeniami sigga instytucji politycznych oraz administracyjnych i wptywa na wskazniki warunkujace
rozwoj kraju. Rzad zmuszony jest wowczas podja¢ walke z korupcja, a to ostabia jego zdolnos¢ do podejmo-
wania kompleksowych i skutecznych dziatan w obszarach, w ktorych interwencja panstwa jest wymagana —
regulacje w zakresie ochrony §rodowiska, ochrony zdrowia, obronnosci, zabezpieczenia spolecznego, czy tez
makroekonomicznej stabilizacji (vide: http://www.worldbank.org/publicsector/anticorrupt/corruptn/cor02.
htm, dostep: 31.07.2016). A. Sash i M. Schacter z korupcja sektora publicznego utozsamiaja stabos¢ rzadow
w danym panstwie. Wskazuja, ze w ramach szerokiej definicji korupcji zaproponowanej przez BS mozna
wyrdzni¢ jej trzy rodzaje. Drobna korupcja administracyjna/biurokratyczna (petty administrative or bureau-
cratic corruption) charakteryzuje si¢ naduzywaniem urzg¢du przez funkcjonariusza publicznego, np. poprzez
zadanie przekazania fapowki lub srodkow publicznych badz uzyskanie indywidualnych korzysci w zamian za
okazanie wzgledow osobistych. Wielka korupcja (grand corruption) polega na kradziezy badz sprzeniewie-
rzeniu znacznej ilosci srodkoéw publicznych przez stosunkowo niewielkg liczbg osob, do ktorych zaliczy¢
nalezy politykow lub osoby zatrudnione w administracji publicznej, jak réwniez osoby powigzane z elitami
politycznymi. Zawlaszczanie panstwa (State capture) opiera si¢ na konszachtach podmiotow sektora prywat-
nego z funkcjonariuszami publicznymi lub politykami w celu uzyskania obopolnych, prywatnych korzysci.
Polega ono na wykorzystywaniu ustawodawstwa panstwowego oraz wtadzy wykonawczej i aparatury sa-
downiczej do prywatnych celéw (vide: A. Shah, M. Schacter, Combating Corruption. Look Before You Leap,
,Finance & Development” December 2004, s. 41).

33 The World Bank, Anticorruption in Transition. A Contribution to the Policy Debate, The World
Bank, Washington D.C. 2000, s. XV-XVII.
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0s0b, grup interesu lub firm, zaréwno z sektora publicznego, jak i prywatnego, majace na
celu wplywanie na korzystny dla siebie ksztalt stanowionego prawa (ustaw, rozporzadzen,
programéw strategicznych) poprzez oferowanie prywatnych korzysci dla funkcjonariuszy
publicznych majacych wplyw na jego stanowienie.

Opisanej szerokiej definicji korupcji sektora publicznego oraz wystepujacej na
styku sektora publicznego z prywatnym nalezy przeciwstawi¢ pojgcie korupcji sektora
prywatnego*. Taka korupcja, zwana tez korupcja komercyjna, wystepujaca w obrebie
firm lub miedzy nimi, stata si¢ przedmiotem zainteresowania badaczy z dziedzin prawa,
ekonomii i socjologii dopiero u schytku XX w. Przedmiotem wymiany, w odréznieniu
od korupcji sektora publicznego, jest dobro prywatne w miegjsce dobra publicznego, za$
celem korupcyjnej wymiany jest wywarcie wplywu na wydarzenia gospodarcze. Czynow
korupcyjnych w sektorze prywatnym dopuszczaja si¢ osoby umocowane do prowadzenia
spraw gospodarczych w imieniu zleceniodawcy, a otrzymywane badz wreczane przez
nich korzysci sa Scisle powigzane z interesami ich mandanta. Inaczej niz w definicji
korupcji sektora publicznego miejsce przekupnego urzednika zajmuje menadzer®. ,,Kosz-
tem i jednoczesnie zyskiem osoby otrzymujgcej nieuprawnione w sensie legalnosci ko-
rzysci jest z jednej strony tapowka, z drugiej za$ strata przedsigbiorstwa. Wymiana ko-
rupcyjna zawiera w sobie elementy przyjmowane przez teori¢ kosztow transakcyjnych,
czyli niepewno$¢, role czestotliwosci transakcji, specyficzno$¢ zasobdw, oportunizm
i ograniczong racjonalnos¢. Wystepuja koszty zbierania informacji o podmiocie korum-
powanym, przetargéw i gier z nim prowadzonych, ewentualnego egzekwowania ustugi
i ryzyka. Cena wymiany moze mie¢ charakter zindywidualizowany lub okreslony na
danym rynku w wyniku powszechnosci i ciagtosci™. Korupcja sektora prywatnego
przybiera wiele form, poczawszy od tapowkarstwa, po oszustwo, pranie brudnych pie-
niedzy, na zmowach cenowych konczac. Zaktdca ona funkcjonowanie rynku i ma nega-
tywny wptyw na spoleczenstwo. Przyczynia si¢ w stopniu znacznym do powstawania
szkdd w srodowisku naturalnym, problemow zdrowotnych, braku stabilizacji ekonomicz-

nej oraz podwaza zaufanie do instytucji panstwowych?.

34 W powszechnym rozumieniu korupcja dotyczy sektora publicznego, gtéwnie w relacjach ze sferg
prywatng. Tymczasem uniwersalne atrybuty korupcji obowigzuja takze w procesie gospodarowania dobra-
mi prywatnymi, czyli w sektorze prywatnym, w obr¢bie podmiotéw prywatnych oraz w relacjach migdzy
nimi. Korupcja nalezy do naduzy¢ naruszajacych interes organizacji oraz funkcjonujace prawo. Przestep-
stwo gospodarcze, a do takich nalezy rowniez korupcja w sektorze prywatnym jest zamachem na podstawy
spoteczne i gospodarcze obrotu handlowego, tj. rzetelno$¢, uczciwos¢ i rownosé szans podmiotow dziataja-
cych w ramach gospodarki rynkowe;j” (vide: K. Nowakowski, Teoretyczne i prawne aspekty korupcji w sek-
torze prywatnym, ,,Ekonomia i Prawo” 2010, t. VI, s. 345).

35 Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Strategii Kontrolnej, Zagrozenia korupcjg w swietle..., s. 9.

3¢ K. Nowakowski, Teoretyczne i prawne aspekty..., s. 347-348.

37 http://www.transparency.org/whatwedo/activity/engaging_the private sector in_the fight against
_corruption, [dostep: 19.11.2016].
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Jak zauwaza E. Hankiss, korupcja w spotecznej percepcji jest postrzegana przez
pryzmat warto$ci reprezentowanych przez spoteczenstwo, dzieli si¢ na korupcje biala,
szarg i czarng. Korupcja biata ma miejsce wtedy, gdy cztonkowie danej spotecznosci nie
uwazaja okreslonego zachowania za czyn natury korupcyjnej. Przeciwienstwem korup-
cji biatej jest korupcja czarna, gdzie zachowania o charakterze korupcyjnym sa jedno-
znacznie, negatywnie oceniane przez spoteczenstwo. Z kolei w sytuacji, gdy w stosunku
do pewnych aktow spoteczenstwo przyjmuje zroznicowang postawe, tj. czgs¢ jego czton-
kow traktuje omawiane zachowanie jak czyn korupcyjny, podczas gdy pozostali jego
czlonkowie jeszcze nie, mozemy moéwi¢ o wystepowaniu korupcji szarej®. Nalezy za-
znaczy¢, ze w zaleznosci od punktu widzenia, jaki przyjmuja cztonkowie danej grupy
w stosunku do tego samego czynu, bedzie mozna mowic¢ o korupcji biatej, szarej i czar-
nej. Ten sam czyn moze by¢ bowiem postrzegany przez jedna grupe jako akt korupcji,
ktory nalezy potepi¢, podczas gdy druga grupa ludzi zakwalifikuje go jako zjawisko
w pelni akceptowalne badz neutralne®.

Korupcja niesie za sobg daleko idace, negatywne konsekwencje, ktore mozna
rozpatrywac na wielu ptaszczyznach, w tym na ptaszczyznie spolecznej, politycznej
i ekonomiczne;.

Przedstawiciele nauk spotecznych, takich jak socjologia, wskazuja, ze ,,korupcja jest
naganna ze spotecznego punktu widzenia jako dziatanie nieetyczne oraz niedopuszczalna
z politycznego punktu widzenia jako ztamanie obietnicy stuzenia dobru obywateli™?.
Mozna jg traktowaé jako wade zycia publicznego polegajaca na tym, ze ,,0soby pelnigce
funkcje publiczne nie wykonuja swych zadan tak, jak zostaty one okreslone, to jest przez

3% E. Hankiss, op. cit., s. 82.

¥ Wazne w przypadku praktyk korupcyjnych jest rozréznienie migdzy $wiadczeniami korupcyjnymi
natury pienieznej a $wiadczeniami natury niepienigznej (np. uzyskanie dostepu do rzadkiego towaru, licen-
¢ji, pozwolenia, posady, urzedu lub stanowiska, przyspieszenie awansu). W spotecznym odczuciu uzyskanie
niejawnych §wiadczen w pieniagdzu, a w szczegdlnosci w gotdwce, jest uwazane za bardziej naganne niz
uzyskanie $wiadczen natury niepieni¢znej. O ile tapowki otrzymane w gotdwce uznawane sa niezmiennie
za czarng forme korupcji, o tyle niepieni¢zne formy korupcji, szczeg6lnie te, ktoére zawadzaja o ustabilizo-
wany zwyczaj nawigzania wzajemnych zobowiazan lub obdarowywania si¢, uwazane sg za jasniejsze formy
korupcji: za np. szara wzglednie bialg forme korupcji — lub w ogole nie sg rozpatrywane w tych kategoriach
(vide: K. Tarchalski, op. cit., s. 11). Z kolei B. Holyst — w zaleznosci od tego, co stanowi walute w transakcji
korupcyjnej — proponuje rozrdznienie na migkkie i twarde formy korupcji. U podstaw ich wyodr¢bnienia
legta postawa spoleczefistwa polskiego wobec kazdej z form. Wobec tzw. migkkich form korupcji, za ktore
B. Hotyst uwaza drobne tapowki, protekcjonizm i posredniczenie w niezupetnie legalnych transakcjach,
Polacy przyjmuja postawe przyzwalajaca. Twarde formy korupcji — przekupstwo, platna protekcja i naduzy-
wanie uprawnien — sg jednoznacznie odrzucane przez spoleczenstwo. Dopuszczenie si¢ czynu ,twardej
korupcji” nie podlega spotecznemu usprawiedliwieniu, nawet w $wietle nadzwyczajnych sytuacji zycio-
wych (vide: B. Hotyst, Problematyka relacji interpersonalnych w dzialaniach korupcyjnych, [w:] Europa
bez korupcji. IlI Miedzynarodowa Konferencja Antykorupcyjna. Warszawa, 10 grudnia 2012 r. Materialy
Pokonferencyjne, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2013, s. 27).

40 R. Karklins, Wszystkiemu winien system. Korupcja w krajach postkomunistycznych, thum. S. Krolak,
Sic!, Warszawa 2009, s. 13.
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wzglad na réznie konkretyzowany cel publiczny, ale w celu ukrytej realizacji rozmaitych
interesoOw prywatnych, tj. partykularnych™!. Tak opisywane zachowanie 0sob piastujacych
funkcje w danym organie przektada si¢ na poglebianie poczucia nierdwnosci spotecznej
i w konsekwencji utrate zaufania obywateli do wtadzy panstwowej, szeroko rozumianej
administracji publicznej, a w konsekwencji moze doprowadzi¢ do kryzysu tej wladzy.

Politolodzy wskazuja natomiast, ze wystepowanie 1 skutki korupcji okazuja si¢
szczegoOlnie zgubne w krajach o ustroju demokratycznym. Narusza ona bowiem podsta-
wowe zasady demokracji, takie jak rownos¢ traktowania obywateli przez instytucje
publiczne, jawno$¢ procesu podejmowania decyzji i ponoszenia odpowiedzialno$ci®?.
Stanowi ona zaprzeczenie dwoch istotnych wartosci demokratycznych, jakimi powinni
kierowac si¢ ludzie sprawujacy wladze. Po pierwsze, ze przyznana urzgdnikom i wyni-
kajaca z prawa wiladza publiczna powinna by¢ wykorzystywana w interesie obywateli,
a nigdy w celu zaspokojenia prywatnego interesu urz¢dnika, a po drugie, ze wladza
powinna by¢ sprawowana jawnie. ,,To za§ moze sktania¢ ludzi do bltgdnego przekonania,
iz demokracja jest ustrojem bardziej podatnym na korupcje, do udzielania poparcia au-
torytarnej wladzy badz do zywienia tgsknoty za minionym okresem dyktatury, jak
w przypadku niektorych krajow bloku postkomunistycznego™.

Przyjmujac ekonomiczny punkt widzenia, zauwaza si¢, ze ,,korupcja dziata ujem-
nie na kluczowe czynniki wzrostu gospodarczego, takie jak np.: inwestycje, edukacja,
polityka handlowa, stabilno$¢ polityczna, otoczenie instytucjonalne™*. Jest zrodtem
uzyskiwania nienaleznych korzysci, ktore nie podlegaja opodatkowaniu, a zatem nie
przynosza dochodow budzetowi panstwa. Ograniczone dochody nie pozwalaja z kolei
na realizacje w pelnym wymiarze zamierzonych inwestycji. Korupcja wptywa negatyw-
nie na procesy inwestycyjne zaréwno w sektorze publicznym, jak i prywatnym, poniewaz
podnosi koszty inwestycji, zaburza konkurencje wolnorynkowa, gdzie najkorzystniejsza
oferta przegrywa z tzw. monopolem decyzyjnym. Nieprzewidywalno$¢ zachowan ryn-
kowych zniechg¢ca inwestorow krajowych i zagranicznych do lokowania kapitatu na
skorumpowanym rynku, ktoéry nie gwarantuje bezpieczenstwa prawnego i ekonomicz-
nego. Ponadto podmioty czynnie uczestniczace w procederze korupcyjnym obnizaja
swoja produktywnos¢ i konkurencyjno$¢ rynkowa, albowiem zamiast podejmowaé
dziatania zmierzajace do zwigkszenia swojej atrakcyjnosci na rynku, angazuje on $rod-

ki i czas na poszukiwanie koneksji i tworzenie uktadow®.

41 J. Kurczewski, op. cit., s. 158.

4 P, Heywood, Political Corruption: Problems and Perspectives, ,,Political Studies” 1997, vol. 45,
Special Issue, 1997, s. 421.

4 R. Karklins, op. cit., s. 17.

4 P. Wiesiotek, Przemowienie, [w:] Europa bez korupcji..., s. 9.

 E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajgce naduzycia wladzy w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 30-31.
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Powyzsze prowadzi do konkluzji, ze ,,0fiarg korupcji staje si¢ najczesciej cate
spoteczenstwo, ktore ponosi z tego tytutu straty ekonomiczne, spoteczne i kulturowe.
Korupcje traktuje si¢ jako jedno z powazniejszych zagrozen dla rozwoju spotecznego
i gospodarczego oraz stosunkow miedzyludzkich. Nie tylko narusza ona zaufanie do
prawa i wladz panstwowych, lecz takze zwieksza koszty towarow, ustug i transakeji
handlowych, powoduje brak poczucia bezpieczenstwa u obywateli, dewastuje podstawo-
we zasady moralne, uczciwos¢, lojalno$¢ i odpowiedzialno$¢, a tym samym niszczy
podstawowg tkanke spoteczenstwa obywatelskiego™¢. Podkresla si¢, ze korupcja jest
zjawiskiem ztozonym, ktore jest Scisle powigzane z naduzyciami kazdej z konstytucyjnie
wyodrebnionych wladz: wykonawczej, ustawodawczej i sadowniczej, generujacym wy-
sokie koszty i skutki polityczne. Tak przedstawiana korupcja jawi si¢ jako niebezpie-
czenstwo dla ustroju demokratycznego panstwa i stanowi zagrozenie dla spoteczenstwa
obywatelskiego, staje ona w opozycji do zasady ochrony prawnej i odpowiedzialno$ci

publicznej oraz obniza znaczenie panstwa na arenie migdzynarodowe;.

3. Prawne aspekty korupcji

Instrumentalne rozumienie prawa pozwala traktowa¢ je jako narzedzie do osia-
gania wytyczonych przez ustawodawceg celow*’. Na gruncie teorii instrumentalnych
prawo postrzegane jest jako dzielo czlowieka, ktore moze by¢ zmieniane po to, aby re-
alizowa¢ okreslone cele. W ramach tej koncepcji jawi si¢ ono jako moralnie neutralne
narzedzie, ktore jest tak dtugo dobre, jak dtugo stuzy realizacji i wspieraniu spotecznie
okreslonego, uzytecznego i aprobowanego celu. Cel ten powinien pozostawac zawsze
zewnetrzny w stosunku do samego prawa. Jest ono zatem narzedziem ksztaltowania
stosunkoéw spotecznych i otaczajacej cztowieka rzeczywistosci zgodnie ze wzorami
ustanowionymi lub uznanymi przez panstwo*. ,,Prawo ma charakter instrumentalny
jako srodek celowego wptywania na zachowanie jego adresatow oraz, przez to, na utrzy-
manie lub zmiang okre$lonych stosunkéw spotecznych™. Ponadto stuzy ono kontroli
spotecznej poprzez formutowanie wigzacych regut zachowania oraz reakcji na odstepstwa
od tych regut, wykraczajgce poza tolerancje systemu®. Jednoczesnie, jak zauwaza A. Ko-
zak, ,,ulokowanie prawa w strukturze instytucjonalnej spoteczenstwa powoduje, ze nie

46 B. Hotyst, op. cit., s. 25-26.

47 M. Borucka-Arctowa, Regulacja zZycia spolecznego poprzez prawo a internalizacja normy prawnej,
[w:] A. Bodnar, J.J. Wiatr, J. Wroblewski (kom. red.), Polityka i prawo, PWN, Warszawa 1988, s. 70.

* W. Gromski, Autonomia i instrumentalny charakter prawa, Kolonia Limited, Wroctaw 2000, s. 84-85.

4 J. Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Ossolineum, Wroctaw 1985, s. 23.

50 W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, PWN, Warszawa 1986, s. 273.
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mozna tworzy¢ aktow normatywnych nie odnoszacych si¢ do wartosci™' akceptowanych
i uznawanych spotecznie.

Rosnie liczba aktéw normatywnych, zarowno o zasieggu migdzynarodowym, jak
i unijnym oraz krajowym, penalizujacych czyny korupcyjne. Korupcja definiowana jest
w nich przez pryzmat poszczeg6lnych czynow zabronionych. Przed 1995 r. pojecie ,,ko-
rupcja” pojawiato si¢ niezwykle rzadko w oficjalnych dokumentach. Od potowy lat 90.
ubieglego stulecia rozpoczgto otwartg dyskusje na temat korupcji na arenie migdzyna-
rodowej, na co miato wptyw wiele czynnikow. W 1993 r. zalozono organizacj¢ migdzy-
narodowa Transparency International, ktéra za cel postawita sobie zwrocenie uwagi
opinii publicznej na skale korupcji i jej negatywny wplyw na spoleczenstwa i panstwa
nig dotknigte. Dwa lata pdzniej Transparency International po raz pierwszy opubliko-
wata badania dotyczace Skali Postrzegania Korupcji, ktore ukazujac si¢ corocznie,
stuza do inspirowania dzialan faktycznych i prawnych zmierzajacych do zwalczania
korupcji. Po drugie, w walke z problemem korupcji zaangazowaty si¢ organizacje mig-
dzynarodowe, ktore podjety trud wypracowania wielu deklaracji i porozumien w przed-
miocie korupcji. Finalnie do nagtosnienia problemu korupcji, jako czynnika destrukeyj-
nego dla spoteczenstwa i panstwa, przyczynily si¢ znane osobisto$ci, ktore zaczely
publicznie méwi¢ o tym zjawisku, jak np. Prezes Banku Swiatowego J. Wolfensohn,
ktory w mowie wygloszonej do Zarzadu Banku Swiatowego w 1996 r. okreslit korupcije
jako gtowng przeszkode¢ na drodze do rozwoju panstwa*.

3.1. Miedzynarodowe i unijne akty normatywne regulujace przeciw-
dziatanie korupcji

W migdzynarodowym obrocie prawnym obowigzuje kilkanascie aktéw norma-
tywnych dotyczacych korupcji. Wydawane sg one przez instytucje i organizacje o zasi¢-
gu globalnym (ponadnarodowym), ktore gtownie maja charakter wielostronnych kon-
wencji, lub europejskim®. Obecnie powszechnie wystepujacym rozwigzaniem jest

SUA. Kozak, Instrumentalnosé a instrumentalizacja prawa, [w:] A. Kozak (red.), Z zagadnien teorii
i filozofii prawa. Instrumentalizacja prawa, Kolonia Limited, Wroctaw 2000, s. 102.

52 W. Savedoff, Anti-Corruption Strategies in Foreign Aid: From Controls to Results, ,,CGD Policy
Paper” 2016, vol. 076, s. 2-4.

53 W potowie lat 90. XX wieku dziatania ruchu antykorupcyjnego zaczety przynosi¢ wymierne rezul-
taty. Organizacja Panstw Amerykanskich w 1996 r., po negocjacjach przyjeta Migdzyamerykanska Kon-
wencje Przeciwko Korupcji. Byt to pierwszy miedzynarodowy akt, ktory dotyczyt bezposrednio korupcji.
Rownolegle Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju opracowata Konwencje o Zwalczaniu Prze-
kupstwa Zagranicznych Funkcjonariuszy Publicznych w Migdzynarodowych Transakcjach Handlowych,
ktora zostata przyjeta przez panstwa cztonkowskie w 1997 r. Pojawily si¢ rowniez akty prawne o znaczeniu
regionalnym przyjete przez Rad¢ Europy czy Uni¢ Afrykanska. W tym samym czasie mi¢dzynarodowe in-
stytucje finansowe, takie jak Bank Swiatowy, banki rozwoju regionalnego czy tez Migdzynarodowy Fun-
dusz Monetarny, przyjely strategie przeciwdzialania korupcji. Nadto kraje rozwijajace si¢, poddane
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funkcjonowanie, obok regulacji krajowej, jaka przyjeto panstwo do uregulowania dane-
go zjawiska, miedzynarodowych rezimoéw prawnych, ktére wkraczajg w sfere regulacji
panstwowych. Stanowi to wyraz akceptowanej powszechnie idei globalizacji prawa.
Mozliwos$¢ odwotania si¢ do zagranicznych instrumentéw prawnych w celu wsparcia
instytucji krajowych jest szczegdlnie wazna wowczas, kiedy stawka jest integralnos¢
panstwa. Korupcja, rozumiana jako naduzycie wiadzy publicznej do prywatnych celow,
zagraza integralnos$ci panstwa i jest postrzegana jako przeszkoda w jego rozwoju. Glo-
balizacja uczynita z korupcji zjawisko o zasiegu migdzynarodowym.

Do najbardziej rozpowszechnionych aktow prawnych o zasiggu miedzynarodowym
i europejskim, ktore majg za przedmiot zwalczanie korupcji zalicza sig:

1) Migdzyamerykanska Konwencje Przeciw Korupcji przyjeta 29.03.1996 r. w Cara-
cas przez panstwa cztonkowskie Organizacji Panstw Amerykanskich,

2) Konwencje o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych
w mi¢dzynarodowych transakcjach handlowych, sporzadzona w Paryzu 17.12.1997 r.,
przyjeta przez panstwa cztonkowskie Organizacji Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju,

3) Konwencje Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji, przyjeta przez Zgroma-
dzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych 31.10.2003 r.,

4) Prawnokarng Konwencj¢ o Korupcji sporzadzong w Strasburgu 27.01.1999 r.,
przyjeta przez panstwa cztonkowie Rady Europy wraz z Protokotem dodatkowym®,

5) Cywilnoprawng Konwencj¢ o Korupcji sporzadzong w Strasburgu 4.11.1999 r.,
przyjeta przez panstwa cztonkowie Rady Europy®,

6) Konwencje o ochronie intereséw finansowych Wspolnot Europejskich sporzadzo-
ng w Brukseli 26.07.1995 r., obowiazujaca w panstwach cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej wraz z Pierwszym Protokotem z dnia 27.09.1996 r. i z Drugim Protoko-
tem z dnia 19.06.1997 r.,

7) Konwencje w sprawie zwalczania korupcji urzednikow Wspodlnot Europejskich
i urzgdnikow panstw cztonkowskich Unii Europejskiej z 26.05.1997 r., obowigzu-

jaca w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej,

znaczacej presji ze strony miedzynarodowych organizacji finansowych i innych podmiotéow odgrywajacych
istotng rol¢ na arenie mi¢dzynarodowej przyjely prawo dotyczace zamdéwien publicznych. Kluczowym
dziataniem sprokurowanym popularyzacja polityki antykorupcyjnej byto zakwalifikowanie w 2003 1. przez
Grupe Specjalng ds. Przeciwdziatania Praniu Pienigdzy FATF (The Financial Action Task Force on Money
Laundering) korupcji i fapowkarstwa jako przestepstwa kwalifikowanego jako odmiana wystepku prania
brudnych pienigdzy (vide: K.E. Davis, Does the Globalization of Anti-corruption Law Help Developing
Countries, ,,New York University Law and Economics Working Papers” 2009, Paper 203, s. 6-7).

5% Protokot dodatkowy do Prawnokarnej Konwencji o Korupcji sporzadzony zostat w Strasburgu dnia
15 maja 2003 r. (Dz. U. z 2014 r., poz. 981 t. j.).

33 Dz. U. 22004 1., poz. 2443 t. .
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8) Decyzje Ramowa Rady 2003/568/WSISW z 23.07.2003 r. w sprawie zwalczania
korupcji w sektorze prywatnym, obowigzujaca w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej.

Analiza wyzej wymienionych aktow prawnych prowadzi do wniosku, ze na grun-
cie prawa miedzynarodowego walka z korupcja podejmowana jest glownie za pomoca
norm prawa karnego. Akty te definiuja korupcje przez wymienienie czynow zabronionych
o tym charakterze w sposob szczegdtowy i kazuistyczny. Penalizowane sg przestepstwa
korupcyjne wystepujace zar6wno w sektorze publicznym, jak i prywatnym, takie jak:

— tapownictwo czynne,

lapownictwo bierne,

naduzywanie uprawnien,
— handel wptywami,

— sprzeniewierzenie mienia,

pranie brudnych pieni¢dzy,

nierzetelne prowadzenie dokumentacji ksiggowe;.

Nalezy jednak stwierdzié, ze dziatania antykorupcyjne — jak wynika z treéci ana-
lizowanych aktow prawnych — ukierunkowane sa gtownie na przeciwdziatanie korupcji
wystepujacej w sektorze publicznym. Wynika to z faktu, ze w przewazajacej mierze
podmiotem czynu zabronionego, ktory bierze czynny lub bierny udziat w transakcji
korupcyjnej, jest funkcjonariusz publiczny. Do grona funkcjonariuszu publicznych zali-
czono funkcjonariuszy krajowych, unijnych i migdzynarodowych.

Proponowanymi sankcjami, jakie powinny by¢ wymierzane za popetnienie prze-
stepstwa korupcyjnego — na gruncie omawianych aktow prawnych — sa te znane prawu
karnemu. Wsrod kar dominuje kara pozbawienia wolnosci, chociaz proponowana jest
takze kara grzywy, natomiast wsrod srodkow karnych — przepadek korzysci pochodza-
cej z przestepezego procederu.

Chociaz na gruncie prawa migdzynarodowego i krajowego walka z korupcja podej-
mowana jest glownie za pomoca prawa karnego, zauwazalna jest tendencja do rozwijania
regulacji administracyjnoprawnej jako narzedzia stuzacego przeciwdziataniu korupcji. Funk-
cje instrumentalne prawa sa powszechnie wykorzystywane w sferze publiczno-prawnej. Aby
prawo administracyjne bylto skutecznym narzgdziem przeciwdziatania korupcji funkcjona-

riuszy administracji publicznej, jego normy powinny by¢ odpowiednio skonstruowane®®,

3¢ Przyjmuje sig, ze aby za pomoca norm prawnych efektywnie kierowa¢ zachowaniami ludzi, powin-
ny by¢ one jasno zredagowane, komunikatywne dla ich adresatow, wolne od niezgodnosci i odpowiednio
usystematyzowane (vide: W. Gromski, op. cit., s. 87, 128).
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a delegalizacja korupcyjnych zachowan powinna by¢ zgodna ze spotecznym poczuciem
sprawiedliwos$ci®’.

W zakresie ograniczenia korupcji w sektorze publicznym w odniesieniu do funk-
cjonariuszy publicznych, w tym funkcjonariuszy administracji publicznej, rekomenduje
si¢ wprowadzanie systemu rejestracji dochoddéw oraz aktywow i pasywow osob sprawu-
jacych funkcje publiczng oraz wprowadzenie efektywnego i przejrzystego systemu za-
pewniajacego rownos¢ i konkurencyjno$¢ w zakresie zatrudniania na stanowiskach
publicznych®.

Kompleksowe, wieloptaszczyznowe i interdyscyplinarne dziatania zmierzajace do
ograniczenia i wyeliminowania zjawiska korupcji poprzez stanowienie norm prawa
administracyjnego podjeta Rada Europy. Przyjeta ona Rezolucje Nr (97) 24 w sprawie
dwudziestu zasad wiodacych w walce z korupcijg®, wsrdd ktorych charakter administra-
cyjnoprawny, zmierzajacy do zapobiegania korupcji zycia publicznego, maja: zasada nr 9
— przejrzyste procedury w administracji publicznej w zakresie podejmowania decyzji,
oraz zasada nr 10 — zapewnienie, by zasady dotyczace praw i obowigzkéw funkcjona-
riuszy publicznych uwzglgdniaty wymogi walki z korupcja i przewidywaty skuteczne
srodki dyscyplinarne.

Kolejnym aktem prawnym o charakterze migdzynarodowym, wskazujacym na
potrzebg ustanowienia prewencyjnych mechanizméw antykorupcyjnych o charakterze
administracyjnym, jest Konwencja Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji. ,,Kon-
wencja identyfikuje szczeg6lnie podatne na korupcje sfery dziatan sektora publicznego
oraz wskazuje $rodki majace na celu eliminacje sytuacji korupcjogennych™®. Korupcja
sektora publicznego wystepuje m.in. wsrdd funkcjonariuszy administracji publicznej, tj.
funkcjonariuszy stuzby cywilnej i innych niewybieralnych funkcjonariuszy publicznych
(art. 7 1 8 Konwencji) oraz wsrod tych funkcjonariuszy, ktorzy zostali uprawnieni do
wydawania decyzji administracyjnych (art. 10 Konwencji). Prewencyjne metody zapo-
biegania korupcji maja polega¢ — w pierwszej kolejnosci — na stworzeniu polityki anty-
korupcyjnej, ktora bedzie odzwierciedlata podstawowe zasady rzadow prawa, wtasciwe

zarzadzanie sprawami publicznymi i mieniem publicznym, uczciwos¢, przejrzystosc

ST T. Burdzik, Prawo jako narzedzie kontroli spolecznej, [w:] E. Moczuk, B. Sagan (red.), III Forum
Socjologow Prawa. Prawo i tad spoteczny, Mitel, Rzeszow 2010, s. 70.

8 Artykut TIT ust. 4 i 5 Migdzyamerykanskiej Konwencji Przeciw Korupcji.

% Rezolucja Rady Europy Nr (97) 24 w sprawie dwudziestu zasad wiodacych w walce z korupcja
zostala przyjeta w dniu 6 listopada 1997 r. Rezolucja nie jest aktem migdzynarodowym. Zaliczana jest do
kategorii tzw. migkkiego prawa (soft law), albowiem nie jest ona aktem prawnie wigzacym Panstwa Czton-
kowskie Rady Europy. Mimo ze jest porozumieniem nietraktatowym, jest ona dokumentem doniostym
prawnie, albowiem okresla wspolne wartosci cztonkéw Rady Europy oraz wytycza kierunki dzialania w za-
kresie walki z korupcja, dostarcza wskazowki interpretacyjne oraz wyjasnia pojgcia.

80 B. Ziorkiewicz, Posiedzenie Komitetu ad hoc nt. Konwencji Narodow Zjednoczonych przeciwko
korupcji (Wieden, 29 wrzesnia — 1 pazdziernika 2003 r.), Prok. i Pr. 2004, Nr 1, s. 159.
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i odpowiedzialno$¢ (art. 5 Konwencji), a takze na powolaniu organéw antykorupcyjnych
gotowych do wdrozenia programoéw antykorupcyjnych (art. 6 Konwencji). Remedium na
korupcje w sektorze publicznym majg by¢ przejrzyste procedury rekrutacyjne na stano-
wiska urzednikow stuzby cywilnej i funkcjonariuszy publicznych, jak rowniez jasno
okreslone zasady ich zatrudniania, utrzymania, awansowania i przechodzenia na eme-
ryture (art. 7 Konwencji) oraz stworzone specjalnie dla tej grupy zawodowej kodeksy
postepowania funkcjonariuszy publicznych lub standardy postepowania, wskazujace
prawidtowe, honorowe i wtasciwe zachowania zwigzane z petnieniem funkcji publicznych
(art. 8 Konwencji). Ponadto rekomendowany jest wzrost przejrzystosci w administracji
publicznej, w szczegdlnosci pod wzgledem organizacji, funkcjonowania i procesu po-
dejmowania decyzji (art. 10 Konwencji).

W Unii Europejskiej zaden z dotychczas przyjetych i powszechnie wiazacych
aktow prawnych nie reguluje srodkéw oraz dziatan prewencyjnych o charakterze admi-
nistracyjnoprawnym, ktoére mialyby stuzy¢ zapobieganiu korupcji funkcjonariuszy pu-
blicznych, w tym funkcjonariuszy administracji publicznej. Rozwiazania takie zostaty
zawarte w unijnych strategiach antykorupcyjnych i niewigzgcych aktach prawnych.
W zataczniku do Komunikatu Komisji Europejskiej w sprawie polityki zwalczania ko-
rupcji® zostato wymienionych 10 zasad majacych na celu zwigkszenie efektywnosci
walki z korupcja. Do administracyjnoprawnych, antykorupcyjnych zasad majacych na
celu prewencje¢ korupcji sektora publicznego zaliczono:

1) Przyjecie indywidualnych, krajowych strategii antykorupcyjnych, zawierajacych
srodki represyjne i prewencyjne w zakresie walki z korupcja.

2) Zapewnienie dost¢pu do stuzby cywilnej dla kazdego obywatela. System naboru
1 awansowania powinien by¢ oparty na obiektywnych i merytorycznych kryteriach.
Funkcjonariusze stuzby cywilnej powinni ujawni¢ swoj majatek. Newralgiczne
stanowiska powinny by¢ obsadzane kadencyjnie.

3) Zapewnienie integralnos$ci, odpowiedzialnosci i przejrzystosci w administracji
publicznej (tj. w Policji, ochronie zdrowia, zamowieniach publicznych i admini-
stracji podatkowej) poprzez wprowadzenie efektywnych metod zarzadzania oraz
narzedzi audytu i nadzoru.

4) Wprowadzenie kodeksow postepowania w sektorze publicznym i ich monitoro-
wanie.

Konsekwencja rozprzestrzeniania si¢ i popularyzacji globalnego ruchu antykorup-
cyjnego byto przyjecie m.in. aktéw o zasiegu krajowym, w ktérych poza definicjg

' Zalgcznik do Komunikatu Komisji Europejskiej z dnia 28 maja 2003 r. w sprawie polityki zwalcza-
nia korupcji, Brussels, 28.05.2003, COM(203) 317 final.
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korupcji ujeto w ramy prawne i opisano sposob postepowania zmierzajacy do ogranicza-

nia i eliminowania tego zjawiska®.

3.2. Krajowe akty normatywne regulujgce przeciwdziatanie korupcji
3.2.1. Ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym

Jedyna legalng definicj¢ korupcji w polskim porzadku prawnym zawiera ustawa
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym®. W uzasadnieniu projektu u.CBA wyrazono
zaniepokojenie, ze ,,we wspolczesnym panstwie demokratycznym korupcja jest powaz-
nym zagrozeniem fadu instytucjonalnego. Dzieje si¢ tak co najmniej z dwdch zasadniczych
powodow. Po pierwsze, wykorzystywanie funkcji publicznych do osiggania korzysci
prywatnych obniza zdolnos¢ panstwa do organizowania zycia zbiorowego spoteczenstwa.
Co si¢ z tym wigze, prowadzi do kleski celow polityki panstwa okre$lonych w ustawie
zasadniczej. Po drugie, korupcja stanowi zaprzeczenie konstytucyjnej zasady rownosci
wszystkich wobec prawa. W warunkach skorumpowanej rzeczywistosci, ten absolutny
fundament demokracji politycznej, zastepuje hasto: «Dla przyjaciot wszystko, dla wrogéw
nic, a dla obcych prawoy. Jasno wynika chociazby z tych dwoch przestanek, ze przeciw-
dziatanie korupcji to jedno z najwazniejszych zadan aparatu panstwa. Jest to przede
wszystkim zadanie Rady Ministrow, ktora w swietle postanowien Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej zapewnia bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa, porzadek publiczny
oraz chroni interesy Skarbu Panstwa”®4,
Walka z korupcja stata si¢ jednym z priorytetow polityki panstwa. Zgodnie z art. 1
ust. 3a u.CBA korupcja jest czyn:
1) polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu przez jakakolwiek oso-
be, bezposrednio lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci osobie

62 W Polsce glownymi aktami prawnymi regulujacymi problematyke korupcji oraz dziatania zmie-
rzajace do jej ograniczenia badz eliminowania sa ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, Ko-
deks karny, ustawa o sporcie oraz ustawa o odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych za czyny zabro-
nione pod grozba kary. Autorka pracy, z uwagi na wybrany temat, podda analizie pojecie korupcji
zawarte w aktach prawnych, w ktorych osoba biorgca udziat w transakcji korupcyjnej jest osoba pelnigca
funkcje publiczng.

 Dalej: u.CBA. Ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym weszta w zycie w dniu 24.07.2006 r.
Ze wzgledu na liczne kontrowersje wokot przepisow ustawy, w szczegdlnosci dotyczace sposobu i celowo-
$ci uksztattowania tego organu oraz uprawnien jego funkcjonariuszy, byta ona wielokrotnie nowelizowana.
,,Centralne Biuro Antykorupcyjne (CBA) jest stuzba specjalng powotana do zwalczania korupcji w zyciu
publicznymi gospodarczym, w szczegdlnosci w instytucjach panstwowych i samorzadowych, a takze do
zwalczania dziatalnosci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa. Dziatalnos¢ CBA jest finansowana
z budzetu panstwa. CBA jest urzgdem administracji rzadowej, przy pomocy ktorego dziata Szef CBA, be-
dacy z kolei centralnym organem administracji rzadowej” (vide: http://www.cba.gov.pl/pl/o-cba/347,0
-CBA html, dostgp: 21.08.2016).

 Projekt ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, Uzasadnienie, Druk nr 275, Warszawa 2006,
s. 1-3, http://ww2.senat.pl/k6/dok/sejm/012/275.pdf [dostep: 22.08.2016].
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petniacej funkcje publiczng dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w za-

mian za dziatanie lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jej funkcji,

2) polegajacy na zgdaniu lub przyjmowaniu przez osobe¢ petnigcg funkcje publiczng
bezposrednio, lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci, dla niej samej
lub dla jakiejkolwiek innej osoby, lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich
korzys$ci, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jej
funkcji,

3) popetniany w toku dziatalnos$ci gospodarczej, obejmujacej realizacje zobowigzan
wzgledem wiadzy (instytucji) publicznej, polegajacy na obiecywaniu, propono-
waniu lub wregczaniu, bezposrednio lub posrednio, osobie kierujacej jednostka
niezaliczang do sektora finansow publicznych lub pracujacej w jakimkolwiek
charakterze na rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek nienaleznych korzysci, dla
niej samej lub na rzecz jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanie lub za-
niechanie dzialania, ktore narusza jej obowiazki i stanowi spotecznie szkodliwe
odwzajemnienie,

4) popelniany w toku dziatalnosci gospodarczej obejmujgcej realizacje zobowigzan
wzgledem wladzy (instytucji) publicznej, polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu
bezposrednio lub posrednio przez osobg kierujaca jednostka niezaliczang do sek-
tora finansow publicznych lub pracujacg w jakimkolwiek charakterze na rzecz
takiej jednostki, jakichkolwiek nienaleznych korzysci lub przyjmowaniu propo-
zycji lub obietnicy takich korzysci dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej oso-
by, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania, ktore narusza jej obowigzki
i stanowi spolecznie szkodliwe odwzajemnienie.

Analiza tego przepisu prowadzi do wniosku, ze ustawodawca wyrdznit korupcje
czynng i bierng w sektorze publicznym (art. 1 ust. 3a punkt 1 i 2 u.CBA) oraz na styku
sektora prywatnego z publicznym (art. 1 ust. 3a punkt 3 14 u.CBA), przy czym nie odniost
si¢ w ogole do problemu korupcji w sektorze prywatnym.

3.2.2. Kodeks karny

Obowigzujacy kodeks karny nie zawiera definicji legalnej korupcji ani w art. 115
stanowigcym stowniczek wyrazen ustawowych, ani w czesci szczegodlnej. Jest jednak
aktem prawnym, ktory pozwala w sposob istotny zwalczac przestepczos¢ korupcyjna
w Polsce. Zawiera on bowiem w czesci szczegdlnej opis szeregu czyndéw zabronionych,

ktore zaliczane sg do dziatan o charakterze korupcyjnym. Czyny korupcyjne ujete na
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tamach k.k. obejmuja przypadki korupcji w sektorze publicznym®, jak rowniez w sek-
torze prywatnym® oraz korupcje wyborcza®’.

Do najbardziej rozpowszechnionych w Polsce przestepstw korupcyjnych Central-
ne Biuro Antykorupcyjne zaliczylo wystepujace w sektorze publicznym. W Rzgdowym
Programie Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020 sprecyzowano, ze sg to czyny
sprzedajnosci urzedniczej (art. 228 k.k.), przekupstwo (art. 229 k.k.), ptatna protekcja
(art. 230 § 1 k.k.) i handel wptywami (art. 230a § 1 k.k.).

Artykut 228 k.k. penalizuje sprzedajno$¢ osoby petniacej funkcje publiczna, kto-
ra moze przybrac trzy zasadnicze formy:

1) przyjmowanie, w zwigzku z pelnieniem funkcji publicznej, korzysci majatkowe;,

osobistej lub jej obietnicy (art. 228 ust. 1 k.k.),

2) przyjmowanie, w zwigzku z petnieniem funkcji publicznej, korzysci majatkowej,
osobistej lub jej obietnicy, w zamian za zachowanie stanowigce naruszenie prawa®

(art. 228 ust. 3 k.k.),

%5 Korupcja w sektorze publicznym zostata stypizowana w art. 228-231 k.k. w rozdziale XXIX zatytulowa-
nym ,,Przestepstwa przeciwko dziatalno$ci instytucji panstwowych oraz samorzadu terytorialnego”, w art. 271
§ 3 kk. w rozdziale XXXIV zatytulowanym ,,Przestepstwa przeciwko wiarygodnosci dokumentéw” oraz
w art. 305 § 1 kk. w rozdziale XXXVI zatytutowanym ,,Przestepstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu”.

% Przestepstwa korupcyjne sektora prywatnego, stypizowane kolejno w art. 296a i 302 k.k., zostaty
umieszczone w rozdziale XXXVI zatytulowanym ,,Przestgpstwa przeciw obrotowi gospodarczemu”.

7 Artykut 250a k.k. penalizuje tapownictwo wyborcze w swej biernej i czynnej postaci.

% Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020 (dalej: Program lub Rzadowy Pro-
gram Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020) stanowi zatacznik do Uchwaty Nr 207 Rady Ministrow
z dnia 19 grudnia 2017 r. w sprawie Rzadowego Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020
(M.P. 2018, poz. 12). Program stanowi gtowny element koordynujacy krajowa polityke antykorupcyjna.
Podstawowym celem Programu jest zmniejszenie poziomu korupcji w Polsce, poprzez wzmocnienie pre-
wencji i edukacji zar6wno w spoteczenstwie, jak i w administracji publicznej oraz skuteczniejsze zwalcza-
nie przestepczos$ci korupceyjnej (vide: Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Ska-
la przestepczosci korupcyjnej w Polsce).

% W doktrynie prawa karnego panujg rozbiezno$ci w zakresie ustalenia o jakich przepisach prawa
mowi ustawodaweca. ,,Siewierski uwaza, ze wchodzg tu w gre tylko akty prawa powszechnie obowiazujace-
go, nie wchodza natomiast akty wewnetrzne i1 polecenia przetozonych. Szerzej ujmuje to Buchata. Jest on
zdania, ze naruszenie przepisow prawa, o ktorym mowa, dotyczy naruszenia wszelkich norm prawnych,
a takze naruszenia prawidtowos$ci czynnosci podejmowanych w zakresie pozostawionym do uznania osoby
pehniacej funkcje publiczng. Zoll, nawiazujac do systemu zrodet prawa okreslonego w Konstytucji RP, jest
zdania, ze w gre obok aktow prawa powszechnie obowigzujacego wchodzg takze akty normatywne o cha-
rakterze wewngtrznym, natomiast nie mozna mowic¢ o naruszeniu norm prawa w zakresie pozostawionym
do swobodnego uznania. Najweziej zakresla ten warunek Marek, ktory jest zdania, ze moze tu chodzi¢ tylko
o akty prawne podlegajace ogloszeniu w Dzienniku Ustaw RP. Wydaje si¢, ze w omawianym zakresie nale-
zy podzieli¢ stanowisko Zolla. Watpliwos¢ moze natomiast budzi¢ uzycie przez ustawodawce liczby mno-
giej («przepisow praway). Czy oznacza to, ze nie zachodzi przestepstwo w typie kwalifikowanym, jezeli
sprawca przyjmuje korzy$c¢ lub jej obietnice w zamian za naruszenie pojedynczego przepisu? Wydaje sig, ze
nalezy podzieli¢ poglad Nowak, iz wyktadnia taka bylaby nadmiernie zawezajaca, tym bardziej ze przepisy
prawne naruszane przez sprawce stanowiag system i trudno wyobrazi¢ sobie naruszenie pojedynczego prze-
pisu bez naruszenia innego, np. nakazujacego podejmowanie dziatan stuzbowych zgodnie z prawem” (vide:
M. Kulik, Komentarz do art. 228, teza nr 10, [w:] M. Mozgawa (red. nauk.), Kodeks karny. Komentarz,
wyd. VII, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, el./LEX).
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3) uzaleznienie, w zwigzku z petnieniem funkcji publicznej, wykonania czynnos$ci
stuzbowej od otrzymania korzysci majatkowej lub osobistej albo jej obietnicy lub
zadanie takiej korzysci.

Naturalng konsekwencja ujecia w kodeksowe ramy przestepstwa sprzedajnosci
byta penalizacja korupcji czynnej, stanowiacej niejako druga strone medalu zjawiska
korupcji biernej. Artykul 229 k. k. definiuje wystepek przekupstwa, ktéry polega na:

1) udzielaniu albo obietnicy udzielenia korzysci majatkowej lub osobistej osobie
petnigcej funkcje publiczng w zwiazku z petnieniem tej funkcji (art. 229 § 1 k.k.),

2) udzielaniu albo obietnicy udzielenia korzysci majatkowej w celu sktonienia osoby
petniacej funkcje publiczng do naruszenia przepisow prawa lub udzielaniu albo
obietnicy udzielenia takiej osobie korzysci majatkowej lub osobistej za naruszenie
przepisow prawa (art. 229 § 3 k.k.).

Jak podkresla A. Marek, ,,podmiotem przekupstwa moze by¢ kazdy, w tym osoba
petnigca funkcje publiczng, ktora udziela innej osobie petnigcej taka funkcje korzysci
majatkowej lub osobistej albo jej obietnicy w zamian za korzystna decyzje, poparcie
sprawy itp.””°

Kolejnym z kodeksowych przestepstw o charakterze korupcyjnym jest ptatna
protekcja bierna, o ktorej mowa w art. 230 k.k. Odpowiedzialnosci karnej podlega ten,
kto”!, powotujac si¢ na wpltywy w instytucji panstwowej, samorzadowej, organizacji
migdzynarodowej albo krajowej lub w zagranicznej jednostce organizacyjnej dysponu-
jacej srodkami publicznymi’ albo wywotujac przekonanie innej osoby lub utwierdzajac
ja w przekonaniu o istnieniu takich wptywow, podejmuje si¢ posrednictwa w zatatwieniu
sprawy w zamian za korzy$¢ majatkowa lub osobistg albo jej obietnice (art. 230 § 1 k.k.).
Na zachowanie sprawcze sktadaja si¢ dwa nastepujace po sobie elementy. Po pierwsze,
podmiot czynu zabronionego powotuje si¢ na wplywy w instytucjach enumeratywnie
wymienionych w przepisie, a nastgpnie podejmuje si¢ posredniczenia w zatatwieniu

sprawy w celu osiggniecia korzysci.

0 A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, wyd. V, LEX, Warszawa 2010, Komentarz do art. 229, teza
nr 3, el/LEX.

I Przestepstwo ptatnej protekcji biernej jest przestgpstwem powszechnym, co oznacza, ze podmiotem
przestepstwa moze by¢ kazdy. Znamiona czynu zabronionego nie wymagaja od jego sprawcy, aby posiadat
jakiekolwiek szczegolne cechy, w tym wplywy w instytucjach, o ktérych mowa w art. 230 § 1 k.k.

2 Instytucjami panstwowymi sg wszelkie polskie panstwowe jednostki organizacyjne. Instytucjami
samorzadowymi sg wszelkie instytucje samorzadu terytorialnego; por. art. 11a ust. 1 i art. 33 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 8 ust. 1 i 2 oraz art. 33b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym oraz art. 15 i 45 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa. Za organizacje krajowa nalezy uzna¢ zrzeszenie 0sob fizycznych lub grup spotecznych posiada-
jace wspdlny program dziatania, poglady i cele zawarte w statucie. Zagraniczng jednostka organizacyjna
dysponujaca srodkami publicznymi jest zagraniczna jednostka organizacyjna dysponujaca srodkami uzna-
nymi za publiczne przez prawo pafstwa, w ktérym funkcjonuje” (vide: M. Kulik, Komentarz do art. 230,
teza nr 2, [w:] M. Mozgawa (red. nauk.), op. cit.).
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Przestepstwo ptlatnej protekcji ma réwniez czynng strong, ktora zostata opisana
w art. 230a § 1 k.k. Jest ono definiowane jako udzielanie albo obietnica udzielenia ko-
rzys$ci majatkowej lub osobistej w zamian za posrednictwo w zatatwieniu sprawy w in-
stytucji panstwowej, samorzadowej, organizacji miedzynarodowej albo krajowej lub
w zagranicznej jednostce organizacyjnej dysponujacej srodkami publicznymi, poprzez
bezprawne wywarcie wptywu na decyzje, dzialanie lub zaniechanie osoby petnigcej
funkcje publiczng, w zwiazku z petnieniem tej funkcji.

Wszystkie wymienione przestgpstwa charakteryzuja si¢ tym, ze jedna z oséb
bioragcych udziat w transakcji korupcyjnej jest osoba petnigca funkcje publiczng’. Wspo6l-
nym dla nich mianownikiem jest rébwniez to, ze sg one powszechne, a sprawca czynu
W jego czynnej postaci udziela albo obiecuje udzieli¢ korzysci majatkowej lub osobistej,
w biernej za$ — przyjmuje korzy$¢ majatkowa lub osobistg albo jej obietnice™.

Ponadto zostaty one zagrozone karami pozbawienia wolnosci od 6 miesigcy do
lat 8. Wpisuje si¢ to w postulaty, aby sankcje za przestepstwa korupcyjne, poza tym,
ze maja by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace, powinny w powaznych sprawach
obejmowac réwniez kary pozbawienia wolnos$ci. Jednocze$nie ustawodawca przewidziat
odstepstwo od surowego karania sprawcy tych czynow w przypadkach tzw. mniejszej
wagi, pozwalajgc wymierzy¢ alternatywnie kare grzywny, kare ograniczenia wolnosci
albo pozbawienia wolnos$ci do lat 2. W doktrynie prawa karnego przyjmuje si¢, ze
wypadek mniejszej wagi bedzie mie¢ miejsce w sytuacji, gdy korzy$¢ majatkowa be-
dzie niewielkiej warto$ci lub czyn bedzie charakteryzowat si¢ niskim stopniem spo-
tecznej szkodliwosci. ,,Ocena przestgpstw korupcyjnych (w zakresie korupcji urzed-
niczej) jako wypadku mniejszej wagi co do zasady nie odbiega od oceny tej
okolicznos$ci w odniesieniu do innych przestepstw. Za okolicznos$ci specyficzne nalezy

uznaé rang¢ sprawowanego urzedu, charakter czynnosci stuzbowej wykonanej lub

3 Zgodnie z art. 115 § 19 k.k. osoba petnigca funkcje publiczng jest funkcjonariusz publiczny, cztonek
organu samorzadowego, osoba zatrudniona w jednostce organizacyjnej dysponujacej srodkami publiczny-
mi, chyba ze wykonuje wyltacznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba, ktorej uprawnienia i obowigzki
w zakresie dziatalno$ci publicznej sa okreslone lub uznane przez ustawe lub wigzaca Rzeczpospolita Polska
umowe mi¢dzynarodowa.

™ Wedlug M. Szwarczyka ,.korzy$¢ majatkowa to kazde $wiadczenie, ktorego warto§¢ mozna wyrazié
w pieniagdzu. Moze ona przybra¢ form¢ podarunku, darowizny, zaptaty dhugu itp. Zgodnie z art. 115 § 4
k.k. korzys$cig majatkowa lub osobista jest korzys$¢ zardwno dla siebie, jak i dla kogo innego. Korzy$¢ ma-
jatkowa to korzy$¢ o charakterze materialnym, dajaca si¢ wyrazi¢ w pieniagdzu. Korzy$¢ majatkowa nie
musi by¢ okreslona kwotowo. Zdaniem Sadu Najwyzszego kwotowe okreslenie sumy przyjetej korzysci
majatkowej nie jest znamieniem przestegpstwa okreslonego w art. 228 § 3 k.k. ani okolicznoscia decydujaca
o zakwalifikowaniu tego przestepstwa jako statego zrodta dochodu. Korzys$¢ osobista to $wiadczenie o cha-
rakterze niemajatkowym majace znaczenie dla osoby, ktora je uzyskuje, gdyz pozwala na polepszenie jej
sytuacji” (vide: M. Szwarczyk, Komentarz do art. 228, teza nr 3, [w:] T. Bojarski (red. nauk.), Kodeks karny.
Komentarz, wyd. VII, Warszawa 2016, el./LEX).
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obiecanej w zamian za korzy$¢ oraz kwesti¢ ograniczenie dostepu do ustug publicznych
ze strony 0sob trzecich””.

Biorac pod uwage, jak niszczycielski wpltyw na ustrdj panstwa, gospodarke i zycie
obywateli posiada korupcja, nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze niewielka warto$¢
wreczanej korzysci moze w jakikolwiek sposob pomniejsza¢ naganno$¢ czynu i pozwa-
la¢ na zastosowanie nizszej sankcji karnej. Przestanka niskiej warto$ci wreczonej ko-
rzysci, jako przestanka samoistna, nigdy nie powinna by¢ podstawa do uznania czynu
korupcyjnego jako przypadku mniejszej wagi. Ponadto kazdy akt korupcji jest spotecz-
nie szkodliwy w stopniu znacznym, dlatego bardzo ostroznie nalezaloby rozwazaé
kwestig, czy na podstawie ustalonego stanu faktycznego sprawcy nalezy si¢ tagodniejsze
traktowanie.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, nalezy zauwazy¢, ze korupcja, mimo ze jest
zjawiskiem powszechnym, dotykajacym wszystkich spoleczenstw, jest pojeciem trudnym
do zdefiniowania. Zdaniem J. Kurczewskiego ,,proby sprowadzenia zjawiska korupcji
do tak czy inaczej definiowanego typu przestepstwa, zwlaszcza przyjmowania lub wre-
czania tzw. tapowki, zawsze budzity zastrzezenia. Wniosek nie sprowadza si¢ do rezy-
gnacji z prawnego okreslenia takich czy innych typoéw zachowan korupcyjnych, ale do
tego, aby pamietac o wlasciwej kolejnosci postgpowania. Najpierw trzeba okresli¢, jakie
zjawiska spoteczne w danych warunkach spotecznych charakteryzuja korupcje, a na-
stepnie wybiera¢ pewne krystalizujace si¢ w tym zjawisku zachowania po to, by podjac
mozliwie precyzyjna i skuteczng ich regulacjg¢”™.

Obecnie brak jest uniwersalnej, powszechnie przyjetej definicji korupcji. Wynika
to z faktu, ze zjawisko korupcji dotyka de facto wszystkich sfer zycia spotecznego’”.

5 J. Potulski, Typ uprzywilejowany korupcji urzedniczej — wypadek mniejszej wagi, GSP 2010, Nr 2,
s. 381-390, teza nr 4, el./LEX.

76 J. Kurczewski, op. cit., s. 157.

77 Na szeroka problematyke zagadnienia korupcji wskazuje A. Wojciechowska-Nowak. Jej zdaniem
,,mieszcza si¢ w niej przestepczos¢ korupcyjna, zagadnienia zwiazane z konfliktem interesow, nepotyzmem,
kontrola pochodzenia majatkéw osob pelniacych funkcje publiczne, handel wplywami, w tym finansowanie
dziatalnosci politycznej oraz zasady prowadzenia tzw. dziatalnoséci lobbingowej, gospodarowanie srodkami
publicznymi i w koncu zapewnienie przejrzystosci zycia publicznego” (vide: A. Wojciechowska-Nowak,
Prawne aspekty zjawisk korupcyjnych, [w:] C. Trutkowski (red.), Przejrzysty samorzqd. Podrecznik dobrych
praktyk, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2006, s. 55). Korupcja poza tapownictwem obejmuje
wiele innych rodzajow przekupstwa. ,,Rozmaite typy dzialan korupcyjnych ro6znig si¢ rowniez mi¢dzy soba
w zalezno$ci od tego, czy pojawiaja si¢ w ramach codziennych interakcji mi¢dzy obywatelami a urze¢dnika-
mi, czy pod postaciag korupcji administracyjnej w instytucjach publicznych, czy tez w formie korupcji poli-
tycznej na najwyzszych szczeblach rzadowych” (vide: R. Karklins, op. cit., s. 16). Jednoczes$nie nie sposob
w obrebie zywego jezyka potocznego utworzy¢ zamknigtego zbioru poje¢ zwigzanych z korupcja (w tej
dziedzinie jezyk polski jest jeszcze bardziej inwencyjny, plastyczny i barwny niz w modnej i intensywnie
rozwijajacej si¢ dziedzinie internautyczno-wirtualnej); korupcja ma nie tylko coraz to nowe nazwy i okresle-
nia, ale rowniez kolorowa i dynamicznie rozwijajaca si¢ symbolike. Mamy oto (1) nazwy proste, codzienne,
takie jak: «wyrazy wdzigcznoscin, «$wiadczenia szczegdlney, «dodatkowe gratyfikacje», «gorka», «brac-
twoy, «wziatek», «napiwek» «korzysci niezalezney, «dary losu», «silne argumenty», «smerfy», «prezenty»,
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O korupcji mowi si¢ w wielu kontekstach, w tym socjologicznym, prawnym, politolo-
gicznym i ekonomicznym. Stad zasadne jest jej definiowanie przez wskazanie najwaz-
niejszych atrybutow.

Zdaniem K. Nowakowskiego do immanentnych cech korupcji nalezy zaliczy¢:

— istnienie dobr dzielonych,

— wystepowanie osoby odpowiedzialnej za ich podzial,

— obowiazywanie powszechnie przyjetych przez spoteczenstwo i prawo zasad

dystrybucji dobr,

— naruszenie tych zasad i intencji przez osob¢ odpowiedzialng za ich przestrze-

ganie,

— osiagnigcie przez t¢ osobe korzysci gtdéwnie materialnych lub ich obietnicy’™.

Zgodnie z pogladami nauki amerykanskiej, aby moc stwierdzi¢, ze mamy do
czynienia z korupcja, dziatania os6b biorgcych udziat w transakcji musza charakteryzo-
wac si¢ nastepujacymi elementami:

— ,(...) W sprawie musi wystepowac publiczny urzednik,

— sprawca musi mie¢ intencj¢ skorumpowania urzgdnika,

— w transakcji musi wystapi¢ oferta uzyskania czego$ warto$ciowego,

— musi wystepowac relacja migdzy czyms$ wartosciowym a oficjalnym dziataniem,

— relacja ta musi mie¢ na celu uzyskanie wptywu na urzednika w podejmowaniu

oficjalnych dziatan™”.

Katalog cech korupcji dopetniajg jej nastepujace atrybuty: powszechnosc¢, entropia
(rozprzestrzenianie si¢ na dziedziny, ktore wczesniej nie byly nig zainfekowane), rynko-
wos$¢ (cena korupcyjnych transakeji jest wypadkowa podazy i popytu na zawlaszczane
zasoby publiczne) oraz interakcyjnos¢ (partnerami korupcyjnej transakcji sg zawsze
»dawcy” jaki$ zasobow publicznych i ich ,,biorcy”)3.

«kanapki», «hamburgery», «dowody wspotpracy», «przyspieszacze», «przekonywacze», «smarowaczey,
«pobrania», «suweniry», «pchacze», «chabary», «kubany», «zaliczki», «ushugi», «przystugi». (2) Nazwy
historyczne, odnoszace si¢ czgsto do korupcji zinstytucjonalizowanej: «faworyzowanie», «mecenaty, «fa-
pownictwoy, «nepotyzmy, «naduzycia wladzy», «kumoterstwoy, «sitwy», «plecy», «dojscia», «lobbing»
«lojalnos¢ politycznay. (3) Okreslenia korupcyjnych czynnosci: «przemawianie do reki», «smarowanie»,
«pobieraniey, «przekonywaniey, «argumentowanie», «cukrowaniey, «pchanie», «zawieranie umow domysl-
nychy», «zwolnienia podatkowe», «zbieranie pocztu kroléw polskich» («brakuje mi — prosze pana — Jagiel-
ty»), «smerfowanie...», «zeby drogo nie byto...», «zeby bylo bez klopotdw...», «a nie mozna by tak z zyty?».
Korupcja ma réwniez swoje (4) przedmioty symboliczne: «piwko», «flaszkay, «kawa» (dawne), «poczet
krolow polskich», «Zygmunt Stary», «Smerf», «kanapka», «kota» (cztery plus zapasowe), «koperta», «po-
ker» (wiadomo-kto-wygrywa), «cegietkay, «speed money» etc. Ostatnio pojawity si¢ rowniez «biura doradz-
twa, «ustugi marketingowe» i tak zwany «konsulting» (vide: M. Sroda, op. cit.).

8 K. Nowakowski, Korupcja jako problem teoretyczny i spoleczno-ekonomiczny, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1996, Nr 2, s. 79.

M. Fuszara, op. Cit., s. 43.

8 A. Kojder, Przestgpczosé i korupcja, [w:] A. Kojder (red.), Dawne i nowe problemy spoleczne. Szki-
ce do obrazu spoleczenstwa polskiego u progu XXI stulecia, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002,
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Majac na uwadze przedmiot badan objetych niniejsza praca doktorska, pojecie
korupcji odnoszone bedzie do definicji stworzonej przez miedzynarodowa, pozarzadowa
organizacj¢ zajmujacg si¢ jej badaniem, wykrywaniem i zwalczaniem gltéwnie w zyciu
publicznym — Transparency International. Definiuje ona korupcj¢ jako wszelkie naduzy-
cie powierzonej wladzy (funkcji publicznych) w prywatnym celu (dla prywatnych korzy-
$ci)®. Moze ona przybra¢ forme dziatania lub zaniechania osoby petnigcej funkcje pu-
bliczna, w zamian za uzyskanie korzysci, prowadzace do osiagnigcia korzysci majatkowe;,
osobistej badz politycznej przez korumpujacego lub osoby przez niego reprezentowane®”.

Przeciwdziatanie korupcji wymaga szerokiego i strategicznego spojrzenia. ,,Aby
ograniczy¢ problem naduzywania funkcji publicznych do prywatnych celow, trzeba nie
tylko skutecznie §cigac i sankcjonowaé wszystkie nieprawidtowosci, ale takze wypraco-
waé przemyslany system przeciwdziatania zjawiskom korupcyjnym w roznych obszarach™®,

Dominuje tendencja do podejmowania walki z korupcja, zarowno w sektorze
publicznym, jak i prywatnym, gtéwnie za pomoca instrumentoéw prawa karnego. Pojecie
korupcji odnoszone jest zazwyczaj do réoznych kategorii przestepstw stypizowanych
w ustawach karnych materialnych, z ktorych najpowszechniejszymi sa sprzedajnosc,
przekupstwo, ptatna protekcja i handel wptywami.

Powszechnie przyjmuje si¢, ze normy prawa karnego spetniajag w sposéb bezpo-
$redni role prawa antykorupcyjnego. Nie obejmuja one jednak wszystkich zachowan
o charakterze korupcyjnym. Korupcja to zlozone i wieloaspektowe zjawisko. Identyfi-

kowana jest przede wszystkim z wreczaniem i przyjmowaniem tapowek, ale nie tylko.

s. 152. Wedlug S.H. Alatasa praktyki korupcyjne mozna podzieli¢ na siedem rodzajow, tj. na korupcje auto-
geniczng — nieangazujaca innych osob, korupcje nepotystyczna — bezprawne dziatania ukierunkowane na
zapewnienie profitow cztonkom rodziny, korupcj¢ transakcyjng — gdzie w transakcji korupcyjnej uczestni-
cza dwie lub wigcej 0sob, korupcje defensywna- charakteryzujaca si¢ przyjeciem przez strong transakcji
korupcyjnej postawy akceptujacej, korupcje wymuszajaca- polegajaca na czynnym korumpowaniu innych
0s0b, korupcje inwestujacg — wyrazajacg ekspektatywe uzyskania przywilejow w przysztosci oraz korupcje
pomocniczg — zmierzajaca do utrwalenia obowigzujacego uktadu korupcyjnego (vide: S.H. Alatas, Corrup-
tion: Its Nature, Causes and Functions, Avebury, Aldershot 1990, s. 3).

81 Korupcja w ocenie Transparency International (dalej: TI) moze by¢ kwalifikowana jako wielka
(grand corruption), drobna (petty corruption) i polityczna (political corruption). Wielka korupcja obejmuje
czyny popetnione na wysokim szczeblu rzadowym, ktore znieksztatcaja polityke lub centralne funkcjonowa-
nie panstwa, umozliwiajac przywodcom osigganie korzysci kosztem dobra publicznego. Drobna korupcja
odnosi si¢ do codziennego naduzywania powierzonej wtadzy przez niskiego i sredniego szczebla funkcjona-
riuszy publicznych w ich interakcjach ze zwyktymi obywatelami, ktérzy czgsto probuja uzyskaé dostep do
podstawowych dobr i ustug w takich miejscach jak szpitale, szkoty, policja i inne agencje. Korupcja politycz-
na polega na manipulowaniu zasadami, instytucjami i procedurami przy alokacji i finansowaniu zasobow
dokonywana przez decydentow politycznych, ktorzy naduzywaja swojej pozycji, aby utrzymac swoja wla-
dze, status i bogactwo, http://www.transparency.org/what-is-corruption/#define [dostep: 31.07.2016].

82 P, Palka, M. Reut, Korupcja w nowym Kodeksie Karnym, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow
1999, s. 7.

8 A.Kobylinska, L. Petrakova, F. Pazderski, Jak skutecznie zapobiegaé korupcji? Przeglgd rozwigzan
europejskich dotyczqcych konfliktu interesow, finansowania polityki i dostep udo informacji publicznej, In-
stytut Spraw Publicznych, Warszawa 2015, s. 7.
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Rozdziat II. Pojecie korupcji

Normy prawa karnego nie penalizujag bowiem zachowan okreslanych jako ,,naduzycie
wladzy”, do ktorych zalicza si¢ nepotyzm, kumoterstwo, faworytyzm, konflikt interesow,
czy tez marnotrawstwo dochodow publicznych®,

Wieloletnia walka z korupcja, gtéwnie przy uzyciu mechanizméow prawa karnego,
nie doprowadzila do wyeliminowania tego zjawiska czy jego spektakularnego ograni-
czenia. Pomimo to marginalng role przypisuje si¢ tym regulacjom, ktére w sposob pre-
wencyjny majg przeciwdziata¢ procederowi korupcji. Jednoczesnie staboscia polskiego
prawa wymierzonego w zjawisko korupcji jest to, ze przepisy spetniajace role prawa
antykorupcyjnego rozrzucone sg w wielu aktach prawnych zaréwno z zakresu prawa
karnego, jak i cywilnego oraz administracyjnego, co uniemozliwia stworzenie spojnego
prawa antykorupcyjnego®.

W kontekscie poczynionych twierdzen oraz majac na uwadze fakt, ze korupcja
dotyka w sposdb znaczny sektor publiczny, angazujac do uczestnictwa w korupcyjnej
wymianie osoby sprawujace funkcje publiczne w zwiazku z wykonywanymi przez nie
zadaniami, warto zbada¢, jak walka z tym negatywnym zjawiskiem przebiega na grun-
cie prawa administracyjnego. Rozwiazania o charakterze administracyjno-prawnym
nakierowane s3 w gldwnej mierze na zapobieganie czynom korupcyjnym i maja w prze-
wazajacym zakresie charakter prewencyjny, podczas gdy rozwigzania karne, o represyj-
nym charakterze, stuza zasadniczo ukaraniu sprawcow przestepstw korupcyjnych i sta-
nowig reakcje na juz popetniony czyn zabroniony.

Normy prawa administracyjnego ,,stanowig narzg¢dzie stuzace do bezposredniego
i posredniego eliminowania zjawisk korupcyjnych. Maja charakter norm nakazujacych
i prewencyjnych”®, ktore sktaniaja do potozenia nacisku na ograniczenie dziatan o cha-
rakterze korupcyjnym. Skuteczno$¢ walki z korupcja na ptaszczyznie prawa administra-
cyjnego nabiera istotnego wymiaru, albowiem za pomoca norm tej gatezi prawa mozna
podja¢ dziatania zmierzajace do zapobiegania zjawisku korupcji rozumianej szeroko, tj.
W znaczeniu prawnym i spoteczno-ekonomicznym. Zwalczanie korupcji rozumiane;j
wasko, ktorej definicja zostata stworzona na potrzeby prawa karnego i obejmuje party-
kularnie opisane czyny zabronione pod grozba kary, nie speinia postulatu wielowymia-

rowej walki z tym zjawiskiem.

8 E. Koniuszewska, 0p. Cit., s. 44-46.

8 Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Strategii Kontrolnej, Zagrozenia korupcjg w swietle..., s. 24.

8 A. Pacian, J. Pacian, Zwalczanie korupcji funkcjonariuszy publicznych, ,,Studia Prawnoustrojowe”
2010, Nr 11, s. 259.
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ROZDZIAL 111

Przyczyny, zakres i obszary wystepowania
korupcji w Polsce

1. Przyczyny i zakres wystepowania wspoétczesnie korupcji
w Polsce

Korupcja wystgpuje wspolczesnie we wszystkich krajach $wiata niezaleznie od
panujacego w nich ustroju politycznego i prawnego, typdw organizacji spotecznej i pan-
stwowej czy dorobku kulturowego. Mimo Ze zadna spotecznos$¢ nie jest wolna od tego
zjawiska, to charakter oraz zakres korupcji r6zni si¢ w zaleznosci od kraju®’.

Bank Swiatowy klasyfikuje Polske do grupy krajow postkomunistycznych®, kto-
re po 1989 r. rozpoczety glebokie reformy ustrojowo-gospodarcze, i wyodrebnia dla tej
grupy panstw wspolne czynniki wplywajace na wystepowanie zjawiska korupcji. Eks-
perci Banku Swiatowego podkreslaja, ze przejécie z narzuconego przez Zwiazek Ra-
dziecki ustroju socjalistycznego, zarowno w dziedzinie ustroju politycznego, jak i eko-
nomicznego, wymagato radykalnych i realizowanych jednoczesnie reform, ktore
zapoczatkowaly tworzenie nowych instytucji panstwowych, gospodarki wolnorynkowe;j
oraz prywatyzacje majatku panstwowego. W okresie tak dynamicznych przemian ustro-
jowych dochodzito do rozwoju i poglebiania si¢ zachowan korupcyjnych, ktorym sprzy-
jaty nastepujace okolicznosci:

— szeroko zakrojony proces legislacyjny, polegajacy na uchwalaniu i wdrazaniu

nowych ustaw oraz rozporzadzen, odpowiadajacych zatozeniom nowego ustro-

ju polityczno-gospodarczego,

87 Komisja Europejska, Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego. Sprawozdanie
o zwalczaniu korupcji w UE, COM (2014) 38 final, Bruksela 2014, s. 2.

88 Poza Polska do grupy tej zaliczane sa przez Bank Swiatowy: Albania, Armenia, Azerbejdzan, Bulga-
ria, Chorwacja, Czechy, Estonia, Gruzja, Wegry, Kazachstan, Kirgistan, Litwa, Lotwa, Motdawia, Rumunia,
Rosja, Stowacja, Stowenia i Ukraina (vide: The World Bank, Anticorruption in Transition..., s. XVI-XVII).
Mowigc o wspodtczesnych przyczynach i rozmiarach korupcji, autorka niniejszej rozprawy analizuje okres
wilasnie po 1989 r., a $cislej rzecz ujmujac po dniu 04.06.1989 r., kiedy to w Polsce odbyly si¢ pierwsze, od
czasOw przejecia wladzy przez rezim komunistyczny, czg§ciowo wolne wybory do Sejmu i catkowicie wol-
ne wybory do Senatu. Nalezy podzieli¢ poglad wyrazony przez S. Niesiotowskiego, ze ,,4 czerwca 1989
roku po raz kolejny w historii nasz nardd przejat odpowiedzialno$¢ za wlasne panstwo”, a co za tym idzie
— odpowiedzialno$¢ za wiasne wybory, decyzje i ich konsekwencje (vide: http://www.stefan-niesiolowski.
pl/4-czerwca-1989-odzyskanie-wolnosci#, dostep: 19.06.2017).
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— radykalna reprywatyzacja, polegajaca na redystrybucji majatku panstwowego
w prywatne rece, prowadzaca do zatarcia granicy miedzy sfera prywatng a sfe-
ra publiczna,

— tolerowanie braku sprawozdawczo$ci urzedow, prowadzenie przez nie niejasnych
badz niekompletnych ewidencji, brak efektywnego nadzoru nad pracg urzedni-
ka panstwowego oraz przyzwolenie na podejmowanie przez niego dziatan
nicodpowiadajgcych prawu, np. zawieranie umow w formie ustnej,

— brak instytucji i organé6w mogacych dokona¢ efektywnej kontroli dziatania
administracji publicznej pod katem naduzycia uprawnien czy urzedu w zwigz-
ku z wykonywaniem swojej funkcji oraz brak przepiséw karnych wymierzonych
w korupcje®.

Efektywna i konsekwentng walke z korupcja podjeto w Polsce dopiero w okresie
akcesyjnym do Unii Europejskiej. W ciagu 7 kolejnych lat, poczynajac od 1998 r., przy-
stosowano polskie prawo do wymagan konwencji miedzynarodowych i europejskich
majacych za przedmiot walke ze zjawiskiem korupcji. Zaostrzono odpowiedzialnos$¢
karng wobec sprawcow czynow korupcyjnych oraz stypizowano w ustawach karnych
materialnych nowe rodzaje przestepstw o tym podtozu®.

Wspodiczesnie wyroznia sie 4 podstawowe czynniki majace wpltyw na wystepo-
wanie i skale zjawiska korupcji w Polsce. Zalicza si¢ do nich uwarunkowania polityczno-
-instytucjonalne, spoteczno-polityczne, spoteczno-ekonomiczne i spoteczno-kulturowe®'.

Budowanie demokracji i wielopartyjnego systemu politycznego opartego na zasa-
dzie odpowiedzialnosci sprawujacych wladze wobec suwerena — narodu, ktory w wybo-
rach powszechnych przydal im mozliwos¢ rzadzenia, uwazane jest za modelowe narze-
dzie do przeciwdziatania korupcji. Brak odpowiedzialnosci rzadzacych wobec rzadzonych
badz niemozno$¢ jej wyegzekwowania ostabia struktury panstwowe, ktore przestaja
dziata¢ na rzecz dobra powszechnego, czyli wszystkich obywateli, a zostaja wykorzy-
stane do tworzenia sieci korupcyjnych powigzan poprzez podporzadkowywanie intereséw
panstwa interesom partyjnym®. Ponadto prowadzone nad korupcja przez Bank Swiato-
wy badania pokazuja, ze jej korzenie wyrastajace z uwarunkowan polityczno-instytu-

cjonalnych, maja podtoze w niesprawnie dzialajacych instytucjach panstwowych,

% The World Bank, The Origins of Corruption in Transition Countries, [w:] Anticorruption in Transi-
tion. A Contribution to the Policy Debate, Washington D.C., 2000, s. 25.

% C. Nowak, Dostosowanie prawa polskiego do instrumentéw migdzynarodowych dotyczgcych korup-
¢ji. Raport, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2004, s. 2-10.

ol A. Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-Lipinski, Mechanizmy przeciwdzialania korupcji w Polsce.
Raport z monitoringu, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012, s. 23-44.

2 A. Kojder, Korupcja i poczucie moralnosci Polakéw, [w:] J. Marianski (red.), Kondycja moralna
spoleczenstwa polskiego, WAM, Krakdéw 2002, s. 250.
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nadmierne rozbudowanej strukturze administracyjnej oraz braku szerokiej partycypacji
spotecznej w zyciu politycznym kraju®.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt Polski, nalezy zauwazy¢, ze charakte-
rystyczny dla rodzimej polityki jest wysoki stopien braku zaufania do niej obywateli,
przewazajaca negatywna ocena funkcjonowania demokracji w Polsce oraz utrzymujaca
si¢ pejoratywna opinia na temat funkcjonowania najwazniejszych organow panstwa, jak
Sejm, Senat, Rzad i Prezydent, a takze partii politycznych. Wymienione uwarunkowania
polityczno-instytucjonalne wptywaja na postrzeganie polityki przez Polakow jako stre-
fy wysoce zainfekowanej korupcja, gdzie politycy i urzednicy sg podatni na uleganie
wpltywom firm, biznesu oraz grup zawodowych. Ponadto w Polsce jest nadal stabo roz-
winigta kultura uczestnictwa w partiach politycznych, ktore zrzeszaja jedynie niewielki
odsetek obywateli i nie cieszg si¢ zadowalajacym zaufaniem spolecznym, gléwnie dla-
tego, ze sposob ich funkcjonowania sprzyja nepotyzmowi, a nawet korupcji. Zniechgca
to obywateli do utozsamiania si¢ z partiami politycznymi i wstegpowania do nich. Nasi-
lajaca si¢ spoleczna antypatia wobec aktywnego uczestniczenia w demokratycznym
procesie sprawowania wtadzy, zaréwno z roli wyborcy, jak i cztonka partii polityczne;j,
w potaczeniu z przeswiadczeniem o braku przejrzystosci zycia publicznego, negatywnej
ocenie instytucji demokratycznych stanowiacych prawo, poteguje w obywatelach poczu-
cie braku wptywu na poziom i ksztalt zycia politycznego, przektadajac si¢ na poczucie
bezsilno$ci wobec korupcji, a nawet ciche przyzwolenie na jej wystgpowanie®. Powyzsze
rozwazania mozna sprowadzi¢ do konkluzji, ze nawet jesli w ocenie pojedynczego oby-
watela badz ich grupy korupcja utozsamiana jest ze ztem, ktore nalezy zwalczy¢ za
pomoca regulacji prawnych, to nieche¢ do szeroko rozumianej polityki sprawia, ze
osoba ta nie podejmie trudu wystartowania w wyborach w celu objgcia mandatu parla-
mentarnego po to, aby mie¢ realng mozliwo$¢ zmiany ocenianego negatywnie zjawiska.
Co wigcej, przeswiadczenie o powszechnosci korupcji, akceptaciji jej wystgpowania przez
elity rzadzace, polaczone z poczuciem braku realnego wptywu na zmiang postaw ko-
rupcyjnych sprawi, ze osoba wyrazajaca poglady antykorupcyjne, w poczuciu bezsilno-
$ci przestanie zachowania te glo$no pigtnowac.

W ramach uwarunkowan spoteczno-politycznych, ktére wptywaja na sposéb
funkcjonowania spoteczenstwa polskiego, mozna wyrozni¢ kolejng grupe czynnikow
determinujgcych wystepowanie korupcji w Polsce. Zalicza si¢ do nich brak wiary w rze-
telno$¢ zycia publicznego oraz nieche¢ do angazowania si¢ w dzialalno$¢ publiczna.
Przyczyn tego zjawiska jest co najmniej kilka. ,,Spoteczenstwo polskie mozna okresli¢

% The World Bank, The Origins of Corruption..., s. 26-27.
% M. Solon-Lipinski, Uwarunkowania polityczno-instytucjonalne, [w:] A. Kobylinska, G. Makowski,
M. Solon-Lipinski (red.), op. cit., s. 33-36.
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mianem spoteczenstwa po przejsciach, ktore nie sprzyjaty stworzeniu warunkow zaist-
nienia systemu zapewniajacego rzetelnosc¢ i integralno$¢. Mimo homogenicznosci jezy-
kowej, narodowej i religijnej spuscizna historyczna powoduje, ze Polakom brakuje wia-
ry w rzetelno$¢ zycia publicznego. Dominuje niech¢¢ do angazowania si¢ w szeroko
pojeta dziatalnos¢ publiczng. Gdy juz do takiego zaangazowania dojdzie, wowczas sig
okazuje, ze aby osiagna¢ sukces nie wystarczy praca, ale umiej¢tnos$¢ lawirowania mie-
dzy zwalczajacymi si¢ koteriami. Z kolei instytucje spoteczenstwa obywatelskiego
wcielaja si¢ bardziej w role wykonawcow zlecen publicznych niz jako podmioty zajmu-
jace si¢ patrzeniem wiladzy na rgce lub agregatoréw interesow konkretnych grup spo-
fecznych. Powszechne przekonanie o koniecznosci zatatwiania roznych stanowisk czy
kontraktow rowniez nie sprzyja funkcjonowaniu sprawnego systemu, jaki zapewniatby
rzetelnos¢ zycia publicznego w Polsce””.

Znaczenie dla okreslenia przyczyn i rozmiaru wystepowania korupcji w Polsce
maja uwarunkowania spoteczno-ekonomiczne. Przej$cie z socjalistycznego systemu
gospodarki centralnie planowanej do gospodarki wolnorynkowej wptynelo na przestrze-
ni ostatnich trzech dekad na znaczny wzrost gospodarczy®®, ktorego konsekwencja byto
zwigkszenie stopy zyciowej obywateli. Mimo rosnacej jakosci zycia spoteczenstwa
w kraju odnotowuje si¢ wystgpowanie obszaréw ubdstwa ekonomicznego i 0sdb zagro-
zonych wykluczeniem spotecznym®’. Przektada si¢ to na mozliwos¢ uwiktania si¢ oby-
wateli w dziatania korupcyjne w celu osiagniecia tatwego zysku badz uzyskania innych
korzysci dla siebie lub 0sob bliskich.

% Korupcja w Polsce — uwarunkowania, Obywatel i Prawo VII, http://www.isp.org.pl/strona-glowna,
mechanizmy-przeciwdzialania-korupcji-w-polsce,korupcja-w-polsce---uwarunkowania,805.html [dostep:
19.06.2017].

% Osiagniecie przez Polske wzrostu gospodarczego poprzedzone byto w pierwszych latach transporta-
cji ustrojowej istotnymi trudnos$ciami. W latach 1989-1992 nastapit gwattowny wzrost inflacji, spadek docho-
du narodowego i wzrost bezrobocia. Kolejne lata przemian skutkowaty sukcesywnym wzrostem PKB (135%
w latach 1990-2014) oraz uzyskaniem przez Polske statusu lidera reform gospodarczych w Europie Srodko-
wej (vide: D. Leszczynski, Przeobrazenia gospodarcze w Polsce w latach 1989-2016, s. 41, http://refleksje.
edu.pl/wp-content/uploads/2016/07/Dariusz-Leszczy%E2%94%BC%C3%A4ski.pdf, dostgp: 20.01.2018).

°7 Stopa ubdstwa (zasieg ubostwa) jest to odsetek oséb w gospodarstwach domowych, w ktorych po-
ziom wydatkow (obejmujacych rowniez warto$¢ artykutdw otrzymanych bezptatnie oraz warto$¢ spozycia
naturalnego) byt nizszy od przyjetej granicy ubdstwa. Wedlug danych statystycznych GUS w 2015 r. ubo-
stwa skrajnego doswiadczyta co 15 osoba w Polsce, natomiast ubdstwa relatywnego co 6 osoba. Natomiast
stopien ubdstwa ustawowego, okreslony jako kwota, ktora zgodnie z obowigzujacg ustawa o pomocy spo-
lecznej uprawnia do ubiegania si¢ o przyznanie Swiadczenia pieni¢znego z pomocy spotecznej, ustabilizo-
wal sie na poziomie 12% (vide: GUS, Zasigg Ubéstwa Ekonomicznego w Polsce w 2015 r., Warszawa 2015,
s. 2). Przez granicg ubdstwa skrajnego nalezy rozumie¢ minimalny poziom egzystencji uwzgledniajacy je-
dynie te potrzeby, ktorych zaspokojenie nie moze by¢ odtozone w czasie, a konsumpcja nizsza od tego po-
ziomu prowadzi do biologicznego wyniszczenia czlowieka. Z kolei relatywna granica ubdstwa, okre§lona
jest jako 50% s$rednich wydatkow ogotu gospodarstw domowych (obliczonych na podstawie wynikow ba-
dania budzetéw gospodarstw domowych). Warto podkresli¢, ze w IV kwartale 2015 r. dla gospodarstwa
1-osobowego minimum egzystencji wyniosto 545 zt, a granica ubdstwa relatywnego 734 zt (vide: GUS,
Zasieg ubostwa ekonomicznego w Polsce w latach 2012 - 2015 — podstawowe dane, Warszawa 2016, s. 1-2).
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Przyktadem tego zjawiska jest sytuacja organizacyjna systemu publicznej stuzby
zdrowia, finansowanej z budzetu panstwa, ktéra uznawana jest za czynnik prokurujacy
zachowania korupcyjne pacjentdw i osob $wiadczacych ustugi lecznicze, w tym zarza-
dzajacych ich dystrybucja migdzy pacjentami. Wynika to z faktu, iz obecnie dost¢p do
$wiadczen leczniczych jest powaznie ograniczony, a w szczegolnosci mozliwos¢ skorzy-
stania z konsultacji medycznej u lekarza specjalisty. W 2016 r. 32,2% pacjentéw zrezy-
gnowato z wizyty u lekarza specjalisty z powodu dtugiej listy oczekujacych lub braku
skierowania od lekarza pierwszego kontaktu. Deficyt dostgpu do specjalistycznej pomo-
cy medycznej w sytuacji, gdy 13,7% Polakéw?® deklaruje zty stan zdrowia, stanowi asumpt
do podejmowania przez obywateli prob ratowania swojego zdrowia, niekoniecznie w spo-
sob legalny.

A. Kobylinska do spoleczno-ekonomicznych uwarunkowan korupcji w Polsce zali-
cza rowniez niedostatecznie rozwinigta infrastrukture drogowa®, odbiegajaca znacznie od
standardow europejskich'®, oraz bariery administracyjne dla rozwoju przedsigbiorczo$ci
polegajace na ograniczaniu dostepu do najwigkszej liczby zawodow sposrod wszystkich
krajow UE (obecnie w Polsce jest 360" zawoddéw regulowanych)'®2. Mimo ze sytuacja

spoteczno-ekonomiczna w Polsce okreslana jest jako dobra, to wtasnie utrzymywanie si¢

% M. Bendowska, M. Bienkuniska, P. Luty, K. Sobestjanski, J. Wojcik, Jakos¢ zycia w Polsce. Edycja
2016, GUS, Zaktad Wydawnictw Statystycznych, Warszawa 2016, s. 10. Roéwniez zdaniem Najwyzszej [zby
Kontroli ,,dtugie kolejki oczekujacych na wykonanie §wiadczen medycznych tworza podatny grunt dla
korupcji, zwlaszcza wsrdd osob, ktore maja faktyczny wplyw na ustalenie pierwszenstwa dostepu do
$wiadczen” (vide: NIK, Ryzyko korupcji, 01.08.2011, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/ryzyko-korupcji.
html, dostep: 22.06.2017).

% A. Kobylifiska, Uwarunkowania spoleczno-ekonomiczne, [w:] A. Kobylifiska, G. Makowski, M. So-
lon-Lipinski (red.), op. cit., s. 41.

100 Zdaniem M. Koztowskiej ,,rozwoj sieci drog krajowych, ich stata rozbudowa i modernizacja jest
podstawa dlugofalowego rozwoju ekonomicznego i cywilizacyjnego kraju. Dobrze rozwinigta i zorganizo-
wana infrastruktura drogowa wptywa na poziom inwestycji bezposrednich, zwigksza atrakcyjnos$¢ inwesty-
cyjng regionu, wzmaga przeptyw pracownikow i kapitatu, a to z kolei przektada si¢ na zmniejszenie stopnia
bezrobocia i polepszenie statusu ekonomicznego spoteczenstwa. (...) Przed wstgpieniem do Unii Europej-
skiej w maju 2004 r. Polska miala najstabiej rozwinigta infrastruktur¢ drogowa posrod wszystkich 6wcze-
$nie kandydujacych panstw” (vide: M. Koztowska, Specustawa drogowa jako narzedzie prawne usprawnia-
Jace realizacje inwestycji drogowych w Polsce, ,,Przeglad Komunikacyjny” 2018, t. 2, r. LXXIII, s. 28). Do
2016 r. w Polsce wybudowano zaledwie 1657 km autostrad (vide: EUROSTAT, Total length of motorways,
http://ec.europa.cu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=ttr00002&plugin=1, do-
step: 21.06.2017).

100 https://ec.europa.eu/growth/tools-databases/regprof/index.cfm?action=regprofs&id_country
=23&quid=1&mode=asc&maxRows=*#top [dostep: 30.12.2020].

102 Nadmierne regulacje w dostegpie do zawodow skutkuja szeregiem negatywnych skutkéw dla rozwo-
ju gospodarczego, w tym m.in.: ograniczeniem konkurencji na rynku, wzrostem cen i spadkiem jakos$ci
$wiadczonych ustug, zawegzeniem mozliwoséci wyboru po stronie konsumenta, ograniczeniem dostepu do
ustugi dla mniej zamoznych konsumentow, ograniczeniem mozliwosci szybkiego przekwalifikowania si¢
w odpowiedzi na zmieniajace si¢ potrzeby rynku, mozliwosci technologiczne czy zmiany w otoczeniu ze-
wnetrzny oraz nadmiarem biurokracji zwigzanej z prowadzeniem wiasciwych rejestrow” (vide: Zawody re-
gulowane w Polsce i UE, http://kadry.infor.pl/kadry/indywidualne_prawo_pracy/zatrudnianie i _zwalnianie
/717301,2,Zawody-regulowane-w-Polsce-i-UE.html, dostep: 21.06.2017).
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ubdstwa ekonomicznego w spoteczenstwie, niewydolnos¢ stuzby zdrowia, niedostatecznie
rozwinieta infrastruktura drogowa oraz ttamszenie gospodarki poprzez nadmiar biurokra-
cji i znaczng ilo$¢ obcigzen administracyjnych stanowia czynnik sprzyjajacy korupcji'®.

Réwniez normy moralne i warto$ci dominujace w polskim spoteczenstwie nie
sprzyjaja realizacji idei systemu rzetelnosci zycia publicznego. Zauwazalny deficyt za-
ufania spotecznego oraz brak poszanowania wlasnos$ci publicznej tworzg klimat sprzy-
jajacy korupcji. Przyczyn przyzwolenia na korupcje ze spoteczno-kulturowego punktu
widzenia upatruje si¢ w uwarunkowaniach historycznych, niskim poziomie zaufania
i zaangazowania spotecznego'™.

Juz w czasach Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z powodu permanentnego bra-
ku rownowagi rynkowej, a co za tym idzie — niedoboréw podstawowych produktow
1 wystepowania znacznych trudnosci w ich pozyskaniu, ugruntowato si¢ ciche przyzwo-
lenie na korupcj¢. Tak zwane zatatwianie roznych spraw oparte na systemie wyswiad-
czania wzajemnych przystug badz na wymianie barterowej, tak bardzo rozpowszech-
nione w czasach sprzed transformacji, a nawet w jej poczatkowych latach, wptywa na
brak sprzeciwu spotecznego wobec tzw. migkkich form korupcji'®®, gdzie w zamian za
pozadane zachowanie jednej ze stron transakcji korupcyjnej nie dochodzi do przekazania
fapéwki w formie pieni¢zne;.

Ponadto wérod Polakow wystepuje niski poziom zaufania spotecznego do insty-

tucji publicznych stanowigcych prawo!?

oraz niewielkie zaangazowanie spoteczne,
przejawiajace si¢ niskg frekwencja wyborcza zardowno w wyborach parlamentarnych, jak
i prezydenckich czy samorzadowych!”’. Sprze¢zenie tych dwoch aspektow powoduje, ze
panuje spoteczne przekonanie o tym, iz dziatania tych podmiotéw w zakresie prewencji
korupcji albo wyciggania konsekwencji wobec 0s6b w nig zaangazowanych nie przynie-

sie pozadanych rezultatow.

13 A. Kobylinska, op. cit., s. 41-42.

194 M. Solon-Lipinski, Uwarunkowania spoteczno-kulturowe, [w:] A. Kobylinska, G. Makowski,
M. Solon-Lipinski (red.), op. cit., s. 43.

105 Ipidem.

1% Wedtug danych zaprezentowanych przez ,,Newsweek”, opartych na wynikach sondazu przeprowa-
dzonego przez IBRiS, ,,najwigkszym zaufaniem Polakéw cieszy sie policja —az 70 proc., wojsko — 69 proc.,
NATO - 61 proc. 1 Kosciot katolicki — 58 proc. poparcia. Sa to jednoczesnie jedyne instytucje, ktorym ufa
wigcej niz potowa obywateli. Mniej niz potowa badanych — 48 proc. — przyznato, ze ufa mediom prywat-
nym, 46 proc. postawito na Uni¢ Europejska, a 44 proc. wskazato na sady i 43 proc. na Trybunat Konstytu-
cyjny. W ogonie rankingu zaufania IBRiS znalazly si¢ instytucje powigzane z wtadza — tylko 31 proc. Pola-
kow zadeklarowato zaufanie do mediéw publicznych, 27 proc. do rzadu i 22 do parlamentu” (vide: PSZ,
Komu ufajq Polacy. IBRIS opublikowat ranking zaufania do instytucji publicznych, 07.09.2016 r., www.
newsweek.pl/polska/ranking-zaufania-polakow-do-instytucji-publicznych-ibris,artykuly,396654,1.html,
dostep: 18.06.2017). Niskie spoteczne zaufanie wobec instytucji stanowiacych prawo (parlament i rzad)
potwierdza tez¢ o tym, ze Polacy nie postrzegaja ich jako podmiotéw mogacych skutecznie, za pomoca
prawa zmienia¢ otaczajaca ich rzeczywisto$¢, w tym podjaé walke ze zjawiskiem korupcji.

197 https://for.org.pl/pl/wybory [dostep: 18.06.2017].
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Do spoteczno-kulturowych uwarunkowan majacych wptyw na wystepowanie
korupcji w Polsce zaliczy¢ nalezy takze brak spotecznej determinacji w zakresie rozwia-
zania problemu korupcji, postrzeganej glownie jako atrybut panujgcej w kraju wiadzy,

ktora cieszy si¢ i tak niskim zaufaniem spotecznym'*®

. Trafnie podsumowuje powyzsze
stwierdzenie M. Solon-Lipinski, wskazujac: ,,mimo ze Polacy w ciggu dwudziestolecia
po transformacji ustrojowej niezmiennie uznawali korupcje za rozpowszechnione zjawi-
sko spoteczne, nie powstat w tym czasie zaden oddolny, spontaniczny ruch, ktéry doma-
galby si¢ walki z tym zjawiskiem™'®,

Panuje zgodny poglad co do tego, ze korupcj¢ trudno jest oszacowac, zmierzy¢
czy policzy¢. Pojawiaja si¢ rowniez glosy, ze zjawiska tego nie da si¢ uja¢ w mierzalne
ramy, albowiem na jego wystepowanie i rozmiar sktadaja si¢ liczne, powiazane ze soba
determinanty czastkowe. Préba oszacowania skali korupcji na podstawie zobiektywizo-
wanych danych statystycznych nie przyniesie w pelni wiarygodnych rezultatow, gdyz
liczba transakcji korupcyjnych, ze wzgledu na specyfike tego zjawiska, pozostaje nie-
zbadana. Z kolei ujawnione przypadki korupcji, objete statystykami sadowymi czy
prokuratorskimi, stanowia tylko przystowiowy wierzchotek gory lodowej, dotyczacy
tego zjawiska. Ponadto badania empiryczne prowadzone nad korupcja obejmuja jej ty-
powe, znane kodeksowi karnemu formy, jak np. tapoéwkarstwo czy powotywanie si¢ na
wpltywy. Niklym zainteresowaniem badaczy obj¢te sg niekaralne formy korupcji, jak
chociazby nepotyzm, konflikt intereséw czy niegospodarno$¢. Wobec powyzszego trze-
ba wskaza¢, ze badanie korupcji obarczone jest zawsze ryzykiem btedu. W celu jego
zminimalizowania uzywa si¢ zréznicowanych metod i miernikow korupcji, zar6wno
o charakterze mierzalnym (dane liczbowe, rozktady procentowe), jak i niemierzalnym
(postrzeganie korupcji przez spoteczenstwo, szacunki ekspertow)'°.

Badaniem wystepowania skali i rodzaju zjawiska korupcji w Polsce zajmuja si¢
zaré6wno rodzime instytucje weryfikujace opini¢ spoleczng na ten temat, jak réwniez
organizacje migdzynarodowe i instytucje unijne.

Z przeprowadzonego w 2017 r. przez Centrum Badania Opinii Spotecznej badania

111

na temat korupcyjnych do$wiadczen Polakow'! wynika, ze dla 76% badanych obywateli

18 G. Makowski, Korupcja jako problem spoleczny, Trio, Warszawa 2008, s. 126.

19 M. Solon-Lipinski, Uwarunkowania spoteczno-kulturowe..., s. 44.

0 K. Jasiecki, op. cit., s. 12-13.

I Centrum Badania Opinii Spotecznej (dalej: CBOS) przeprowadzito w dniach 5-14 maja 2017 r. sondaz
na temat korupcyjnych doswiadczen Polakoéw, w tym osobistych do§wiadczen z korupcja oraz stosunku do
tapownictwa. Badanie przeprowadzono na reprezentatywnej grupie losowej dorostych mieszkancow Polski
liczacej 1034 osoby w ramach badania ,,Aktualne problemy i wydarzenia”. Podkresli¢ nalezy, ze wyniki son-
dazowe sa subiektywne, albowiem przedstawione w nich opinie na temat korupcji zaleza przede wszystkim od
wlasnych do§wiadczen respondentéw zwigzanych z wreczaniem tapéwek. Nadto opinia spoleczna operuje
w duzej mierze stereotypami i odnosi pojecie korupcji do znanych jej, rozpowszechnionych form tego zjawi-
ska, jak tapowkarstwo, powotywanie si¢ na wplywy czy tez platna protekcja, nie poddajac przy tym ocenie
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korupcja jest waznym problemem spotecznym. Wyniki sondazu pokazuja, ze az 10%
respondentow zna osobiscie osoby, ktdre biora tapowki, przy czym czesciej sa to osoby
z wyzszym wyksztatceniem, uzyskujace stosunkowo wysokie dochody i mieszkajgce
w duzych miastach. Z kolei 5% ankietowanych przyznato, Zze probowano im wreczy¢ co
najmniej jeden raz tapowke. Do tapownictwa czynnego przyznato si¢ 6% badanych,
a jednoczesnie co dwudziesty badany (tj. 5%) probowat w ciggu ostatnich 3-4 lat wreczy¢
prezent lub pieniadze, zalatwiajgc jaka$ sprawe, ale druga strona odmowita ich przyjecia.
Ostatnie badanie CBOS pokazuje, ze po nieznacznym spadku w roku 2013 ponownie
wzrosto przekonanie Polakdéw (z 55% do 61%), ze dawanie tapowek jest raczej zakorze-
nione w spotecznej mentalnosci i wyptywa z poczucia, ze w ten sposob okreslona sprawa
zostanie zatatwiona lepiej i/lub szybciej''2.

Istotnym uzupelnieniem badan spotecznych, a zarazem miernikiem poziomu ko-
rupcji w Polsce sa takze dane dotyczace wykrywalnosci przestepczosci tego rodzaju.
Z danych CBA wynika, ze catkowita liczba zarejestrowanych przestepstw korupcyjnych
w 2015 r. wyniosta blisko 18 tysiecy (doktadnie 17790 przypadkow). Wsrdd najczesciej
rejestrowanych przestepstw, poza poswiadczeniem nieprawdy w celu osiagniecia korzysci
majatkowej, byty: przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowiazkéw w celu osia-
gnigcia korzy$ci majatkowej lub osobistej, sprzedajnos¢ urzednicza oraz przekupstwo''>.

Kolejnym zrédtem danych dotyczacych poziomu korupcji na $§wiecie, w tym tez
w Polsce, jest publikowany corocznie przez Transparency International — Indeks Percep-

cji Korupcji'*. W ogtoszonym 23.01.2020 r. CPI za 2019 r. Polska zaj¢ta 41. miejsce na

niezagrozonych sankcjg karng jej przejawow (vide: http://www.antykorupcja.gov.pl/ak/analizy-i-raporty/
badania-opinii/12639,CBOS-nt-korupcyjnych-doswiadczen-Polakow.html, dostgp: 14.05.2017).

12 CBOS nt. korupcyjnych doswiadczen Polakéw, 12.06.2017 r., http://www.antykorupcja.gov.pl/ak/analizy
-i-raporty/badania-opinii/12639,CBOS-nt-korupcyjnych-doswiadczen-Polakow.html [dostep: 22.06.2017].

113 Centralne Biuro Antykorupcyjne, Mapa korupcji. Zwalczanie przestgpczosci korupcyjnej w Polsce
w 2015 r., Warszawa 2016, s. 7-10 (vide: https://www.cba.gov.pl/ftp/pdf/Mapa_Korupcji 2015 21.12.2016.
pdf, dostep: 27.12.2020). Raport, ktory zostat opublikowany 14.12.2016 r., gromadzi w jednym miejscu podsta-
wowe dane dotyczace zagadnienia zwalczania przestgpczosci korupcyjnej w Polsce w 2015 r. Powstat on dzigki
wspOlpracy Centralnego Biura Antykorupcyjnego z Ministerstwem Sprawiedliwosci, Ministerstwem Finansow,
Prokuraturg Generalna, Policja, Agencja Bezpieczefistwa Wewnetrznego, Strazg Graniczna, Zandarmerig Woj-
skowa, Shuzba Celng i Stuzba Wigzienng. Warto poczyni¢ w tym miejscu istotng uwage i wskazac, ze raport
CBA dotyczy wylacznie przestepstw wykrytych, czyli takich, w ktorych organy Scigania co najmniej wszczely
postepowania przygotowawcze. Tym samym wyniki raportu nie odzwierciedlajg realnej skali korupcji w Pol-
sce, albowiem z oczywistych przyczyn nie znane sg dane dotyczace liczby niewykrytych przestepstw korupcyj-
nych z uwagi na charakter zjawiska. Nadto statystykami nie sg obj¢te niespenalizowane formy korupcji. Dane
przedstawione w Mapie korupcji za 2015 r. z jednej strony moga stuzy¢ ocenie dziatan organéw panstwa w za-
kresie wykrywania tego przestepstwa, z drugiej za$ wskazywac tendencje i kierunek jej rozwoju.

114 Indeks Percepcji Korupcji (Corruption Perceptions Index), dalej: CPI, jest indeksem ztozonym, co
oznacza, ze przy jego konstruowaniu wykorzystywane sa badania charakteryzujace si¢ roznymi sposobami
losowania proby oraz roznymi metodami zadawania pytan. Na ogoét sa to 3 badania realizowane w kazdym
kraju: na ogélnokrajowej reprezentatywnej probie dorostej ludnosci, na probie firm (wywiady z biznesmena-
mi) oraz badanie ekspertow zajmujacych si¢ tematyka korupcji w danym kraju. Wynik kraju oznacza miejsce
w skali, gdzie 100 oznacza brak korupcji, a 0 bardzo duza skalg korupcji. CPI jest oglaszany corocznie przez
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180 krajow $wiata, zdobywajac 58 punktéw na 100. Zaden kraj nie otrzymat maksymal-
nej liczby punktéw w Indeksie Postrzegania Korupcji za rok 2019. Za to ponad dwie
trzecie ze 180 badanych panstw i terytoriow na $§wiecie uzyskato wyniki ponizej 50
punktow, a to wskazuje na powazne problemy z korupcja. Sredni wynik to 43 pkt, co
potwierdza powszechne wystgpowanie korupcji w sektorze publicznym!'s. Z upublicz-
nionego przy tej okazji raportu Transparency International dla Europy Zachodniej i Unii
Europejskiej wynika, ze istnieje realny zwiazek pomiedzy korupcja a ograniczeniem
niezaleznosci sagdownictwa, swobody dziatania organizacji spotecznych oraz wolnosci
mediow''. Transparency International konsekwentnie podkresla, ze kraje wyzej noto-

wane w rankingu, do ktorych zalicza si¢ rowniez Polska'"’

, nie s3 odporne na transakcje
za zamknietymi drzwiami, konflikty interesow, nielegalne finansowania czy niejedno-
lite egzekwowanie prawa, ktore to czynniki mogg zakloci¢ porzadek publiczny i zaostrzaé
korupcje w kraju i za granicg''®.

Informacji na temat postrzegania korupcji w Polsce, w tym jej skali oraz rozmiaru
i porownania zakresu jej wystepowania na tle innych krajow Unii Europejskiej dostarcza-
ja dane Eurobarometru, stanowigcego miedzynarodowy projekt regularnego badania

opinii publicznej realizowanego na zlecenie Komisji Europejskiej'”®. Z przeprowadzonego

Transparency International od 1995 r. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze wynik kraju uzyskany w CPI jest wynikiem
opartym w glownej mierze na przekonaniach spotecznych prezentowanych przez jego obywateli (a nie wypro-
wadzonym z analizy tzw. twardych danych liczbowych i statystycznych). Na przekonania te maja wptyw me-
dia, poglady innych oséb, a w mniejszej mierze osobiste doswiadczenia badanego. Tym samym pomiar ten
moze stuzy¢ przede wszystkim do obserwacji trendow przemian opinii publicznej, a nie jako pomiar skorum-
powania kraju (vide: P. Kory$, C. Trutkowski, Przeciwdziatanie korupcji w praktyce. Polityka antykorupcyjna
w polskiej administracji publicznej, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2013, s. 13-15).

15 Transparency International, Corruption Perceptions Index 2019, 23.01.2020, https://www.transpa
rency.org/en/cpi/2019 [dostep: 21.12.2020].

116 Thidem.

7 Jak podkresla G. Makowski, notowania Polski w rankingu CPI od 7 lat systematycznie spadaja.
,Srednia dla panstw UE to 64 punkty. Niestety, notowania Polski spadaja od 2015 roku. W tegorocznej
edycji Polska otrzymata 58 punktéw — to najgorszy wynik od 2012 roku. Zblizamy si¢ powoli do panstw
postrzeganych jako najbardziej zagrozone korupcja w UE, takich jak Wegry (44), Rumunia (44) i Bulgaria
(43)”, vide: G. Makowski, Indeks Percepcji Korupcji 2019 — swiat w stagnacji, Polska spada, 23.01.2020 r.,
https://www.batory.org.pl/blog_wpis/indeks-percepcji-korupcji-2019-swiat-w-stagnacji-polska-spada/ [do-
step: 20.12.2020]. Przyczyna tego stanu rzeczy, jak wynika z raportu Transparency International dla Europy
Zachodniej i Unii Europejskiej, sa podjete przez rzadzacych dziatania zmierzajace do ostabienia niezalez-
nosci sadow, co ostabia ich zdolno$¢ do $cigania przypadkow korupcji na wysokim szczeblu (vide: Transpa-
rency International, Corruption Perceptions Index 2019, Western Europe and European Union, 23.01.2019 r.,
https://www.transparency.org/en/news/cpi-western-europe-and-eu, dostep: 21.12.2020).

18 Transparency International, Corruption Perceptions Index 2016, 25.01.2017 r., https://www.transpa
rency.org/news/feature/corruption_perceptions_index 2016 [dostep: 22.06.2017].

11 Badania opinii publicznej prowadzone sg od 1973 roku przez Komisj¢ Europejska dwa razy w roku
(wiosng i jesienig). Polegaja one na analizie specjalnie przygotowanych ankiet, ktore wypetniane sa przez
reprezentacj¢ 1000 obywateli (w przypadku Wielkiej Brytanii — 1300, a Luksemburga — 500) z kazdego
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. W realizacji tych badan biora udziat instytuty badania opinii pu-
blicznej z poszczegdlnych panstw cztonkowskich, ktore sg cztonkami ESOMAR” (vide: Cz. Mojsiewicz
(red.), Leksykon wspotczesnych miedzynarodowych stosunkow politycznych, Atla 2, Wroctaw 2007, s. 122).
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Prawo administracyjne jako narzedzie przeciwdziatania korupcji funkcjonariuszy administracji publicznej

w 2017 r. specjalnego badania Eurobarometru na temat korupcji'?® wynika, ze 58% Polakow
uwaza, iz korupcja jest powszechnym problemem w Polsce (Srednia w Unii Europejskiej
wynosi 68%), natomiast 30% respondentow przyznaje, ze korupcja wplywa na ich zycie
codzienne (Srednia w Unii Europejskiej 25%). Wedtug tego samego badania Eurobarome-
tru 14% respondentow z Polski przyznato, ze w ciggu ostatnich 12 miesigcy zostalo popro-
szonych o zaplacenie tapowki lub spotkato si¢ z takg sugestig (Srednia Unii Europejskie;j:
7%), przy czym przypadki te dotyczyly gtoéwnie sektora ochrony zdrowia'?!. Z badania
Eurobarometru wynika, ze Europejczycy w wiekszosci wskazuja, ze korupcja wystepuje
w sektorze publicznym, z czego 73% z respondentdow uwaza, ze ma ona miejsce w admi-
nistracji rzagdowej, a 72% — w samorzadowej. Co istotne, 76 % polskich respondentow
uwaza, ze fapowki oraz wykorzystywanie znajomosci sg czgsto najtatwiejszym sposobem
na uzyskanie okreslonych ustug w sektorze publicznym ($rednia unijna: 66%), natomiast
55% pytanych ($rednia unijna: 52%) jest zdania, ze jedynym sposobem na odniesienie

sukcesu w biznesie jest korzystanie ze znajomosci w kregach politycznych!?2.

120'W lipcu 2011 Komisja Europejska ustanowita mechanizm okresowej oceny dziatan Panstw Czton-
kowskich Unii Europejskiej podjetych w zakresie walki z korupcja wprowadzajac ,,Sprawozdania o zwal-
czaniu korupcji w Unii Europejskiej”. Do przygotowywanych periodycznie sprawozdan, ktore dotycza ko-
rupcji na terytorium catej wspdlnoty, dotaczane sg aneksy, w ktorych opisywany jest, dla kazdego z Panstw
Cztonkowskich osobno, stan korupcji w danym kraju, przyczyny jej wystgpowania oraz rozmiar, podjete
dziatania zmierzajace do jej wyeliminowania, jak rowniez wskazywane sa obszary, w ktorych nalezatoby
wprowadzi¢ rozwigzania prawne zapobiegajace korupcji. W dniach od 21 do 30 pazdziernika 2017 r. zosta-
ly przeprowadzone na zlecenie Komisji Europejskiej przez TNS Opinion and Social w 28 krajach cztonkow-
skich badania na temat korupcji. W toku prowadzonych badan grupie 28080 respondentéw, pochodzacych
z réznych grup demograficznych i spotecznych, zadano w ich jezykach narodowych pytania dotyczace
m.in.: przyzwolenia na wreczenie tapowki (pienigdzy, prezentu czy przystugi) w celu osiagniecia korzysci
od administracji publicznej lub urzgdnikow panstwowych, rozmiaru korupcji w danym panstwie, obszarow
zycia spotecznego, w ktorych korupcja jest najbardziej rozpowszechniona, skuteczno$ci rzadu, wymiaru
sprawiedliwosci 1 instytucji unijnych w walce z korupcja oraz osobistej stycznosci ankietowanego z korup-
cja w jego zyciu codziennym (vide: European Commission, Special Eurobarometer 470 Corruption Report,
October 2017, s. 2, https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact
=8&ved=2ahUKEwi0-12T4NfuAhXnilsKHeCvBrUQFjA AegQIARA C&url=https%3 A%2F%2Fec.europa.
eu%2Fcommfrontoffice%2Fpublicopinion%2Findex.cfm%2FResultDoc%2Fdownload%2FDocumentKy
%2F81007&usg=AO0vVaw3Yh2gYIB92UV{ nUZpuboU, dostep: 10.12.2020).

12 Kwestionariusz uzyty w 2017 r. do zbadania opinii publicznej obywateli Unii Europejskiej na temat
korupcji zawierat pytania, ktore odnosily si¢ do osobistych doswiadczen respondenta z korupcja zwigza-
nych z wreczaniem lub przyjmowaniem tapowki badz bycia §wiadkiem transakeji korupcyjnej, znajomosci
osobistej 0sob bedacych czynnym lub biernym podmiotem tapownictwa, subiektywnego przeswiadczenia
osoby ankietowanej na temat rozpowszechnienia korupcji w kraju oraz jego prywatnej oceny dotyczacej
dynamiki korupcji, tj. wzrost korupcji, jej spadek badz utrzymywanie si¢ na tym samym poziomie (vide:
European Commission, Special Eurobarometer 470..., s. 3-80).

122 European Commission, Special Eurobarometer 470..., s. 33, 42, 53. Komisja Europejska przepro-
wadzila badania opinii publicznej obywateli Unii Europejskiej na temat postrzegania korupcji w 2005,
2007, 2009, 2011 i 2013 r. Najnowsze badanie Eurobarometru przeprowadzone na zlecenie Komisji Euro-
pejskiej przez TNS Opinion and Social od wrzesnia do pazdziernika 2015 r. dotyczyly postrzegania zjawi-
ska korupcji przez przedstawicieli sektora prywatnego, a $cislej rzecz ujmujac, przez podmioty zwigzane
z biznesem i prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. Zadane przez ankieterow 300 polskim respondentom
pytania dotyczyly napotykanych probleméw podczas prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (na korupcje
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Korupcja w Polsce jest zywym zjawiskiem spotecznym. Jak pokazuja wyzej
przedstawione badania o zasiegu krajowym, unijnym czy migdzynarodowym, wickszos¢
obywateli Polski postrzega korupcj¢ jako duzy problem spoteczny. Potrafi zidentyfikowac
obszary zagrozenia korupcja, nazwac jej przejawy i podaé przyczyny wystgpowania
zjawiska'?. Nie mozna zatem marginalizowaé problemu wystepowania korupcji w Pol-
sce, albowiem, jak pokazujg badania spoteczne, wigkszos¢ obywateli kraju zetkneta sie
z nim osobiscie badz posrednio. Pomimo tego, ze zjawisko to trudno ujaé w mierzalne
ramy, co przektada si¢ niemozno$¢ zaprezentowania precyzyjnych wyliczen obrazujacych
realng skale korupcji, nalezy postulowa¢ podjecie wszelkich dziatan, w tym w szczegdl-
nosci prawnych, zmierzajacych do jego ograniczenia, z uwagi na koszty spoteczne

i ekonomiczne, jakie ze sobg niesie.

2. Obszary zycia spotecznego w Polsce zagrozone korupcja

Do immanentnych cech korupcji nalezy zaliczy¢ jej powszechno$é, zdolnosé do
rozprzestrzeniania si¢ (entropi¢), rynkowo$¢ oraz interakcyjnos¢. Tym samym, do

transakcji korupcyjnej moze dojs¢ de facto w kazdej dziedzinie zycia spotecznego,

wskazato 27% badanych, a na protekcj¢ 1 nepotyzm 35% badanych), poziomu korupcji (26% respondentow
wskazato, ze w 3 ostatnich latach korupcja sprawita, ze prowadzona przez nich firma nie wygrata przetargu
lub nie zdobyta kontraktu na zaméwienie publiczne), jej rozpowszechnienia w kraju (64% badanych, beda-
cych przedstawicielami biznesu uwaza, ze korupcja w Polsce jest rozpowszechniona) i najbardziej powszech-
nych postaci korupcji (40% wskazato na uprzywilejowane traktowanie przyjaciot i cztonkow rodziny w dzia-
falnosci biznesowej, 56% na uprzywilejowane traktowanie przyjaciot i cztonkdéw rodziny w instytucjach
publicznych, 25% na oferowanie podarunku lub wycieczki za granice, 17% na tapowki, a 20% na korzysci
majatkowe za udzielenie zamowienia publicznego). Ponadto badano wptyw korupcji na prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej oraz pozadany sposob postgpowania w przypadku korupcji (vide: European Commission,
Flash Eurobarometer 428. Report Businesses’ attitudes towards corruption in the EU, December 2015, s. 2-8,
https://data.europa.eu/euodp/pl/data/dataset/S2084 428 ENG, dostep: 28.12.2020 oraz Komisja Europejska,
Eurobarometr Flash 428. Przedsiebiorstwa a korupcja. Polska, wrzesien — pazdziernik 2015, s. 1-2 https:/
www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&ved=2ahUKEw;jQ3
-e94tfuAhUPAXATHVCTCbY QFjA AegQIAhAC&url=https%3 A%2F%2Fec.europa.eu%2Fcommfrontoffice
%2Fpublicopinion%2Findex.cfm%2FResultDoc%2Fdownload%2FDocumentKy%2F69922&usg=AOvVa
w3rcPnV4ZCCD4 AAolTiMWP, dostep: 27.12.2020). Z uwagi na fakt, ze omawiane badanie dotyczyto
tylko wyselekcjonowanej grupy spotecznej — przedsigbiorcow, nie zostato ono zaprezentowane w zasadni-
czej czgsci pracy, albowiem przeprowadzane badanie sektorowo nie oddaje powszechnie panujacego w da-
nym spoteczenstwie obrazu korupcji.

123 Rozbieznosci dotyczace wynikow poziomu korupcji w Polsce, ktore zostaly przedstawione przez
kazda z przywolanych instytucji, tj. CBOS, Transparency International i Komisj¢ Europejska, wynikaja
z faktu, Ze stanowia one jedynie pochodng panujacej w spoteczenstwie opinii na temat tego zjawiska. Po-
winny by¢ one postrzegane jako odzwierciedlenie $wiadomosci spotecznej, na ktora maja wpltyw m. in.
czynniki kulturowe, osobiste do§wiadczenia oraz czas, w ktorym badania sg prowadzone. Nie nalezy zapo-
mina¢ réwniez o braku wspolnej metodologii prowadzenia badan opinii spotecznej na temat korupcji, ktory
ma istotny wptyw na prezentowane wyniki badan (brak jednolitej bazy pytan, podobnej liczbowo i struktu-
ralnie grupy respondentow, sposobu zadawania pytan). Roznice w zakresie wynikow prezentowanych badan
nie powinny nigdy przystoni¢ gtéwnego problemu, jakim jest wysoki poziom percepcji korupcji w Polsce.
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Prawo administracyjne jako narzedzie przeciwdziatania korupcji funkcjonariuszy administracji publicznej

szczegolnie tam, gdzie od decyzji pojedynczych osob zalezy pozytywne lub negatywne
zatatwienie sprawy.

Identyfikacja obszaréw zagrozonych korupcjg stanowi istotny element wpisujacy
si¢ w dziatania o charakterze prewencyjnym wobec korupcji, jak réwniez stuzy efek-
tywnemu jej zwalczaniu.

Tworcy Rzadowego Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020 w$rod
obszarow zycia spotecznego w Polsce najbardziej zagrozonych korupcja wymienili:
modernizacje i rozbudowe infrastruktury, informatyzacje administracji publiczne;j,
obronnos¢, ochrone zdrowia, energetyke, ochrong srodowiska, gospodarowanie $rodka-

mi unijnymi, zamowienia publiczne i profesjonalne zawody sportowe!?*

. Obszary wyste-
powania korupcji, o ktorych mowa w Programie (poza korupcja w sporcie), zlokalizo-
wane sg glownie w sektorze publicznym oraz na styku sektora publicznego z prywatnym.
Potwierdza to teze, ze w korupcyjny proceder zaangazowane sg instytucje administracji
publicznej i jej funkcjonariusze. Jak wyjasnia CBA, ,,zagrozen mozna si¢ spodziewac
tam, gdzie zaréwno instytucje publiczne, jak i podmioty gospodarcze wykazujg najwick-
sz aktywnos¢, oraz gdzie wydatkowane sg znaczne $rodki publiczne, a wiec przy reali-
zacji duzych projektow”. Istotne jest, ze identyfikacja tych obszaréw nastgpita na pod-
stawie odnotowanych przez organy antykorupcyjne powaznych naduzy¢ w sektorach
o kluczowym znaczeniu dla bezpieczenstwa ekonomicznego panstwa oraz tych sfer jego
dziatalnosci, ktorych prawidtowe funkcjonowanie ma zasadnicze znaczenie dla stworze-
nia niezaktéconych warunkow do cywilizacyjnego i gospodarczego rozwoju kraju'>.
Fundacja im. Stefana Batorego wymienia az 11 gléwnych dziedzin Zycia publicz-
nego w Polsce zagrozonych wystgpowaniem korupcji, zaliczajac do nich polityke, admi-
nistracj¢ publiczng, sagdownictwo, organy $cigania, proces legislacyjny, gospodarke,
ochrong zdrowia, sport, edukacje, media oraz trzeci sektor'?. Spostrzezenia te znajduja

124 Rzgdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Obszary zycia spotecznego w Pol-
sce najbardziej zagrozone korupcjq.

125 Centralne Biuro Antykorupcyjne, Przewidywane zagrozenia korupcyjne w Polsce, Warszawa 2013,
s. 6, dalej: Raport.

126 Fundacja im. Stefana Batorego przyczyn wystepowania korupcji w polityce upatruje w nepotyzmie,
ktorego szczegodlnie jaskrawe przyktady dotycza obsadzania stanowisk w firmach i instytucjach publicznych,
konflikcie interesOw oraz finansowaniu partii z budzetu panstwa. Z kolei przewlekto$¢ postepowan sado-
wych, szczegolnie w sprawach gospodarczych, to czynnik sprzyjajacy korupcji w wymiarze sprawiedliwosci.
Ograniczona niezalezno$¢ prokuratur wynikajaca ze skupienia funkcji Ministra Sprawiedliwosci i Prokurato-
ra Generalnego w jednym reku, a jednoczesnie oslabienie kontroli sadowej nad dziatalno$cig prokuratur
i stuzb specjalnych oraz brak przejrzystosci w finansowaniu jednostek organizacyjnych policji, to furtki
umozliwiajace przedostanie si¢ korupcji do dziatan organdw $cigania. Na gruncie legislacji mozliwe pole do
dziatan korupcyjnych stwarza mato przejrzysty i niepartycypacyjny proces tworzenia prawa, czgste zmiany
prawa oraz dziatania lobbystyczne. Antidotum na wystgpowanie korupcji w gospodarce upatruje si¢ w obni-
zonych kosztach pracy, uproszczonym systemie podatkowym oraz deregulacji gospodarki poprzez ogranicze-
nie do minimum zezwolen i licencji wymaganych do prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej. Korupcja
w ochronie zdrowia wystepuje najczesciej na linii lekarz — pacjent, w trakcie kontaktow pomigdzy lekarzami
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potwierdzenie wérod naukowcoéw badajacych zjawisko korupcji w kraju. Zdaniem bada-
jacego korupcje w Polsce na przestrzeni 10 lat G. Wolszczaka do obszaréw zycia spo-
lecznego narazonego na wystgpowanie tego zjawiska nalezy zaliczy¢ polityke, ochrone
zdrowia, sadownictwo i prokurature, administracje publiczng (rzadowa i samorzadowa),
w tym dziatalnos¢ gospodarcza wykonywana przez spotki skarbu panstwa, edukacje
oraz korupcje w sektorze prywatnym, tj. w zakresie wykonywania dziatalno$ci gospo-
darczej przez przedsigbiorcow oraz banki'?’.

Majac na uwadze powyzsze dane na temat gtéwnych ognisk korupcji w zakresie
zycia publicznego, nalezy poczyni¢ spostrzezenie, ze zjawisko to najbardziej dotyka te
sektory, w ktorych wykorzystywane sg srodki finansowe pochodzace z budzetu panstwa
i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, a zatem majatek o znacznej wartosci.

Nadto, jak pokazuja wyniki czternastego Swiatowego Badania Naduzy¢ Gospo-
darczych, przeprowadzonego pomigdzy pazdziernikiem 2015 r. a styczniem 2016 r. przez
firme doradcza EY, korupcja w Polsce w sposdb znaczacy dotyka sektor prywatny. Ko-
rupcja wystepujaca w biznesie, w zakresie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej to
istotny i powazny problem. Opini¢ o powszechnosci tego zjawiska w rodzimym biznesie
wyraza co trzeci respondent'®.

Poglady nauki dotyczace obszaréw wystepowania korupcji w Polsce pokrywaja
si¢ z obserwacjami spoleczenstwa wyrazonymi w trakcie prowadzonych badan opinii
spotecznej przez zroznicowane osrodki badawcze.

Z sondazu przeprowadzonego we wrzesniu 2015 r. przez osrodek badania opinii
publicznej TNS wynika, ze obszarami zainfekowanymi korupcja w Polsce sg ochrona

zdrowia, sport, polityka, administracja publiczna, sadownictwo i prokuratura, bankowos$¢

a firmami farmaceutycznymi oraz przy organizacji przetargdw na zakup sprz¢tu. Przyczynag korupcji w spo-
rcie, w ocenie Fundacji, jest przyzwolenie dziataczy sportowych na jej wystgpowanie, jak rowniez wystepu-
jacy konflikt interesow wystepujacy we wiadzach réznych zwigzkéw sportowych, ktorych zadaniem jest
m.in. rozdziat srodkéw finansowych pomiedzy poszczegolne kluby. Przejawem zachowan korupcyjnych na
polu edukacji jest kupowanie egzamindéw i dyplomow, $cigganie na egzaminach, plagiaty oraz udzielanie
ptatnych korepetycji przez nauczycieli wlasnym uczniom. Media rowniez nie sg wolne od korupcji, co wyni-
ka ze zlecania dziennikarzom przez osoby prywatne przygotowywania artykutow sponsorowanych oraz od-
dawanie przez nich produktow do testowania, ktére nastgpnie dziennikarze oceniaja w mediach. Finalnie
trzeci sektor, z uwagi na niski poziom stosowania si¢ organizacji pozarzadowych do standardow przejrzysto-
$ci i dobrych praktyk w tym zakresie, jest narazony na wystgpowanie korupcji (vide: M. Domanska (red.), Jak
walczy¢ z korupcjg? Zasady tworzenia i wdrazania strategii antykorupcyjnej dla Polski, Fundacja im. Stefana
Batorego, Warszawa 2010, s. 29-44).

127 G. Wolszczak, (Anti-)Corruption in Poland since Early 2000 to 2010. Working Paper no 11, Euro-
pean Research Center for Anti-Corruption and State-Building, ERCAS, 2010, s. 8, vide: https://www.against
corruption.eu/publications/poland/, dostep: 28.12.2020.

128 Raport oparto na rozmowach przeprowadzonych z grupa 2825 menedzerow reprezentujacych naj-
wigksze firmy z 62 panstw oraz regionéw. W Polsce przeprowadzono 50 rozmow.
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oraz edukacja'®. Podobne wyniki dato przeprowadzone w maju 2017 r. badanie przez
CBOS dotyczace opinii na temat korupcji w Polsce, w ktérym respondenci zostali po-
proszeni w sondazu, m.in. o wskazanie, w ktorych z wymienionych dziedzin wystepuje
najczesciej korupcja. ,,Wedtug Polakow dziedziny zycia spotecznego, w ktorych korup-
cja wystepuje obecnie najczesciej, to przede wszystkim polityka (przekonanie takie
wyraza 48% badanych), a w drugiej kolejnosci stuzba zdrowia (38%). Mniej wigcej
jedna trzecia respondentow za najbardziej skorumpowane instytucje uznaje sady i pro-
kurature (32%), a takze urzedy administracji samorzadowej (30%). Rzadziej — zdaniem
badanych — problem korupcji dotyczy urzedow centralnych i ministerstw (21%), firm
panstwowych (17%), policji (16%) oraz przedsiebiorstw prywatnych (12%). Tylko nie-
liczni twierdza, ze do instytucji, w ktorych korupcja wystepuje najczesciej, naleza ban-
ki (5%) oraz szkolnictwo i nauka (2%)”'*.

Wsrod Polakow, co pokazujg badania opinii publicznej, panuje poczucie wszech-
obecnosci korupcji oraz przekonanie, ze wiele istotnych spraw mozna sfinalizowac¢ badz
zalatwié za pieniadze, przystuge, prezent. Z prezentowanych pogladoéw przedstawicieli
nauki na temat obszaréw wystgpowania korupcji w kraju oraz z wynikow badan opinii
publicznej wylania si¢ pesymistyczny obraz polskiej administracji publicznej, powszech-
nie uwazanej za sfer¢ zycia spotecznego, ktérg trawi korupcja. Od podejrzen o korupcje

131

nie jest wolna ani administracja rzadowa, ani samorzadowa®', a co za tym idzie — jej

funkcjonariusze.

122 W dniach od 7 do 12 sierpnia 2015 r. TNS, czyli agencja badawcza zajmujaca si¢ badaniem opinii
publicznej, przeprowadzita ogélnopolskie badania o nazwie ,,Korupcja w Polsce” na reprezentatywnej gru-
pie 1024 mieszkancow Polski powyzej 15. roku zycia. Respondenci, wérod zadawanych im pytan, musieli
wypowiedzie¢ si¢ m.in. na temat cz¢stotliwosci wystepowania zjawiska korupcji wsrod przedstawicieli po-
szczegblnych zawodow. O korupcje posadzani sa lekarze (65%), sedziowie sportowi (59%), postowie
(56%), policjanci (55%), radni (51%), urzednicy urzgdow gminnych (51%), urzednicy ministerstw lub in-
nych urzedow centralnych (48%), urzednicy urzedow wojewodzkich (47%), urzednicy urzedéw powiato-
wych (45%), prokuratorzy (44%), sedziowie (43%), urz¢dnicy urzedoéw skarbowych (41%), urzednicy ban-
kowi (35%), nauczyciele (31%) (vide: TNS Polska, Korupcja w Polsce, Warszawa 2015, s. 7). Na podstawie
wyszczegolnionych pod katem zagrozenia korupcyjnego grup zawodowych autorka rozprawy wskazat sek-
tory zycia publicznego zagrozone korupcja.

130 R. Boguszewski, Opinie na temat korupcji w Polsce, Komunikat z Bada# nr 63/2017, Centrum Ba-
dan Opinii Spotecznej, Warszawa 2017, s. 3.

131 Przeprowadzone w 2015 r. badanie TNS wskazato, ze 48% badanych uwaza, ze korupcja szerzy sie
wérod urzednikow ministerstw lub innych urzedow centralnych, a 51%, ze wsréd urzednikow urzedow
gminnych. Z kolei przeprowadzone 2 lata p6zniej badanie CBOS pokazato, ze problem korupcji dotyczy
urzgddw centralnych i ministerstw w 21%, a w 30% urzgdéw gmin, powiatow i wojewddztw. Réznica mig-
dzy wartosciami w zakresie postrzegania korupcji w administracji rzadowej i samorzadowej jaka wystepuje
miedzy dwoma badaniami jest znaczna. Postawi¢ trzeba pytanie, co moglo wplyna¢ na tak zréoznicowane
wyniki badan? Oba badania przeprowadzone byty na podobnej grupie respondentéw (TNS —na grupie 1024
mieszkancow Polski, CBOS — na grupie 1034 mieszkancow Polski). Ponadto w ciagu 2 lat, jakie dzielity
oba badania (2015-2017), zdaniem respondentéw CBOS korupcja utrzymywala si¢ na tym samym pozio-
mie, a jedynie wérdd zwolennikéw Prawa i Sprawiedliwo$ci wyrazany byt poglad, ze korupcja malata (vide:
R. Boguszewski, op. cit., s. 2-3).
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3. Przyczyny wystepowania korupcji w administracji publicznej

Korupcja, jak pokazuja badania, jest istotng patologia'*? zycia publicznego, ktora
dotyka roéwniez administracji publicznej'®. ,W doktrynie przez zjawisko spoteczno-pato-
logiczne rozumie si¢ postgpowanie, ktorego spoteczno-patologiczne formy zachowania sg

zachowaniami roznigcymi si¢ od istniejacych norm spotecznych lub naruszajacymi je”'*.

W ocenie autorki pracy wptyw na wyniki badan mogty mie¢ nastgpujace czynniki:

1) sposob skonstruowania pytania ankietowego (TNS — ,,Jak czesto, Pana(i) zdaniem, wyst¢puje
w Polsce zjawisko korupcji wsrod osob wykonujacych nastepujace zawody:”, CBOS — ,,Co jakis
czas mowi si¢ o korupcji w réznych dziedzinach naszego zycia spotecznego. W ktérych z wymie-
nionych dziedzin, Pana(i) zdaniem, korupcja wystepuje najczesciej?”),

2) rodzaj mozliwej do udzielania odpowiedzi dotyczacej wskazanego obszaru (TNS — bardzo czgsto,

raczej czg¢sto, raczej rzadko, bardzo rzadko, trudno powiedzie¢, CBOS — najczesciej),

3) sposob ustalania wyniku badania (w badaniu TNS na ustalenie procentowego wyniku sktadajace-

go sie¢ na odpowiedz na zadane pytanie sumowano odpowiedzi ,,bardzo czgsto” i ,,raczej czgsto”,
w badaniu CBOS wynik procentowy opierano na jednej odpowiedzi — ,,najczescie;”),

4) struktura wiekowa respondentow (TNS oparl swoje badanie na grupie mieszkancow Polski powyzej
15. roku zycia, CBOS — na grupie dorostych mieszkancow Polski, tj. powyzej 18. roku zycia), respon-
denci TNS w przedziale 15-18 lat mogli nie mie¢ osobistej styczno$ci z administracja rzagdowa i sa-
morzadowa, a swoja oceng opiera¢ na subiektywnych przekonaniach pochodzacych od innych os6b.
Nalezy dodatkowo zauwazy¢, ze w badaniu TNS na wynik 48% sktada si¢ 11% gloséw osdb, ktore

uznaty, ze korupcja wsrod urzednikéw ministerstw i innych urzedéw centralnych szerzy si¢ bardzo czgsto,
i 37%, ktoére uznaly, ze raczej czesto. Z kolei na wynik 51% sktada si¢ 11% gloséw osob, ktore uznaty, ze
korupcja wsrod urzgdnikow urzedow gminy szerzy si¢ bardzo czesto, 1 40%, ktore uznaty, ze raczej czgsto.

132 Pojecia patologia (z jezyka greckiego — pathos — cierpienie, 10gos — nauka) uzywane jest powszech-
nie w medycynie na okreslenie czynnikoéw wywotujacych chorobe. Od konca XIX w. termin te zacz¢to od-
nosi¢ do zachowan ludzi sprzecznych z powszechnie panujacymi normami spotecznymi czy warto§ciami
moralnymi (vide: A. Dobieszewski, Przyczyny i przejawy patologii spolecznej, ,,Polityka i Spoteczenstwo”
2004, Nr 1, s. 153). Przez patologie spoteczne nalezy rozumiec¢ zjawiska spotecznego zachowania si¢ jedno-
stek i grup oraz funkcjonowania instytucji spotecznych, pozostajace w sprzecznos$ci z warto$ciami i zasada-
mi akceptowanymi przez dane spoteczenstwo. Stanowiag one przejaw dysfunkcji organizmu spotecznego.
Do najwazniejszych zjawisk patologii spotecznych zalicza si¢: przestepczosé, pijanstwo i alkoholizm, nar-
komanie, prostytucje, patologie rodziny (m.in. sieroctwo spoteczne, rozwody) oraz patologie struktur orga-
nizacyjnych, np. powstawania kliki, nepotyzm, nieckompetencje, niejasny podzial obowigzkow i odpowie-
dzialno$ci migdzy komorkami organizacyjnymi (vide: Encyklopedia PWN, hasto: Patologie spoleczne,
http://encyklopedia.pwn.pl/haslo/patologie-spoleczne;3955029.html, dostgp: 01.07.2017).

133 Przez administracj¢ publiczng nalezy rozumiec ,,zesp6t dziatan, czynnosci i przedsiewzigé organi-
zatorskich, wykonawczych i prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez rézne podmioty,
organy i instytucje na podstawie ustawy i w okre$lonych prawem formach lub system ztozony z ludzi, zor-
ganizowany w celu stalej i systematycznej skierowanej ku przysztosci realizacji dobra wspdlnego jako misji
publicznej polegajacej gtownie (cho¢ nie wylacznie) na biezacym wykonywaniu ustaw, wyposazonych
w tym celu we wladztwo panstwowe oraz $rodki materialno-techniczne” (vide: D. Ogryczak, Leksykon bu-
dzetowy. Administracja Publiczna, http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=3B2030ED865DCD
89C1257A780044A4CE&litera=A, dostep: 01.07.2017).

134 S. Pilipiec, P. Szreniawski, Socjologia administracji. Zarys wykiadu, Wydawnictwo Adam Marsza-
ek, Torun 2013, s. 128. Zdaniem autorow ,.kryterium identyfikowania pewnych zjawisk badz zachowan
jako dewiacyjnych jest ogoélnie pojeta norma prawna. Jest to norma typowosci zachowania, jego zgodnosci
z przypisywanymi mu znaczeniami w danym krggu kulturowym, norma pelnienia roli spotecznej, stanu
psychiki, funkcjonowania instytucji, kulturowych cech zbiorowosci (...), norma stanu réwnowagi systemu
spotecznego, jego rozwoju i funkcjonowania, oraz norma stanu funkcjonowania systemu politycznego czy
gospodarczego (vide: S. Pilipiec, P. Szreniawski, op. cit., s. 129).
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Zagadnienie zjawiska patologii w administracji publicznej, jak zauwaza J. Czaputowicz,
jest trudne do zdefiniowania z uwagi na jego szeroki zakres. Pojecie to moze by¢ utozsa-
miane z intencjonalnym famaniem prawa, a zatem postepowaniem sprzecznym z obowig-
zujacg normg prawng badz dziataniami na granicy prawa, ale takze z zachowaniami oce-
niamy negatywnie z moralnego punktu widzenia, polegajacymi na instrumentalnym
postuzeniu si¢ prawem poprzez wykorzystanie jego luk czy niedoskonatosci'®. Przyjmuje
sie, ze jest to kazda dysfunkcja szkodliwa dla administracji publicznej, ktéra z uwagi na
swoj wykonawczy charakter powinna zajmowac si¢ wdrazaniem prawa w zycie w oparciu
o kryteria skutecznosci, efektywnosci i oszczednosci. ,,Stosunki spoteczne przenikniete
zachowaniami dewiacyjnymi utwierdzajg jednostke w przekonaniu o istnieniu nier6wno-
$ci wzgledem administracji oraz urzednika, o niestabilnosci prawa, o zaniku poczucia
odpowiedzialnosci urzednika za skutki podejmowanych dziatan, co w konsekwencji ob-
niza autorytet panstwa’'3¢.

ZYozono$¢ zagadnienia patologii w administracji publicznej i jej réznorodnos¢
pozwala na wyrdznienie dwoch gtownych obszarow jej wystepowania. Wskazuje si¢ na
sfer¢ zewnatrzadministracyjng obejmujaca stosunki obywatel — panstwo i na sfer¢ sto-
sunkoéw wewnatrzadministracyjnych. W sferze zewnetrznej dysfunkcje moga wystapi¢
gtéwnie w zwigzku z wydawaniem decyzji administracyjnych, nadaniem biegu sprawie,
a takze z zachowaniami obywatela badZ urzednika niezgodnymi z pragmatykami stuz-
bowymi oraz normami powszechnie i wewnetrznie obowigzujacymi. Warunkami sprzy-
jajacymi wystgpowaniu patologii w tym obszarze jest wystepowanie luk prawnych,
postugiwanie si¢ przez ustawodawce zwrotami nieostrymi oraz zwigkszenie arbitralno-
$ci urzednika wydajacego decyzje. Z kolei patologie w obszarze strukturalno-organiza-
cyjnej administracji dotycza zagadnien zwigzanych z zarzadzaniem administracja, rela-
cji urzednik — urzad (aparat pomocniczy) organu, w ktérym jest on zatrudniony, oraz
dysponowania publicznymi $rodkami finansowymi i majatkiem publicznym. Zrédlem
ich wystepowania jest m.in. brak wykwalifikowanej kadry urzedniczej bedacej jedno-
cze$nie menadzerami znajgcymi metody organizacji i zarzadzania, niskie place w po-
réwnaniu z pracownikami ze sfery prywatnej oraz niedostatecznie wpojone wartosci
etyczne whasciwe dla administracji publicznej'.

Wyrodznia si¢ dwie zasadnicze przyczyny wystepowania patologii w administracji

publicznej: pierwotng i wtorng. Zta legislacja dotyczaca zrédet prawa stanowiacych

135 J. Czaputowicz, Patologie w administracji publicznej — zagadnienia wprowadzajqce, ,,Administra-
cja Publiczna. Studia Krajowe i Migdzynarodowe™ 2009, Nr 1 (13), s. 65.

136 A. Ziotkowska, Patologie w administracji publicznej — przyczyny i proby przeciwdziatania,
[w:] PJ. Suwaj, D.R. Kijowski (red.), Patologie w administracji publicznej, Wolters Kluwer, Warszawa
2009, s. 195-196.

137 1bidem, s. 195.
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podstawe dziatania administracji, tj. prawa materialnego i proceduralnego, postrzegana
jest jako pierwotna i najistotniejsza przyczyna niepozadanych spotecznie dzialan admi-
nistracji. J. Dembczynska wymienia pie¢ przyczyn lezacych u podstaw zlej legislacji, do
ktorych zalicza: bezprawie legislacyjne ustawodawcy, wydawanie aktéw prawnych za-
wierajacych btedy legislacyjne inne anizeli niezgodnos$¢ z ustawg zasadnicza, wydawanie
aktow prawnych stwarzajacych istotne watpliwosci co do rezultatéw wyktadni, nadpro-
dukcje aktow prawnych, skutkujaca ich obnizona jakoscia, niemozno$cia przyswojenia,
stosowania i egzekwowania oraz brak stabilnych rozwigzan prawnych, polegajacy na
czestych nowelizacjach stosunkowo nowych ustaw, drobiazgowos¢ regulacji, naduzywa-
nie definicji ustawowych. Wtorne przyczyny patologii w administracji publicznej maja
swojg genez¢ w samej administracji publicznej — w jej strukturze, zasadach funkcjono-
wania oraz tzw. czynniku ludzkim. Zalicza si¢ do nich m.in. przewlekto$¢ postgpowania,
niskie standardy etyczne i moralne urzgdnikow oraz niski poziom ich zarobkow!'*®.

W. Kiezun zaliczyl wprost korupcje, obok gigantomanii, luksusomanii i arogancji
wiladz, do czynnikow patologizujacych polskg administracje!'®. Przyczyny wystepowa-
nia korupcji w administracji publicznej w Polsce mozna podzieli¢ na te o charakterze
ogblnym, tj. takie, ktore sa whasciwe dla funkcjonowania calej struktury administracyj-
nej w kraju, oraz szczegélnym, czyli takie, ktore sg charakterystyczne dla danego ob-
szaru dzialania administracji publiczne;j.

W ocenie Agencji Bezpieczenstwa Wewngetrznego do gtownych przyczyn, ktore
sprzyjaja wystepowaniu korupcjogennych sytuacji w dziatalnosci funkcjonariuszy ad-
ministracji rzgdowej i samorzadowej oraz publicznych podmiotéw gospodarczych o cha-
rakterze ogo6lnym, naleza:

— nadmiar kompetencji skupionych w jednym organie administracyjnym, ktore

w praktyce skoncentrowane sg w reku jego piastuna, zazwyczaj jedynego —
w szczegolnosci niestosowanie w procedurach podejmowania decyzji zasady
rozdzielenia czynno$ci miedzy réznych urzednikdw,

— dowolnos¢ w podejmowaniu decyzji o charakterze uznaniowym — przewaznie

z powodu braku jasnych kryteriow uzalezniajacych zatatwienie sprawy, wyste-
powanie poje¢ niedookreslonych pozostawiajacych zbyt duzy luz decyzyjny,

138 J. Dembcezynska, Skqd patologia w dziataniach administracji? (pierwotne i wtorne przyczyny po-
wstania patologii w administracji), [w:] P.J. Suwaj, D.R. Kijowski (red.), op. cit., s. 32-33, 40.

139°W. Kiezun, Czterej jezdzcy apokalipsy polskiej biurokracji, ,,Kultura” 2000, t. 3/630, http://www.
witoldkiezun.com/docs/kultura_032000.htm [dostep: 01.07.201]. J. Czaputowicz zauwaza, ze do najcze-
Sciej wskazywanych w doktrynie zjawisk patologicznych w sektorze publicznym zalicza si¢ korupcje, ktora
z uwagi na jej ztozono$¢ nalezy rozumie¢ szeroko. W sensie prawnym patologia ta w najwyzszym stopniu
kojarzona jest z korupcja zwiazang z obracaniem pieniadzem publicznym, tzw. twarda forma korupcji. Obok
korupcji w klasycznym jej ujgciu wystepuja zjawiska patologiczne, ktore wpisuja si¢ w pojecie tego zjawi-
ska, jak np. marnotrawstwo zasobéw publicznych, nepotyzm, klientelizm (tzw. migkkie formy korupcji),
czy tez konflikt interesoéw (vide: J. Czaputowicz, op. Cit., s. 65-69).

63


http://www.witoldkiezun.com/docs/kultura_032000.htm
http://www.witoldkiezun.com/docs/kultura_032000.htm

Prawo administracyjne jako narzedzie przeciwdziatania korupcji funkcjonariuszy administracji publicznej

wskutek czego urzednicy majag mozliwo$¢ dowolnego dziatania (nie wedtug
okreslonych regut),

— ignorowanie dokumentacji i sprawozdawczosci, co prokuruje brak formalnego
uzasadnienia podejmowanych decyzji, a w zwigzku z tym utrudnione jest spra-
wowanie biezacej kontroli procedur decyzyjnych,

— stabos¢ komorek kontroli wewnetrznej, wynikajaca ze ztej organizacji (podej-
mowane s3 gléwnie dziatania dorazne) i niewystarczajacej obsady kadrowe;j,

— nieré6wno$¢ w dostepie do informacji co do mozliwosci korzystania z niektorych
uznaniowych przywilejow czy dost¢pu do dobr reglamentowanych (dane te
uzyskuja jedynie wybrane podmioty, ktore majg whasne metody dotarcia do nich),

— brak precyzyjnie okreslonej osobistej odpowiedzialno$ci urzedniczej za reali-
zacje poszczegdlnych zadan, co powoduje ,,rozmywanie si¢” indywidualnej
odpowiedzialnos$ci za powzigte rozstrzygnigcia,

— brak skutecznych rozwigzan antykorupcyjnych, a w szczegdlnosci stabos¢
ustawy antykorupcyjnej, ktora w obecnej formie pozbawiona jest efektywnych
instrumentow egzekwowania jej przepisow'*.

Wszystkie wymienione przez Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego zasadnicze
przyczyny wystepowania korupcji w administracji publicznej, o charakterze pierwotnym
i wtornym, wystepuja w jej sferze wewnetrznej. Konstatacja ta moze prowadzi¢ do
wniosku, ze w samej wewngtrznej strukturze administracji brak jest skutecznych roz-
wigzan antykorupcyjnych o charakterze prewencyjnym.

Wyzej przedstawiony katalog przyczyn wystepowania korupcji w administracji
publicznej nalezy uzupetni¢ o dalsze czynniki wptywajace na szerzenie si¢ tej patologii,
do ktérych J. 1 A. Pacian zaliczyty, ogdlnie rzecz ujmujac, dysfunkcjonalnos$¢ rozwigzan
prawnych oraz nieracjonalno$¢ i nieskutecznos¢ juz istniejacych przepisow ukierunko-
wanych na walke z tym zjawiskiem. Wadliwo$¢ rozwigzan prawnych jako pierwotna
przyczyna korupcji polega zdaniem autorek w szczegolnosci na:

— mozliwosci faczenia petnienia funkceji publicznej przez funkcjonariusza publicz-
nego z wykonywaniem dodatkowej dziatalnos$ci lub zawodu, co prowadzi do
podejrzen o stronniczo$¢, naduzywanie i sprzeniewierzanie wladzy publiczne;j,
wplywa na rzetelno$¢ i profesjonalizm sprawowanej funkcji,

— niewielkim wykorzystaniu norm prawa cywilnego i administracyjnego o cha-

rakterze nakazujacym i prewencyjnym do walki ze zjawiskiem korupcji,

140 Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Korupcja w Polsce — proba analizy zjawiska. Raport, s. 4,
http://www.wsap.edu.pl/pub/Biblioteka@ntykorupcyjna/Korupcja%20w%20Polsce.%20Analiza%20
zjawiska%?20-%20ABW.pdf [dostep: 06.07.2017].
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w szczegolnosci w zakresie eliminowania konfliktu interesow, w ramach kto-
rego moze dziata¢ funkcjonariusz publiczny,

— tworzeniu instytucji publicznych w ksztalcie uniemozliwiajgcym ich rzetelne
i sprawne dzialanie, powodowanie sytuacji, w ktorych organ kontrolny nie
posiada wystarczajacych §rodkow prawnych, ktore stwarzatyby normatywna
podstawe do wyciagnigcia konsekwencji prawnych,

— utrzymywaniu skomplikowanych i zawitych procedur dotyczacych jednego
stanu prawnego, uniemozliwiajacych kompleksowe spojrzenie na zagadnienie
prawne i jego interpretacje, co wplywa na trudno$ci w analizowaniu przepiséw
i w konsekwencji na ich bezprawne omijanie,

— niedookreslonosci, niejasnosci, wieloznacznosci i braku spdjnosci w stosowaniu
podstawowych poje¢¢, tamaniu zasad przyzwoitej legislacji oraz zasady pewno-
$ci 1 bezpieczenstwa prawnego,

— braku systemowych, konsekwentnych dziatan prawnych polegajacych na elimi-
nowaniu z porzadku prawnego przepisow sprzyjajacych korupcji i zastgpowaniu
ich skutecznymi regulacjami o charakterze prewencyjnym'!,

— nadmiernym korzystaniu z ustug zewnetrznych i posrednictwa.

J. Bo¢ dostrzega rowniez wage wtornych przyczyn wystepowania korupcji, wska-

Zujac, iz na wystgpowanie tego zjawiska w administracji publicznej w Polsce majg wptyw
takie czynniki, jak ucigzliwa biurokracja, niskie ptace w sektorze publicznym, utajnienie
prac rzadu oraz zle zarzadzanie majgtkiem publicznym!'#.

Szczegdlowa diagnoza przyczyn wystepowania korupcji w administracji publicz-
nej w Polsce w poszczegdlnych jej obszarach, ktére sa najbardziej narazone na wysta-
pienie tego zjawiska zostata opisana w Rzadowym Programie Przeciwdzialania Korup-
cji na lata 2018-2020 oraz w raporcie CBA pt. Przewidywane zagrozenia korupcyjne
w Polsce.

Korupcja urzednicza, tak charakterystyczna dla administracji publicznej, najcze-
$ciej uwarunkowana jest zakresem kompetencji wykonywanych przez urzednika — funk-
cjonariusza administracji publicznej, dziatajacego w ramach organu administracji pu-
blicznej w charakterze jego piastuna lub pracownika. Tworcy Programu wsrdd czynnikdéw
patologizujacych dziatania funkcjonariuszy administracji publicznej wymieniajg gtow-
nie te o charakterze wtornym (czynnik ludzki), wskazujac na:

— dowolnos$¢ postepowania, ktoremu sprzyja brak przejrzystych kryteriow spo-

sobu lub trybu zatatwiania sprawy,

— konflikt interesow,

141 J. Pacian, A. Pacian, op. Cit., s. 256-263.
142 J. Bo¢, Kadry, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 283-287.
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— kumulowanie uprawnien polegajace na nadmiernym skupianiu uprawnien de-
cyzyjnych i odchodzenie od zasady rozdzielania czynno$ci podejmowanych
w ramach jednej sprawy pomiedzy réznych funkcjonariuszy,

— lekcewazenie obowigzku sporzadzania dokumentacji i sprawozdawczo$ci poprzez
przyjmowanie dokumentacji niespetniajacej wymogdéw formalnych, bez wszyst-
kich wymaganych procedurg dowodow lub zalacznikow, odstepowanie od obo-
wigzkow sprawozdawczych, a takze podejmowanie decyzji bez ich uzasadniania'®.

W obszarze modernizacji i rozbudowy infrastruktury drogowej i kolejowej prze-
stepczo$¢ korupcyjng moze powodowac sposob przeprowadzania przetargdw na podsta-
wie zle opracowanej specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia. Moze to spowodowac:
faworyzowanie konkretnych dostawcow, otrzymanie produktow, ktére nie beda spetnia-
ty wymagan lub tez uniemozliwia w przysztosci realizacje wyznaczonych celow przez
instytucje panstwowe'*4,

W zwiazku z budowa efektywnego systemu e-administracji zrodlem nieprawidto-
wosci o charakterze korupcjogennym moze by¢ stosowanie przez zamawiajacych nieja-
snych kryteriow wyboru i sposobu wytaniania firm, ktére maja zrealizowac projekty
informatyczne. Czesto zamawiajacy naduzywaja procedur niekonkurencyjnych, dziela
zamdOwienia publiczne, opisujg przedmiot zamdwienia za pomocg cech szczegodtowych
ograniczajacych konkurencyjno$¢'*. Z uwagi na wysokospecjalistyczng wiedzg, jaka
wymagana jest w procesie informatyzacji administracji publicznej, moze mie¢ miejsce
wplywanie przez przedstawicieli firm na zamawiajgcego, a zatem podmiot dysponujacy
pieniedzmi pochodzacymi z budzetu panstwa, podczas nieformalnych kontaktow na
realizowane zamowienia przyszle umowy dotyczace samych systemow informatycznych,

a takze pozniejszego ich nadzorowania'c.

143 Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Rozpoznane mechanizmy korup-
cjogenne.

14 Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Obszary zycia spolecznego w Pol-
sce najbardziej zagrozone korupcjq. Modernizacja i rozbudowa infrastruktury. CBA identyfikuje ponadto
kolejny czynnik mogacy sprzyja¢ powstaniu korupcji w obszarze infrastruktury. Rozbudowa i modernizacja
wigkszosci obiektow infrastruktury kolejowej i drogowej finansowana jest ze srodkow budzetowych, przy
wsparciu pieniedzy pochodzacych z funduszy unijnych. W ocenie CBA istotnym problemem jest op6znienie
znacznej czgsci projektow infrastrukturalnych realizowanych przy udziale srodkéw pochodzacych z Unii
Europejskiej. Zaktada si¢, ze potrzeba dotrzymania terminéw zakonczenia prac bedzie sktania¢ wykonaw-
cOW robdt do podejmowania dziatan zmierzajacych do korumpowania urzednikow panstwowych, a w szcze-
gblnosci 0sob odpowiedzialnych za dozor techniczny 1 odbidr inwestycji. Nieterminowe zakonczenie prac
skutkuje bowiem cofni¢ciem pomocy unijnej, a zatem utratg zrodta finansowania inwestycji (vide: Central-
ne Biuro Antykorupcyjne, Przewidywane zagrozenia korupcyjne..., s. 15).

145 Rzgdowy Program Przeciwdzialania Korupcji na lata 2018-2020, Obszary zycia spotecznego w Pol-
sce najbardziej zagrozone korupcjq. Informatyzacja administracji publicznej.

146 Proces informatyzacji administracji ma charakter ciagly. Podlegaja mu wszystkie instytucje pan-
stwowe finansowane ze $rodkéw publicznych, niezaleznie od obszaru realizowanej dziatalnos$ci. Wymog
zinformatyzowania administracji publicznej, jak wywodzi CBA na podstawie analizy przeprowadzonych
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W obszarze energetyki dziatalno$¢ korupcyjna moze by¢ powiazana z lobbingiem
prowadzonym niezgodnie z prawem, nielegalnymi dziataniami dotyczacymi udzielania
koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie kopalin energetycznych (ropa naftowa, gaz
ziemny, wegiel brunatny) oraz wydawaniem decyzji o lokalizacji dla majacych powstac
farm wiatrowych, jak rowniez uzyskiwaniem od firm energetycznych zgody na przyta-
czenie farm do sieci energetycznej kraju'®’.

Z Programu i Raportu jednoznacznie wynika, ze obszarem szczeg6lnie narazonym
na korupcje jest obronnos¢ panstwa. Sektor ten jest zagrozony wystepowaniem przyczyn
korupcji o charakterze wtérnym i wewngtrznym, ktore zwiazane sg z dziataniami osob
funkcjonujacych w jego obszarze. Zauwazalna jest poglebiajaca si¢ tendencja do limito-
wania dostepu do informacji o prowadzonych postepowaniach przetargowych, czego
przejawem jest obejmowanie dokumentacji przetargowej ochrong na podstawie przepiséw
o ochronie informacji niejawnych. Korupcje w sektorze obronnos$ci potggowac bedzie
takze znaczna warto$¢ zamowienia publicznego oraz jego specjalistyczny charakter'*®.
Istotnym problemem pozostaja rozwigzania dotyczace planowania potrzeb oraz zakupow
uzbrojenia i sprzetu wojskowego poprzez takie formutowane planoéw, aby wymagaty one
korekt, ktore stwarzaja dodatkowe mozliwosci dla zaistnienia korupcji (np. nieprawidlo-
wosci mogg dotyczy¢ parametréw kupowanego sprzetu i uzbrojenia, jak np. wydawania
zgod na obnizanie wymogow, czynnosci zwigzanych z odbiorem, testow, badan oraz
kontroli sprzetu). Korupcja moze pojawi¢ si¢ takze w kontekscie niedozwolonego handlu
informacjami strategicznymi albo wigzac si¢ z brakiem zabezpieczania na rzecz Skarbu
Panstwa autorskich praw majatkowych do dokumentacji technicznej lub kodow zrodto-
wych produktow powstatych dzigki pracom badawczo-rozwojowym prowadzonym

i finansowanym z budzetu panstwa'®’.

sledztw antykorupcyjnych, stata si¢ okazja dla nieuczciwych przedsigbiorcow i urzednikéw do podporzad-
kowania tej strefy zycia publicznego interesom prywatnym. To wlasnie w kontaktach migedzy tymi podmio-
tami najczesciej dochodzi do naruszen. Sprzyja temu liczba projektow i nieefektywny nadzor. W wyniku
korupcji nie wygrywaja podmioty najbardziej innowacyjne oraz atrakcyjne cenowo, ale te, ktore posiadaja
lepszy, nieformalny dostep do przedstawicieli wiadz publicznych (vide: Centralne Biuro Antykorupcyjne,
Przewidywane zagrozenia korupcyjne..., s. 18).

147 Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Obszary Zycia spolecznego w Pol-
sce najbardziej zagrozone korupcjq. Energetyka.

148 W obszarze obronnosci, oprocz typowych zagrozen korupcyjnych, na jakie narazona jest admini-
stracja publiczna i dziatanie jej instytucji, istnieje wiele zagrozen wynikajacych ze specyfiki tej dziedziny.
Ograniczenia dla wolnego rynku w sektorze obronnosci bedg zawsze duzo wigksze niz w mniej strategicz-
nych dla panstwa obszarach. W szczeg6lnosci zamowienia realizowane na potrzeby resortu obrony narodo-
wej obarczone sg szczegdlnym ryzykiem wystgpienia nieprawidtowosci. Wynika to z ograniczonej, z uwagi
na wymogi zwigzane z obronnoscig panstwa oraz ochrong informacji niejawnych, transparentnosci postepo-
wan, znacznej warto$ci zamowien oraz wysoce specjalistycznego charakteru zamoéwien, co utrudnia identy-
fikacje zagrozen (vide: Centralne Biuro Antykorupcyjne, Przewidywane zagrozenia korupcyjne..., s. 30).

149 Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Obszary zycia spolecznego w Pol-
sce najbardziej zagrozone korupcjq. Obronnosc.
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W obszarze wykorzystania $rodkéw unijnych za czynniki sprzyjajace korupcji
uwaza si¢ zaréwno nierzetelne postawy urzednikoéw, jak i nieuczciwych beneficjentow
$wiadczen. Gospodarowanie srodkami unijnymi, z uwagi na to, ze dotyczy niemalze
wszystkich obszarow gospodarki i zycia publicznego, generuje — zdaniem tworcow Pro-
gramu — zréznicowane mechanizmy i zagrozenia korupcyjne'*®. Mechanizmy korupcyj-
ne moga polega¢ na wytudzaniu dofinansowania za wiedzg i przyzwoleniem urzgdnikow,
a czasami przy ich aktywnym udziale. Konsekwencja tego stanu moze by¢ wydawanie
wadliwych i niekorzystnych dla interesu publicznego decyzji administracyjnych. Nie bez
znaczenia pozostaje rowniez kwestia ztego przygotowania merytorycznego urzednikow,
ktorzy czesto muszg podejmowac decyzje na podstawie niejasnych procedur'™.

Tworcy Programu zwracaja takze uwage na problem korupcji w ochronie zdrowia
finansowanej z budzetu panstwa. Czynnikami korupcjogennymi w panstwowej opiece
zdrowotnej sg nieprawidtowosci zwigzane z dystrybucja §rodkow publicznych przez
wojewodzkie oddzialy Narodowego Funduszu Zdrowia na kontraktacje ustug medycz-
nych, refundacje lekow, zaopatrzenia ortopedycznego i materiatow pomocniczych. Po-
nadto alarmujaca jest mozliwo$¢ wystapienia ryzyka zwigzanego z nieformalnym od-
dziatywaniem na proces legislacyjny w obszarze ochrony zdrowia i polityki lekowej
panstwa, nielegalny wptyw na procedure rejestracji lekow'>2.

W obszarze ochrony srodowiska wyodrebnia si¢ istotne zagrozenia korupcyjne niesie
,»koncesjonowanie poszukiwania, rozpoznawania oraz wydobywania kopalin ze z16z (wptyw
powiazan lokalnych wtadz i przedsigbiorcéw na jego przebieg), postepowania administra-
cyjne prowadzone w sprawach dotyczacych ochrony powietrza, ochrony srodowiska przed
odpadami, hatasem oraz promieniowaniem elektromagnetycznym, a takze system handlu

uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych, sprzedaz zbgdnych z punktu widzenia

130 Rzagdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Obszary Zycia spolecznego w Pol-
sce najbardziej zagrozone korupcjq. Gospodarowanie Srodkami unijnymi.

151 Obszarem zagrozonym korupcja, $ci§le powiazanym z dzialaniami administracji publicznej, jest
wydatkowanie funduszy unijnych. Srodki unijne wystepuja we wszystkich sektorach gospodarki i zycia
publicznego, a ich beneficjentem sg m.in. instytucje panstwowe, jednostki samorzadu terytorialnego, pod-
mioty gospodarcze i osoby fizyczne. Ze wzgledu na ich wysoko$¢ oraz znaczenie dla finanséw publicznych
nalezy uznac ten obszar za wysoce narazony na wystgpienie zagrozen korupcyjnych. Projekty publiczne
realizowane ze srodkéw wspolnotowych pochtaniaja ogromne srodki finansowe. Ponadto ich wydatkowanie
jest znacznym obciazeniem dla budzetu panstwa lub samorzadu terytorialnego. Projekty finansowane
w funduszy unijnych angazuja znaczne srodki, a nadto panstwo badz samorzad ponosi ryzyko w zwigzku
z nierzetelnym wydatkowaniem funduszy, czego skutkiem moze by¢ zwrot dofinansowania. Zwraca si¢
uwage na mozliwe dziatania korupcyjne na etapie realizacji inwestycji samorzadowych o znacznej wartosci,
finansowanych ze Zrodet wlasnych i wspotfinansowanych ze srodkéw pochodzacych z funduszy unijnych.
Wiekszos¢ projektow dotyczy inwestycji infrastrukturalnych i uzytecznos$ci publicznej, zwiazanych z budo-
wa drog, linii tramwajowych, lokalnych zaktadow energetycznych czy zaktadéw utylizacji odpadow komu-
nalnych (vide: Centralne Biuro Antykorupcyjne, Przewidywane zagrozenia korupcyjne..., s. 23-24).

152 Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Obszary zycia spolecznego w Pol-
sce najbardziej zagrozone korupcjq. Ochrona zdrowia.
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Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe fragmentow lasoéw i innych nieru-
chomosci oraz sprzedaz drewna prowadzona przez Lasy Panstwowe™'*.

Obszarem zycia publicznego zagrozonym korupcja sa zamdwienia publiczne,
ktore obejmuja wszystkie jednostki sektora publicznego dokonujace zakupu towarow
i ustug oraz realizuja inwestycje. W ramach zamowienia publicznego dochodzi do wielu
naduzy¢, ktore sprzyjaja powstaniu korupcji. Polegaja one na niestosowaniu lub obcho-
dzeniu przepisow prawa zamowien publicznych'>*, manipulowaniu kryteriami dokony-
wania oceny ofert, nieodpowiednim dokumentowaniu prowadzonych postepowan, udzie-
laniu zamowien nierzetelnym wykonawcom!s>,

Korupcja jest zjawiskiem spotecznym wzbudzajacym w Polsce zainteresowanie.
Badania spoteczne prowadzone przez firmy audytorskie wskazuja, iz wsrod Polakow
wystepuje prze§wiadczenie o powszechnosci tego zjawiska. Spoteczne uwarunkowania
korupcji maja charakter polityczny, instytucjonalny, ekonomiczny i kulturowy. Przesadza
to jednoznacznie o tym, iz to negatywne zjawisko dotyka wielu aspektow zycia Polakow.
Utrwalone w spoleczenstwie zwyczaje korupcyjne s czynnikiem niszczacym struktury
panstwowe. W sytuacjach skrajnych dochodzi do powstania rozbudowanego systemu
przestepczych zachowan i zaleznosci. Jednoczes$nie, jak mozna wywnioskowac z prze-
prowadzonych badan spotecznych oraz naukowych, panuje przekonanie o tym, ze ko-
rupcja w Polsce wystepuje gtdéwnie w sektorze publicznym i1 zwigzana jest nieodtacznie
z funkcjonowaniem administracji publicznej. Paradoksalnie ta dysfunkcja zycia spotecz-
nego taczona jest z obszarem wiladzy panstwowej i aktywnoscia panstwa, wyrazajaca
si¢ w procesie administrowania publicznego, ktorego jednym z zadan powinno by¢ za-
pobieganie korupcji. Zjawisko to jest o tyle niebezpieczne, ze ostabia autorytet wtadz
panstwowych, wprowadza nieufnos¢ spoteczng wobec organdéw administracyjnych
1 negatywnie wptywa na poszanowanie prawa.

Problemy korupcyjne w administracji nalezg do grupy zjawisk patologicznych,
stanowigcych nastepstwo dysfunkcji w funkcjonowaniu systemu politycznego oraz jego
otoczenia. Zaréwno wsrod ogolnych, jak i1 szczegétowych przyczyn wystepowania ko-
rupcji w polskiej administracji publicznej mozna wyrdznic te o charakterze pierwotnym
oraz wtornym. Wsrod pierwotnych czynnikow szczegdlng uwage zwraca si¢ na brak

regulacji prawnych w zakresie uregulowania eliminacji konfliktu intereséw w zwigzku

133 Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Obszary zycia spolecznego w Pol-
sce najbardziej zagrozone korupcjq. Ochrona srodowiska.

154 Przyktadem niestosowania lub obchodzenia przepisdw prawa zamdéwien publicznych jest wadliwe
przeprowadzanie procedury udzielania zamowien publicznych, brak sprecyzowanej koncepcji lub celu re-
alizacji zamowienia publicznego, brak rzetelnego planowania zamowien publicznych, wadliwe sporzadza-
nie dokumentow, niewlasciwe opracowywanie umow, naduzywanie trybow nieprzetargowych.

155 Rzagdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Obszary zycia spolecznego w Pol-
sce najbardziej zagrozone korupcjq. Zamowienia publiczne.
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z wykonywaniem pracy przez funkcjonariusza publicznego, utrzymywanie zréznicowa-
nych procedur dotyczacych jednego stanu prawnego, brak spdjnosci w stosowaniu pod-
stawowych poje¢ oraz tamanie zasad prawidtowej legislacji'®. Glownym jednak no$nikiem
korupcji w administracji publicznej, a zatem przyczynag jej wystepowania, jest cztowiek
— urzednik, funkcjonariusz publiczny, ktory przez swoje postgpowanie dopuszcza do
zaistnienia procederu korupcyjnego. Obok nieodpowiedniego wyksztatcenia do zakresu
sprawowanej funkcji i ztego przygotowania merytorycznego, wsrod wtornych czynnikow
korupcji kwalifikowanych jako czynnik ludzki, zarowno Tworcy Raportu i Programu
oraz przedstawiciele nauki prawa administracyjnego zaliczyli: nierzetelnos¢ i nieuczci-
wos¢ urzednikow podyktowanag checiag szybkiego zysku, wystepowanie konfliktu inte-
resOwW oraz osobiste powigzania urzednikow z klientami administracji badz nawigzywa-
nie z nimi pozastuzbowych relacji, kumulowanie uprawnien w reku jednego urzednika
polegajace na nadmiernym skupianiu uprawnien decyzyjnych i odchodzenie od zasady
rozdzielania czynnosci dotyczacych jednej sprawy migdzy roznych urzednikow, lekce-
wazenie dokumentacji i sprawozdawczosci.

Znajomo$¢ przyczyn wystepowania korupcji w administracji publicznej stuzy
podjeciu zroéznicowanych dzialan majgcych na celu ograniczenie skali wystepowania
tego zjawiska. Zapobieganie korupcji to nie tylko dziatania represyjne, ale przede wszyst-
kim prewencja i profilaktyka. Efektywna walka z tg patologia wymaga w pierwszej
kolejnosci zdiagnozowania warunkow sprzyjajacych jej wystepowaniu, a nastgpnie
wdrozeniu rozwigzan prawnych zmierzajacych do wyeliminowania jej zrodel. Przeciw-
dziatanie i zwalczanie korupcji wymagaja podejscia systemowego. Jest to bowiem zja-
wisko spoteczne, ktorego ograniczyc¢ nie jest w stanie jedna, nawet najsprawniej dziala-
jaca instytucja. Zasadne jest zwickszenie udzialu norm prawa cywilnego
1 administracyjnego w walce ze zjawiskiem korupcji wobec niewystarczajacych narzedzi
o charakterze punitywnym. W tym kontek$cie duze znaczenie ma wdrozenie odpowied-
nich dziatan pozwalajacych na identyfikacj¢ zagrozen korupcyjnych w administracji
publicznej oraz monitorowanie kierunkéw ewolucji korupcji w obszarze tego sektora.
Korupcja jest patologia, a nie standardem demokratycznego panstwa, a zatem celem
wspolnym wszystkich organow wiadzy publicznej powinno by¢ jej state ograniczanie,
szczeg6lnie w obszarze administracji publiczne;j.

13 Do najezestszych mechanizméw korupcjogennych tworcy Programu, czyli Centralne Biuro Antyko-
rupcyjne, zaliczyli takze czynniki o charakterze pierwotnym. Sa to nieprawidtowosci w procesie stanowie-
nia prawa, polegajace na naruszaniu obowigzujacych procedur legislacyjnych poprzez dokonywanie zmian
w projektach juz uzgodnionych, wydawaniu aktéw wykonawczych ze znacznym opdznieniem, pozostawia-
niu luk i niejednoznacznos$ci, co sprzyja dowolnej interpretacji przepisow, niespdjnym nowelizowaniu
ustaw, nadregulacji (vide: Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Rozpoznane
mechanizmy korupcjogenne).
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ROZDZIAL IV

Pojecie funkcjonariusza administracji publicznej

1. Pojecie funkcjonariusza publicznego

Funkcjonariusz publiczny, w ogoélnym rozumieniu tego pojecia, to osoba, ktora
zostala upowazniona przez panstwo do kooperowania w zakresie realizowania spraw
publicznych. Jednoczesnie, w zwigzku wykonywaniem powierzonych funkcjonariuszo-
wi zadan, obcigza go obowigzek postuszenstwa wzgledem panstwa'*’. Funkcjonariusze
publiczni reprezentuja panstwo, ktére w relacji z obywatelem Iub podmiotem spoza
aparatu panstwowego wystepuje jako wtadza publiczna. W zwiagzku ze sprawowang
funkcjg wyposazeni sg oni we wladztwo panstwowe nadane im z mocy ustawy lub in-
nego aktu uprawnionego organu panstwowego, a ich czynno$ci maja charakter zwierzch-
ni'*, Mimo uptywu przeszto 70 lat na aktualnosci nie stracita definicja funkcjonariusza
zaproponowana przez S. Sliwinskiego. Jego zdaniem jest to ,,0soba pozostajaca w stuz-
bie panstwa lub samorzadu terytorialnego, petnigca czynnosci w zakresie administracji
panstwowej lub samorzadowej, w imieniu Panstwa lub samorzadu, jest ramieniem, za
pomoca ktérego Panstwo (samorzad) dziala na zewnatrz, tj. w stosunku do obywateli
i 6w organ moze tez dziala¢ w stosunku do samego Panstwa (samorzadu) jako podmio-
tu szczego6lnych praw publicznych lub prywatnych”'.

Tym samym jednym z charakterystycznych przymiotow wiasciwych funkcjona-
riuszom publicznym jest posiadanie okreslonego, wtadczego zakresu uprawnien, odpo-
wiadajacego za ksztattowanie tresci wykonywanych zadan w sferze publicznej, skiero-

wanych zewnetrznie.

157 F. Bossowski, O odpowiedzialnosci cywilnej Skarbu Panstwa za bezprawne czyny i zaniedbania
funkcjonaryuszy publicznych poza wypadkami naruszenia stosunkéw obligatoryjnych, Drukarnia Jakubow-
skiego i sp., Lwow 1912, s. 7.

158 H. Poptawski, Funkcjonariusz publiczny i jego odpowiedzialnos¢ za przekroczenie uprawnien lub
niedopetnienie obowigzkow, Zaktad Administracji Panstwowej, Warszawa 1973, s. 17.

19 S, Sliwinski, Prawo karne materialne, Gebethner i Wolff, Warszawa 1946, s. 35. Jest to definicja
urzednika. Termin funkcjonariusz publiczny pojawit si¢ po raz pierwszy w Kodeksie karnym z 1969 r.
wart. 120 § 11. Przedtem w Kodeksie karnym z 1932 r. osoby, ktorych funkcje miaty charakter bardzo do-
niosty spotecznie, co z kolei wigzato si¢ z koniecznos$cia zapewnienia im szczegodlnej ochrony prawnej oraz
z koniecznoscia ustanowienia wobec nich szczegolnej odpowiedzialnosci karnej ze wzgledu na zaufanie
spoteczne, z ktdrego korzystali przy wykonywaniu funkcji, nazywane byly urzgdnikami w kodeksie karnym
z 1932 r. Tym samym definicja urzednika S. Sliwinskiego, po wprowadzeniu zmian w terminologii, odnosi
si¢ do pojecia funkcjonariusza publicznego.
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W nauce prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze funkcjonariusz publiczny
powotany jest do sprawowania stuzby publicznej, przez ktora nalezy rozumie¢ dziatanie
w imieniu i na rzecz zwiazku publiczno-prawnego, polegajace na wykonywaniu przez
funkcjonariusza wlasciwych dla niego zadan przypisanych organom administracji pu-
blicznej'®’. Swoim dzialaniem grupa ta ma zapewnié¢ prawidlowe funkcjonowanie wszel-
kich instytucji wchodzacych w sktad organizacji panstwowej. Funkcjonariuszem publicz-
nym jest zatem osoba znajdujgca si¢ w stuzbie panstwa w celu spelniania jego okres$lonych,
trwatych funkcji. Jak zauwaza A. Molinska, ,,pozycja ustrojowa funkcjonariuszy pu-
blicznych jest specyficzna. Zostali oni bowiem powotani do petnienia funkcji panstwa,
dziatajg w jego imieniu, a ustawodawca przypisal im wiele istotnych kompetencji zorien-
towanych na realizacj¢ interesu publicznego. Sfery dziatalno$ci funkcjonariuszy sa
zroznicowane 1 obejmuja np. bezpieczenstwo publiczne, wymiar sprawiedliwosci czy
administracje (samorzadowsa i rzadowa). Wydaje si¢, ze aktualnos¢ zachowal poglad
wyrazony przez Sad Najwyzszy w 1989 1., ze «funkcje sprawowane przez funkcjonariu-
szy publicznych majg charakter bardziej doniosty spotecznie, wymagaja szczegdlnej
ochrony i szczegolnej odpowiedzialno$ci karnej ze wzgledu na zaufanie spoteczne, jakim
darzy si¢ osoby je wykonujgce»”'®.

Funkcjonariusz publiczny jest depozytariuszem witadzy publicznej (rzagdowej
i samorzadowej), przez co realizuje zadania uznane za obowiazkowe dla panstwa. Za-
dania petnione przez funkcjonariusza publicznego oraz zakres jego obowigzkow i upraw-
nien pozostaja w Scistym zwigzku z pelniong przez niego funkcja i majg swoje gtowne
zrodlo w ustawie'®?. Funkcjonariusz publiczny to zatem osoba, ktora na podstawie sto-
sownego upowaznienia pochodzacego z nadania wladzy publicznej, jako piastun organu
tej wladzy, powotana jest do dziatania po to, aby realizowaé zadania i cele panstwa, przy
czym nie sg istotne ani podstawa prawna, na podstawie ktorej doszto do objecia funkcji
(umowa o prace, wybor, mianowanie), ani kwalifikacje funkcjonariusza'®.

W polskim porzagdku prawnym wystepuja dwie zasadnicze definicje pojecia funk-
cjonariusz publiczny, przy czym wyjasni¢ nalezy, ze obowigzujace akty prawne albo za-
wieraja definicje legalna pojecia funkcjonariusza publicznego, ktora zostata zaprojektowa-
na na potrzeby danego aktu, badz postuguja si¢ nim, odsytajac jednocze$nie do ustaw,
ktore je definiuja. Sa tez takie regulacje, ktore postuguja sie pojeciem funkcjonariusza

10 S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Ksiggarnia Akademic-
ka, Poznan 1946, s. 88.

11 A. Molinska, Kontrowersje wokot pojecia funkcjonariusza publicznego w polskim prawie karnym,
,,Panstwo 1 Prawo” 2010, Nr 10, s. 73-85, http://www.lex.pl/akt/-/akt/kontrowersje-wokol-pojecia-funkcjo
nariusza-publicznego-w-polskim-prawie-karnym [dostgp: 22.05.2017].

162.O. Cayala, L’inexprimable nature de I’agent public, ,,Enquéte” 1999, vol. 7, s. 75-96.

163 W. Makowski, Kodeks karny. Komentarz i orzecznictwo, t. I1I, naktadem Ksiggarni F. Hoesicka,
Warszawa 1922, s. 448-450.
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publicznego, niemniej jednak nie definiujg go ani nie odsytaja do innych przepisow zawie-
rajacych stosowna definicje. Wszedzie tam, gdzie przepisy prawa nie definiuja pojecia
funkcjonariusza publicznego, nalezy uznaé, ze chodzi o podmiot wykonujacy powierzone
funkcje publiczne'®.

Pierwsza z definicji legalnych funkcjonariusza publicznego wystepuje w ustawie
karnej materialnej, tj. w art. 115 § 13 k k., a druga w administracyjnym prawie material-
nym, czyli w ustawie o odpowiedzialnos$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razgce naruszenie prawa'®> w art. 2 ust. 1 pkt 1!,

Zgodnie z definicjg zawartg w stowniczku wyrazen ustawowych — art. 115 § 13
k.k. — funkcjonariuszem publicznym jest:

1) Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,

2) poset, senator, radny,

2a) poset do Parlamentu Europejskiego,

3) sedzia, tawnik, prokurator, funkcjonariusz finansowego organu postgpowania
przygotowawczego lub organu nadrzg¢dnego nad finansowym organem postepo-
wania przygotowawczego, notariusz, komornik, kurator sagdowy, syndyk, nadzor-
ca sagdowy i zarzadca, osoba orzekajaca w organach dyscyplinarnych dziatajacych
na podstawie ustawy,

4) osoba bedgca pracownikiem administracji rzadowej, innego organu panstwowego
lub samorzadu terytorialnego, chyba ze pelni wylacznie czynno$ci ustugowe,
a takze inna osoba w zakresie, w ktorym uprawniona jest do wydawania decyzji
administracyjnych,

5) osoba bedaca pracownikiem organu kontroli panstwowej lub organu kontroli sa-
morzadu terytorialnego, chyba ze petni wylacznie czynnosci ustugowe,

6) osoba zajmujaca kierownicze stanowisko w innej instytucji panstwowej,

164 A. Bielska-Brodziak, J. Gesiak, G. Krawiec, A. Matan, S. Tkacz, A. Wotowiec, Komentarz do art. 2,
teza nr 1-10, [w:] A. Bielska-Brodziak (red. nauk.), Odpowiedzialnos¢ majqtkowa funkcjonariuszy publicz-
nych za razqce naruszenie prawa. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, el./LEX.

165 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razace naruszenie prawa (Dz. U. z 2016 r., poz. 1169 t. j.), dalej: u.o.m.f.p.

1% Definicja legalna pojecia ,,funkcjonariusz” zostata zawarta takze w art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
7 maja 1999 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy Policji, Strazy Granicznej, Stuzby Celnej,
Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Wieziennej, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrz-
nego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego i Centralnego
Biura Antykorupcyjnego (Dz. U. z 2018 r., poz. 2349 t. j.), zgodnie z ktoérym przez funkcjonariusza nalezy
rozumiec: policjanta, funkcjonariusza Strazy Granicznej, Stuzby Celnej, Biura Ochrony Rzadu, strazaka Pan-
stwowej Strazy Pozarnej, funkcjonariusza Stuzby Wigziennej, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agen-
cji Wywiadu, Shuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego oraz Centralnego Biura
Antykorupcyjnego. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze osoby zaliczone do funkcjonariuszy na gruncie przywotanej
ustawy wpisuja si¢ do zakresu definicji funkcjonariusza publicznego, o ktérych mowa w kodeksie karnym lub
u.o.m.f.p. Odwotywanie si¢ do tej definicji ustawowej stanowitoby jedynie powtdrzenie kwestii, do ktérych
odwotuje si¢ autor w drodze analizy pojecia na podstawie dwoch wybranych, wiodacych definicji legalnych.
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7) funkcjonariusz organu powotanego do ochrony bezpieczenstwa publicznego albo
funkcjonariusz Stuzby Wieziennej,

8) osoba pelnigca czynng stuzbe wojskows, z wyjatkiem terytorialnej stuzby woj-
skowej petnionej dyspozycyjnie,

9) pracownik miedzynarodowego trybunatu karnego, chyba ze pelni wylacznie
czynnosci ustugowe.

Katalog funkcjonariuszy publicznych zawarty w art. 115 § 13 k.k. ma charakter
zamknigty i wyczerpujacy, a zatem jest definicjg zakresowo petna. Oznacza to, Ze osoba
nie nalezaca do zadnej z grup wskazanych w art. 115 § 13 k.k. nie jest funkcjonariuszem
publicznym w rozumieniu kodeksu karnego, nawet jezeli przepisy szczegolne zapewnia-
ty jej taka ochrong prawna, jaka przewidziano dla funkcjonariuszy publicznych'®’. ,,Okre-
Slenie katalogu 0sob uznawanych na gruncie k.k. za funkcjonariuszy publicznych nasta-
pito przy uzyciu r6znych metod. Mamy tu do czynienia z postuzeniem si¢ nazwg
okreslonego organu, wskazaniem petnionej funkcji lub wykonywanego zawodu czy tez
w koncu okresleniem organu wtadzy lub instytucji publicznej, w ktérym dana osoba
wykonuje zadania publiczne™'®®, Pojecie funkcjonariusza publicznego okresla w poszcze-
golnych typach ustawowych czynoéw zabronionych, w tym przestepstw o charakterze
korupcyjnym, podmiot lub przedmiot czynu, stosownie do kierunku zamachu na dzia-
falnos$¢ instytucji panstwowych oraz samorzadu terytorialnego.

Artykut 2 ust. 1 pkt 1 u.o.m.f.p. pod pojeciem funkcjonariusza publicznego naka-
zuje rozumie¢ osob¢ dziatajacg w charakterze organu administracji publicznej lub z jego
upowaznienia albo jako cztonek kolegialnego organu administracji publicznej lub osobg
wykonujaca w urzedzie organu administracji publicznej prace w ramach stosunku pracy,
stosunku stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej, bioracg udziat w prowadzeniu spra-
wy rozstrzyganej w drodze decyzji lub postanowienia przez taki organ. Definicja usta-
wowa funkcjonariusza publicznego jest petna. Oznacza to, ze za funkcjonariusza pu-
blicznego w rozumieniu tych przepisow nie moze by¢ uznana osoba, ktéra nie nalezy do
zadnej kategorii 0sob w tych przepisach wymienionych. To pojecie funkcjonariusza
publicznego obejmuje dwie kategorie 0osob. Przyjmuje si¢, ze ,,pojecie funkcjonariusza
publicznego w ustawie o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razgce naruszenie prawa zostato zbudowane w oparciu o dwa elementy:

1) osobowy — funkcjonariuszem jest osoba:
a) dzialajaca w charakterze organu administracji publicznej,

b) dziatajgca z upowaznienia organu administracji publicznej,

167 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 27 listopada 2000 r., WKN 27/00, LEX nr 45476.
198 T. Oczkowski, Komentarz do art. 115 k.k., teza nr 2, [w:] V. Konarska-Wrzosek (red. nauk.), Kodeks
karny. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, el./LEX.
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c) dziatajaca jako cztonek kolegialnego organu administracji publicznej,

d) wykonujaca w urzedzie organu administracji publicznej prace w ramach sto-

sunku pracy, stosunku stuzbowego Iub umowy cywilnoprawnej;

2) funkcjonalny — funkcjonariuszem jest osoba biorgca udziat w prowadzeniu sprawy
rozstrzyganej w drodze decyzji lub postanowienia przez taki organ’'®.
Elementem niezb¢dnym do uznania wskazanych osob za funkcjonariuszy publicz-

nych w rozumieniu ustawy jest przypisanie im udziatu w prowadzeniu sprawy, rozstrzy-
ganej w drodze decyzji lub postanowienia przez organ administracji publiczne;.

Zakresy pojecia funkcjonariusz publicznym, jak zauwaza si¢ w literaturze przed-
miotu, wyrazone na gruncie art. 115 § 3 k.k. i art. 2 ust. 1 pkt 1 u.o.m.f.p. nie pokry-
waja si¢'”.

Wynika to z faktu, ze obie definicje zostaly zaprojektowane w réznych celach,
przy czym wystepowanie tak dalece idacych rozbieznosci jest, zdaniem A. Matana,
bardzo trudne do uzasadnienia. Ustawodawca, wprowadzajac zakresowo szeroka defi-
nicje funkcjonariusza publicznego w kodeksie karnym, dazyt do zapewnienia ochrony
prawnej osobom realizujacym zadania publiczne o charakterze wladczym, a takze do

199 J. Gesiak, G. Krawiec, A. Matan, S. Tkacz, A. Wotowiec, [w:] A. Bielska-Brodziak (red. nauk.),
Odpowiedzialnos¢ majqtkowa funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa. Komentarz, Wol-
ters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 56. Inny, dychotomiczny podzial funkcjonariuszy proponuje B. Ra-
koczy, ktéry stwierdza, ze ,,podstawowe znaczenie wydaje si¢ mie¢ podzial na tych funkcjonariuszy, ktérzy
dziataja w charakterze organu administracji publicznej lub z jego upowaznienia albo jako cztonek kolegial-
nego organu administracji publicznej. Z kolei druga grupe stanowia funkcjonariusze publiczni bedacy oso-
bami wykonujacymi w urzgdzie organu administracji publicznej prace w ramach stosunku pracy, stosunku
stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej, ktore braty udziat w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze
decyzji lub postanowienia przez taki organ” (vide: B. Rakoczy, Ustawa o odpowiedzialnosci majgtkowej
funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2012, komen-
tarz do art. 2, teza nr 3, el./LEX).

170 Prawodawca w art. 115 § 13 k.k. okreslit podmioty nalezace do kregu funkcjonariuszy publicznych
trzema réznymi metodami: badz wprost wymienit osoby, ktorych status prawny okreslajg przepisy prawa
(np. Prezydent RP, posel, senator, radny, posel do Parlamentu Europejskiego, sedzia, fawnik, prokurator,
komornik, kurator sadowy, osoba pelniaca czynna shuzbe wojskowa), badz okreslit rodzaj dziatalnosci oso-
by (np. osoba orzekajaca w organach dyscyplinarnych dziatajacych na podstawie ustawy, inna osoba w za-
kresie, w ktorym uprawniona jest do wydawania decyzji administracyjnych), badz wskazat organ, w ktérym
dana osoba jest zatrudniona (np. osoby bedace pracownikami administracji rzadowej, innego organu pan-
stwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba ze petnig wylacznie czynnosci ustugowe, osoby bedace
pracownikami organu kontroli panstwowej lub samorzadu terytorialnego, osoby zajmujace stanowiska kie-
rownicze w innej instytucji panstwowej). Analiza redakcji art. 2 ust. 1 pkt 1 v.o.m.f.p. pozwala stwierdzi¢,
ze prawodawca, konstruujac definicje legalng zawarta w tym przepisie poshuzyt si¢ czgsciowo druga z wy-
mienionych metod, okreslajac rodzaj dziatalno$ci osoby zaliczanej do krggu funkcjonariuszy publicznych
(osoba dziatajaca w charakterze organu administracji publicznej lub z jego upowaznienia albo jako cztonek
kolegialnego organu administracji publicznej), a czgsciowo trzecig metodg — wskazujac organ, w ktérym
osoba jest zatrudniona oraz podstawe prawna zatrudnienia (osoba wykonujaca w urz¢dzie organu admini-
stracji publicznej prac¢ w ramach stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej). Do-
datkowo wyraznie podkreslono w przepisie warunek, ze chodzi o osoby biorace udziat w prowadzeniu
sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub postanowienia przez organ” (vide: A. Bielska-Brodziak et al., op.
cit., teza nr 3).
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mozliwie precyzyjnego ustalenia kregu podmiotéw ponoszacych odpowiedzialnosé
karna w sytuacji popetnienia przez nich czynow przestepczych. Z kolei pojecie funkcjo-
nariusza publicznego zdefiniowane w u.o.m.f.p. ma stuzy¢ wylacznie ustaleniu kregu
0s0b odpowiedzialnych majgtkowo na podstawie przepisoéw tej ustawy'’!.

Ustawodawca, wprowadzajac definicje funkcjonariusza publicznego w u.o.m.f.p.,
zignorowal obowigzujgce w obrocie prawnym karnistyczne znaczenie tego pojecia'’, co
moze wywotywac¢ mylne przekonanie o tym, iz ustawa administracyjna materialna od-
nosi si¢ do wszystkich funkcjonariuszy, o ktérych mowa w art. 115 § 13 k.k. ,,Tymczasem
kolejne przepisy u.o.m.f.p. wyraznie zawgzajg zakres zastosowania ustawy jedynie do
kregu 0sob bioragcych udziat w procedurze wydawania aktu administracyjnego™.

Na potrzeby niniejszej pracy przyjeto definicje funkcjonariusza publicznego za-
wartg w art. 115 § 13 k.k. Mimo Ze zawarta w ustawie karnej definicja nie zostala zapro-
jektowana na potrzeby prawa administracyjnego, to jednak pozwala ona na wyrdznienie
poszczegdlnych grup funkcjonariuszy publicznych i ich zréznicowanie dla potrzeb ba-
dawczych. Definicja funkcjonariusza publicznego zaproponowana w ustawie admini-
stracyjnej materialnej, mimo ze obejmuje wytacznie funkcjonariuszy wykonujacych
funkcje w ramach administracji publicznej, nie pozwala w spos6b w miare szczegdlowy,
a jednoczes$nie usystematyzowany wyodrebni¢ grup podmiotow, w odniesieniu do ktorych
weryfikacji poddane bylyby przepisy o charakterze prewencyjnym korupcji.

W ocenie A. Bielskiej-Brodziak stosunkowo fatwo mozna by wyodrebni¢ kilka
grup zawodowych urzednikoéw o statusie funkcjonariuszy publicznych. Na to zapewne

71 A. Matan, Razqce naruszenie prawa jako przestanka odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariusza
publicznego, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2014, s. 79-80. W poselskim projekcie do u.o.m.f.p.
nie wyjasniono, dlaczego na potrzeby ustawy administracyjnej materialnej zdecydowano si¢ na wprowadze-
nie odmiennej definicji funkcjonariusza publicznego od tej uregulowanej w art. 115 § 13 k.k. Ponadto w uza-
sadnieniu tego projektu projektodawca zamiennie postuguje si¢ pojeciem urzednika i funkcjonariusza pu-
blicznego, co $wiadczy o braku konsekwencji terminologicznej oraz nierozréznianiu zakresu obu pojec (vide:
Poselski projekt ustawy o szczegolnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razgce
naruszenie prawa, druk nr 1407 z dnia 07.10.2008 r., http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/1407,
dostep: 07.01.2018).

172 Takie dziatanie prawodawcy jest sprzeczne z zasadami techniki legislacyjnej i wprowadza jedynie
chaos pojeciowy. Zgodnie bowiem z § 9 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 .
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r., poz. 283 t. j.) w ustawie nalezy postugiwac si¢
okresleniami, ktore zostaly uzyte w ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, w szczegdlnosci
w ustawie okreslanej jako ,.kodeks” lub ,,prawo”. Reguta ta jest elementem zasady konsekwencji termino-
logicznej w obrebie tego samego jezyka prawnego. Jednoczesnie nalezy pamigtaé, ze sama zasada konse-
kwencji terminologicznej shuzy realizacji tak waznych zasad, jak zasada komunikatywno$ci, zasada precyzji
czy zasada adekwatnos$ci przepisow prawnych (vide: G. Wierczynski, Komentarz do rozporzgdzenia w spra-
wie ,,Zasad techniki prawodawczej”, teza nr 1-6, [w:] Redagowanie i ogtaszanie aktow normatywnych.
Komentarz, wyd. II, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, el./LEX).

173 M. Blachucki, Ustawa o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za razqce na-
ruszenia prawa i jej wplyw na postegpowanie administracyjne, [w:] M. Blachucki, T. Gorzynska, G. Sibiga
(red.), Analiza i ocena zmian kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010-2011, Naczelny Sad
Administracyjny, Warszawa 2012, s. 50.
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ma wptyw fakt, ze grupy te objete sa osobnymi ustawami regulujgcymi ich status i za-
dania w zakresie administracji publicznej, stanowigcymi jednoczesnie pragmatyki stuz-
bowe wlasciwe danej grupie. Ustalenie wszystkich pozostatych osob, o ktorych mowa
w definicji z art. 2 ust. 1 pkt 1 uv.o.m.f.p., jest jednak znacznie utrudnione'. Mowa tu
o osobach dziatajacych w charakterze organu administracji publicznej, osobach dziata-
jacych z upowaznienia organu administracji publicznej, cztonkach kolegialnych organow
administracji publicznej powotanych do rozstrzygania spraw w pierwszej i w drugiej
instancji oraz osobach wykonujacych w urzedzie organu administracji publicznej prace
w ramach stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub umowy cywilnoprawne;j, biorgce
udzial w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub postanowienia przez
ten organ'”. Moze to by¢ zatem de facto kazdy pracownik zaangazowany w rozstrzy-
gniecie danej sprawy. Ustawa ma bowiem zastosowanie do wszystkich 0sob zatrudnionych
w organach administracji publicznej, ktore ze wzgledu na posiadane uprawnienia wyko-
nuja wladze¢ publiczna, dokonuja wiazacych rozstrzygnie¢ administracyjnych oraz maja
wpltyw na ich tres¢.

Ponadto, majac na uwadze fakt, ze cze$¢ zjawisk o charakterze korupcyjnym zo-
stala zdefiniowana na gruncie prawa karnego (np. tapownictwo czynne i bierne, ptatna
protekcja, powotywanie si¢ na wplywy) i tam spenalizowana, a cz¢$¢ przestepstw korup-
cyjnych zostata zindywidualizowana w ten sposob, ze sprawca czynu badz osoba bioraca
czynny udziat w transakcji korupcyjnej moze by¢ wylacznie funkcjonariusz publiczny,
zasadne jest postuzeniem si¢ definicja funkcjonariusza publicznego z art. 115 § 13 k k.1

174 Do grupy urzednikow, ktorym mozna przypisa¢ status funkcjonariusza publicznego autorka zalicza
m.in. pracownikow urzedéw panstwowych, pracownikow urzgdéw skarbowych i izb skarbowych, czton-
koéw korpusu stuzby cywilnej, pracownikéw samorzadowych oraz cztonkdéw samorzadowych kolegiow od-
wotawczych oraz pracownicy biur samorzadowych kolegiow odwotawczych (vide: A. Bielska-Brodziak et
al., op. cit., teza nr 8).

175 W ustawie z 2011 r. o odpowiedzialnoéci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naru-
szenie prawa uzyto nie do konca precyzyjnego okreslenia «biorace udzial w prowadzeniu sprawy», ale bez
watpienia istotny jest tylko taki udziat w sprawie, ktory polega na realnym wplywie na wydanie i tres¢ de-
cyzji (postanowienia). Ustawa dotyczy bowiem jedynie odpowiedzialnosci za zawinione uchybienia w pro-
cesie wydawania tych wlasnie aktow. Osoby biorgce udzial w prowadzeniu sprawy, lecz ktorych zadania nie
dotycza tworzenia czy ksztaltowania tre§ci decyzji (postanowienia), nie sg objete ustawa” (vide: S. Plazek,
Szczegolna odpowiedzialnosé majqtkowa funkcjonariuszy publicznych wedlug ustawy o odpowiedzialnosci
majqtkowej funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa, ,,Finanse Komunalne” 2011, Nr 10,
s. 5-17, teza nr 1, el./LEX).

176 Autorka pracy zdecydowala si¢ na stosowanie definicji funkcjonariusza publicznego zawartej w ko-
deksie karnym réwniez z uwagi na powszechnag krytyke definicji funkcjonariusza publicznego zawartg
w art. 2 ust. 1 pkt 1 u.o.m.f.p. Jak zauwaza M. Btachucki, wprowadzajac ustawa administracyjna materialng
definicje funkcjonariusza publicznego, doprowadzono do zignorowania istniejacego juz pojecia, ktore byto
zdefiniowane w kodeksie karnym. Jednoczes$nie zauwazy¢ nalezy, ze za wprowadzeniem nowego znaczenia
dla pojecia funkcjonariusza publicznego nie przemawiaty zadne przekonujace argumenty. ,,Mozna si¢ do-
myslaé, ze za nowa — zawezong w stosunku do k.k. — definicja funkcjonariusza publicznego przemawiaty
wzgledy oportunistyczne i chgé wylaczenia szerokiego kregu osdb uczestniczacych w wykonywaniu wta-
dzy publicznej spod zakresu obowigzywania u.o.m.f.p.” (vide: M. Btachucki, op. cit., s. 61-62).
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2. Funkcjonariusz publiczny a osoba petnigca funkcje publiczne

Zawarta w u.CBA definicja korupcji (art. 1 ust. 3a pkt 1-4), jak réwniez czes$¢
stypizowanych w kodeksie karnym przestgpstw korupcyjnych w sektorze publicznym
lub na styku sektora publicznego z prywatnym (art. 228 k k., art. 229 k.k.), jako podmiot
tego przestepstwa lub osobg bioraca udziat w transakcji korupcyjnej wymieniajg osobe

177

petnigcg funkcje publiczne'”’. Pojecia funkcjonariusza publicznego a osoby petniacej
funkcje publiczne nie sa jednak tozsame i nie mozna uzywac ich zamiennie. Ma to
szczeg6lne znaczenie w kontekscie tematu 1 zawarto$ci przedmiotowej pracy.

Pelna definicje zakresowg osoby pelnigcej funkcje publiczne zawiera art. 115 § 19
k.k., zgodnie z ktérym jest nig funkcjonariusz publiczny, cztonek organu samorzadowe-
20'”®, osoba zatrudniona w jednostce organizacyjnej dysponujacej sSrodkami publicznymi,
chyba ze wykonuje wytacznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba, ktorej uprawnie-
nia i obowiazki w zakresie dziatalnosci publicznej sa okreslone lub uznane przez ustawe
lub wiazaca Rzeczpospolita Polska umowe miedzynarodowg'”.

Juz samo zestawienie definicji zawartych w art. 115 § 13 k.k. 1 115 § 19 k.k. pro-
wadzi do wniosku, ze kazdy funkcjonariusz publiczny jest osoba petniaca funkcje pu-
bliczne, natomiast nie kazda osoba petnigca funkcje publiczne jest funkcjonariuszem
publicznym.

Ustawodawca, definiujgc pojecie osoby petnigcej funkcje publiczne, wyszedl poza
krag podmiotow tradycyjnie taczonych z realizacja funkcji wtadczych panstwa, wykra-
czajac poza ramy klasycznej dziatalnosci urzgdniczej, utozsamianej z dzialalno$cig
funkcjonariuszy publicznych. Mowa tu o podmiotach, ktore uplasowane sg poza struk-

turg organizacyjna panstwa i samorzadu terytorialnego, a ktore w wyniku prywatyzacji

177 Znamiona przestepstwa urzedniczego z art. 231 k.k., inaczej niz we wskazanych w tekscie artyku-
tach kodeksu karnego i ustawy, wypeltnia wytacznie czyn funkcjonariusza publicznego, a nie osoby petnia-
cej funkcje publiczne. Rowniez w przypadku przestepstwa fatszu intelektualnego, o ktorym mowa w art. 271
§ 3 k.k., jego sprawca moze by¢ m.in. funkcjonariusz publiczny.

178 Gdy chodzi o cztonka organu samorzadowego, nalezy przyjac, ze bgdzie nim cztonek kazdego sa-
morzadu utworzonego na podstawie ustawy. Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 17 Konstytucji RP w dro-
dze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania pu-
blicznego i sprawujace piecz¢ nad nalezytym wykonywaniem tych zawoddéw w granicach interesu
publicznego i dla jego ochrony oraz inne rodzaje samorzadu. Zasadne jest przyjecie, ze terminem tym nale-
zy objac cztonka kazdego organu danego samorzadu, a nie tylko organu wykonawczego” (vide: M. Budyn-
-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, M. Mozgawa, Komentarz do art. 115, teza nr 3, [w:] M. Mozgawa
(red. nauk.), Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, 2017, el./LEX).

17 Wprowadzenie w drodze nowelizacji z dnia 13 czerwca 2003 1. do kodeksu definicji legalnej osoby
pelnigcej funkcje publiczng podyktowane byto koniecznoscig zrealizowania migdzynarodowych i unijnych
standardow, ktore Polska zobowiagzana byta zastosowa¢ w walce z korupcja. Dotyczyto to objecia penaliza-
cja aktow sprzedajnosci dokonywanych przez urzgdnikéw innych panstw czy tez urzgdnikéw organdéw Unii
Europejskiej, co wynikato z Konwencji OECD, Konwencji w sprawie zwalczania korupcji urzednikow
Wspolnot Europejskich i urzednikow panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, Prawnokarnej Konwencji
Rady Europy oraz Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji.
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zadan publicznych uzyskaty w ograniczonym zakresie kompetencje do wykonywania
w ramach swojej dziatalnosci zleconych funkcji administracji publicznej®®. Redukcja
zadan administracji publicznej polegajaca na przekazaniu cz¢sci z nich podmiotom pry-
watnym, samorzgdom zawodowym, organizacjom spolecznym, sprawito, ze dysponen-
ci funkcji zleconych uzyskali uprawnienie do ksztattowania sytuacji prawnej jednostek
oraz mozliwos$¢ udziatu w procesie redystrybucji srodkéw publicznych. W konsekwencji
podmioty te zostaty upowaznione do wykonywania zadan z zakresu imperium organéw
wladzy publicznej, dziatajac w imieniu panstwa i na podstawie obowiazujacych przepi-
sow prawa publicznego. W tym zakresie ich dzialalno$¢ nie rézni si¢ od dziatalnos$ci
funkcjonariuszy publicznych wykonujacych funkcje w ramach struktury administracji
rzadowej i samorzadowej. Nie powinno zatem dziwi¢, ze panstwo, zlecajac zadania
z zakresu administracji publicznej podmiotom zewnetrznym, poza wprowadzeniem
szczegdlowych procedur, w ramach ktorych dysponent funkcji podejmuje realizacje
zleconych czynnosci, w tym nadzoru, angazuje rowniez prawo karne jako instrument
prewencyjny i represyjny wobec potencjalnych oraz realnych sprawcow naduzy¢ powie-
rzonej funkcji’®'. Ponadto, zgodnie z brzmieniem art. 115 § 19 k.k., funkcj¢ publiczna
moga pelni¢ takze osoby spoza struktury organizacyjnej instytucji panstwowych i sa-
morzadu terytorialnego, ktore do tego nie wykonuja zadnych zleconych zadan wtasciwych
dla administracji publiczne;j.

Z powyzszego jednoznacznie wynika, ze pojecie funkcjonariusza publicznego i oso-
by pethigcej funkcje publiczne nie sg tozsame. Cecha wspolng dla funkcjonariuszy publicz-
nych jest przejawiajaca si¢ w roznym stopniu w zakresie ich praw i obowiazkow sfera
wladzy, sktadajaca si¢ na istote funkcji sprawowanej w administracji panstwowej czy
wymiarze sprawiedliwosci. Jest to szczegdlnego rodzaju kategoria podmiotowa, ktdrej
specyfika wyraza si¢ w uzaleznieniu od politycznej tresci i formy organizacji panstwowej'®.

Funkcjonariusze publiczni nie tylko wykonuja zadania o znaczeniu publicznym, ale réwniez

180 W orzecznictwie za osobe pehniaca funkcje publiczng uznano migdzy innymi: diagnoste uprawnio-
nego do wpisywania w dowodzie rejestracyjnym pojazdu terminu kolejnego badania technicznego (vide:
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 listopada 1999 r. wydany w sprawie o sygn. akt II KKN 346/97, LEX
nr 38880), prezesa zarzadu spotdzielni mieszkaniowej w zakresie dysponowania $rodkami publicznymi
(vide: uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 28 marca 2002 r. wydana w sprawie [ KZP 35/01, LEX nr 54415),
osobe dokonujaca z upowaznienia przewoznika kontroli dokumentoéw przewozu osob lub bagazu w $rod-
kach komunikacji publicznej (vide: postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 23 pazdziernika 2003 r. wyda-
ne w sprawie o sygn. akt IV KK 265/02, LEX nr 83429), bankowca (pracownika) zatrudnionego w prywat-
nym banku na stanowisku kierownika wydziatu kredytow lub tez zastgpce dyrektora banku, ktory w ramach
swojej dziatalnosci kredytowej dysponuje w istocie $rodkami publicznymi, albowiem wigkszosciowym
udziatowcem tego banku jest panstwowa osoba prawna (vide: wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach
z dnia 12 marca 2008 r. wydany w sprawie o sygn. akt Il AKa 356/07, LEX nr 447045).

181 p. Bachmat, Pojecie osoby pelniqcej funkcje publiczng — analiza dogmatyczna i praktyka stosowa-
nia, Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci, Warszawa 2013, s. 9-13.

182 M. Pieszczek, Pojecie funkcjonariusza publicznego w prawie karnym, ,,Folia Turidica Wratislavien-
sis” 2013, vol. 2, No 1, s. 187-188.
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sg reprezentantami panstwa w jego relacji z obywatelem. Za zasadnoscig tego stwierdzenia
przemawia szeroki zakres uprawnien i obowigzkow, w tym czgs$¢ imperium panstwa,

przekazanych funkcjonariuszom publicznym w drodze aktéw prawnych rangi ustawy.

3. Funkcjonariusz administracji publicznej — analiza pojecia

Wyodrebnienie grupy funkcjonariuszy publicznych, ktorzy petnig funkcje w ad-
ministracji publicznej, wymaga w pierwszej kolejnosci zdefiniowania, co nalezy rozumie¢
pod pojeciem administracji publicznej. Dopiero ustalenie zakresu tego pojecia umozliwi
wiasciwe ustalenie zakresu zbioru podmiotow, ktorymi sg funkcjonariusze administracji
publiczne;j.

Pojecie administracji publicznej w jezyku potocznym zblizone jest do tacinskiego
zrodlostowu tego pojecia. Nazwa ta jest bowiem synonimem pomocy, stuzby, kierow-
nictwa i prowadzenia. W zalezno$ci od kontekstu termin ten moze odnosi¢ si¢ do czyn-
nosci lub 0sob je podejmujacych, lub tez jednoczesnie i do podmiotdw, i ich czynnosci'®.

Przedstawiciele nauki prawa administracyjnego zgodnie przyjmuja, ze jest to
zjawisko, ktore nie daje si¢ zamkna¢ w sztywne definicyjne ramy. Wynika to z faktu, ze
administracja towarzyszy cztowiekowi de facto od poczatkdéw istnienia. ,,To, co dzi$
najogolniej ujmujac nazywamy administracja, przewijato si¢ jako zjawisko przez cata
historie ludzkiej cywilizacji, odkad pojedynczy ludzie zaczgli zy¢ w wielkich grupach
1 odkad z tego powodu zaczeli mie¢ i zaspokajaé takie potrzeby, ktorych nie mieli do-
tychczas. (...) Potrzeby te poczatkowo byly formutowane i realizowane przez panujace-
go, ktory (...) napadat, bronit sie, utwardzat drogi i konstruowat mosty, kazat budowac
urzgdzenia irygacyjne, miasta, akwedukty, wodociagi, rzgdzit panstwem”'84,

Poza ponadczasowo$cig administracja jest zjawiskiem dynamicznym, albowiem
zmieniaja si¢ jej cele, zadania, formy i metody dziatania, struktury organizacyjne oraz
zasieg regulacji prawem, co sprawia, ze jej zdefiniowanie jest znacznie utrudnione. Tym
samym, aby najpelniej oddac¢ istote administracji, czesto opisuje si¢ ja przez pryzmat jej
najistotniejszych cech. Nalezy zgodzi¢ si¢ z Z. Niewiadomskim, ktory wskazuje, ze
administracja publiczna, a tym bardziej administracja w ogdle, jest pojeciem na tyle
szerokim, ze w zasadzie niemozliwym do zdefiniowania. Poszczegdlni autorzy, probujac
zdefiniowa¢ pojecie administracji publicznej, koncentruja si¢ na tym, co istotne dla

dziatalnosci tej instytucji, jednoczes$nie unikajac prob wyczerpujacego jej definiowania!®,

183 J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, [w:] J. Staro$ciak (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 1, Ossolineum, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1977, s. 21.

184 J. Bo¢, Pojecia, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 18.

185 Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] Z. Duniewska, R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrabel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1, C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 51 14.
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Opisujac administracje publiczng (rzgdowa 1 samorzadowa)!*® przez jej najistot-
niejsze cechy, w pierwszej kolejnosci trzeba zauwazy¢, ze dziata ona w imieniu panstwa
i na jego rachunek'’, przez co rozstrzygniecia administracyjne poparte sg autorytetem
panstwa, ktore w przypadku wyrzadzenia szkody przez administracj¢ publiczng zobli-

gowane jest do jej naprawienia'®®

. Dziatajac w imieniu panstwa, administracja publiczna
moze korzystac z przymusu panstwowego i dysponowaé wladztwem administracyjnym,
ktorego wymiar zawsze okreslony jest przepisami prawa. Istota wladztwa jest to, ze
administracja publiczna jednostronnie decyduje o tresci stosunku prawnego, ktory po-
laczy ja z podmiotem stojagcym poza jej strukturami. Ustala jego prawa lub obowiazki
i stosuje sankcje w razie naruszenia nakazow lub zakazéw. Funkcja wladcza administra-
cji przybiera posta¢ porzadkowo-reglamentacyjna, szczegdlnie w takich dziedzinach jak
administracja porzadku publicznego, swiadczenia osobiste lub rzeczowe czy wywtasz-
czenia'®. Dziatania administracji maja charakter stabilny i ciagty, a przy tym wykony-
wane sg na podstawie prawa i w jego granicach. W zwiazku z tym dzialania administra-
cji, ktorych formg jest m.in. decyzja administracyjna skierowana do podmiotu
zewnetrznego wobec administracji, sg objete domniemaniem ich prawidlowos$ci. Znaj-
duje to swoje uzasadnienie w jednostronnym charakterze aktu administracyjnego, w kto-

rym wyraza si¢ wladztwo administracyjne'’.

186 Jak shusznie zauwaza P. Ruczkowski, ,,pojecie administracji publicznej pojawito si¢ wraz ze zmiana-
mi ustrojowymi, jakie nastapity w Polsce po 1989 r. Dotyczy to zwlaszcza powrotu w 1990 r. do idei samo-
rzadu terytorialnego, poczatkowo na szczeblu gminnym, z czasem za$ rozbudowujac ten pion administracji
o kolejne szczeble samorzadu wraz z reforma zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. Pojeciem admi-
nistracji publicznej obj¢to zardwno administracj¢ rzadowa (w tym przypadku tozsamg z panstwows) i samo-
rzadowa” (vide: P. Ruczkowski, Pojecie administracji, jej cechy, postacie, funkcje i sfery dziatania,
[w:] M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 28).

187 Zarowno administracja rzadowa, jak i samorzadowa dzialaja realizuja funkcje panstwa i dziataja na
jego rachunek, przy czym administracja rzadowa czyni to bezposrednio, a samorzadowa — posrednio przez
wspolnoty samorzadowe. W odniesieniu do administracji samorzadowej stwierdzenie, ze dziata ona na ra-
chunek panstwa jest umowne i wynika z jednolitosci systemu panstwa i prawa. Administracja samorzgdowa
dziata przede wszystkim na rachunek wtasny, a bedac cze¢scia administracji panstwa, rowniez na jego rachu-
nek (vide: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 7, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 33).

188 J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, ECOSTAR, Warszawa 1995, s. 10.

18 J. Zimmermann, op. Cit., s. 42-43. Obok funkcji wiadczej administracji nalezy wymienic jej funkcje
niewladcza — $wiadczaca, polegajaca na zapewnianiu roznych $rodkow pomocy dla obywatela w sposob
posredni lub bezposredni, funkcje kierujaca skupiajaca si¢ na popieraniu rozwoju i kierowaniu catymi dzie-
dzinami zycia spotecznego, gospodarczego i kulturalnego, jak rowniez funkcj¢ wlascicielska.

10 E.A. Terejko, Wazno$¢ decyzji w postgpowaniu administracyjnym, ,,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska,, Sectio G” 2014, Vol. LXL2, s. 128. Konsekwencja obowigzywania doktrynalnego do-
mniemania prawidlowosci dziatan administracji jest uznanie, ze decyzja administracyjna obowigzuje i wy-
woluje okreslone nig skutki dopoki nie zostanie we wlasciwym trybie wyeliminowana z obrotu prawnego
(vide: B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, wyd. 11, Lexis-
Nexis, Warszawa 2004, s. 296). Dopiero stwierdzenie niewaznos$ci decyzji administracyjnej niweluje jej byt
prawny ex tunc, tj. obala domniemanie prawidlowosci oraz znosi jej skutki prawne. Ustawa z dnia 14 czerw-
ca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 r., poz. 256 t. j.), dalej: k.p.a., w art. 156
§ 1 wymienia 7 przestanek stwierdzenia niewaznosci decyzji.
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Ze zwigzania administracji publicznej prawem wynika, ze dozwolone jest tylko
to, co nie jest zakazane przez prawo. Zasadniczym celem administracji publicznej jest
dziatanie na rzecz dobra publicznego, przy uwzglednieniu interesu indywidualnego
jednostki. Nosnikiem interesu publicznego odnoszgcego si¢ do wielu niezindywiduali-
zowanych adresatow traktowanych jako wspdlny podmiot jest cate spoteczenstwo. Dzia-
lania administracji powinny by¢ zatem ukierunkowane tak, aby osigga¢ korzysci doty-

czace ogotu, dbac o nie, pomnazaé i chroni¢ je'!

. Jednoczesnie realizacja interesu
publicznego powinna sprzyjac realizacji interesu indywidualnego, uwzglednia¢ go w ko-
lizji z interesem publicznym, dajac jednak pierwszenstwo temu interesowi, ktory w efek-
cie pelnej analizy na to zastuguje.

Pomimo trudnosci definicyjnych na uwage zastuguja wspotczesnie wystepujace
definicje administracji publiczne;.

W nauce prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze administracja zalicza si¢ do
jednej z trzech podstawowych struktur wladzy"?, czyli wladzy wykonawczej (rzagdowej
i samorzgdowej) i stanowi zastany w danym momencie jej ksztatt organizacyjny. Ma ona
charakter wykonawczy, a co za tym idzie — organy administracyjne wykonuja i konkre-
tyzuja obowigzujace prawo, a jezeli same formuluja normy prawne, sa to zawsze normy
nizszego rzedu zalezne od ustaw'”. Majac to na uwadze, definiujgc pojecie administra-

cji, nalezatoby stwierdzic, Ze jest to podejmowana w publicznym celu dziatalnos¢ panstwa

1 Nie jest mozliwe skonstruowanie definicji badz wyczerpujace skatalogowanie interesu publicznego.
Tres¢ pojecia jest kazdorazowo zalezna przede wszystkim od konkretnego kontekstu normatywnego, w jakim
zostato ono uzyte, celu regulacji oraz innych prawnych i pozaprawnych warunkéw. Wypracowanie jednolite-
go znaczenia interesu publicznego nie byloby zreszta pozadane z punktu widzenia tego, jaka rolg¢ pelnia
w prawie klauzule generalne. Prowadzitoby to do sytuacji, gdy zwrot niedookreslony uzyskatby konkretng
tre$¢, czym utracilby swa elastycznos¢, a w konsekwencji doprowadzitoby takze do utraty przez powotane
organy mozliwoséci podejmowania decyzji ze szczegblnym uwzglednieniem warunkéw indywidualnych.
Ustalanie interesu publicznego pozostaje w zwigzku z catoksztaltem okolicznosci towarzyszacych danemu
konkretnemu stanowi faktycznemu kazdej indywidualnie ocenianej sprawy i nie nadaje si¢ do uniwersalnego
unormowania prawnego; nie jest tez mozliwe trwate ustalenie pierwszenstwa interesu bez odniesienia do
konkretnej sprawy” (vide: A. Wilczynska, Interes publiczny w prawie stanowionym i orzecznictwie Trybuna-
tu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2009, Nr 6, s. 48-55, http://www.lex.pl/akt/-/akt/interes
-publiczny-w-prawie-stanowionym-i-orzecznictwie-trybunalu-konstytucyjnego, dostep: 28.04.2017).

192 Jak zauwaza J. Zimmermann, ,,podstawowa definicja administracji, uznana dzisiaj za klasyczna,
opierata si¢ na zasadzie trojpodziatu wladz. Wedhug jej tworcy O. Mayera, a takze wedlug J. Jellinka admi-
nistracjq jest ta dziatalno$¢ panstwowa, ktora nie jest ustawodawstwem ani wymiarem sprawiedliwosci. (...)
Podkresla odrgbnos¢ wtadzy wykonawczej od dwoch pozostatych wiladz. (...) Na jej kanwie powstaly teorie
pogtebiajace to rozréznienie przez wskazanie, ze wtadza wykonawcza nie odgrywa tak sprecyzowanej roli
jak pozostate wladze, Ze jej odpowiedzialno$¢ za panstwo ma charakter praktyczny i ogoélny, ze administra-
cja wykonuje ustawy i rzadzi oraz organizuje zycie, ponoszac odpowiedzialno$¢ za stan spraw panstwo-
wych. W odniesieniu do relacji migdzy administracja a sadownictwem (cywilnym) podnoszono, zwlaszcza
ze sadownictwo realizuje porzadek prawny (prawo prywatne), a realizacja prawa jest dla niego celem osta-
tecznym, podczas gdy administracja realizuje interes publiczny, a realizacja prawa (prawa publicznego) jest
dla niej tylko posrednim $rodkiem do tego celu” (vide: J. Zimmermann, op. Cit., s. 33).

193 1bidem, s. 44.
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poza ustawodawstwem i sagdownictwem (definicja negatywno-przedmiotowa). Przez to
jest dziatalno$cia tych organow publicznych, ktore nie sg organami ustawodawczymi
i sadowymi (definicja negatywno-podmiotowa)®*. Takie rozumienie administracji pu-
blicznej pozwala na stwierdzenie, ze do jej funkcjonariuszy na pewno nie zaliczymy tych
0sob, ktore sprawuja swoje zadania w ramach wymiaru sprawiedliwosci, a o ktorych jest
mowaw art. 115 § 13 pkt 3 k.k."> i wart. 115 § 13 pkt 9 k.k. oraz wladzy ustawodawczej,
czyli posta, senatora oraz posta do Parlamentu Europejskiego (art. 115 § 13 pkt 2, 2a k.k.).

Przywotane definicje nie przyblizaja jeszcze w pelni istoty zagadnienia, co nalezy
rozumie¢ pod pojeciem administracji publicznej. Postrzeganie administracji przez pry-
zmat jej dziatan pozwala na stwierdzenie, ze administracja to dziatalno$¢ majgca na celu
realizacj¢ zadan publicznych. W zaleznosci od tego, do jakich dziatan odnosi si¢ ten
termin, mozna moéwi¢ o administracji rzagdowej (dziatania podejmowane przez panstwo)

i administracji samorzgdowej (dziatania samorzadu)'*®

. Dziatania administracji cechuja
si¢ umocowaniem prawnym, celowoscia, ciagloscia, wtadczoscia. Maja rowniez charak-
ter praktyczny, rzeczywisty i konkretny, albowiem majg za przedmiot zaspokojenie re-
alnych, biezacych potrzeb ludnosci.

J. Staros$ciak utozsamiat administracje publiczng z organizatorska dziatalno$cia
panstwa (definicja funkcjonalna), ktora zawsze podejmowana jest w interesie zbiorowym.
Panstwo, przez wydawanie normy prawnej, upowaznia niektore ze swoich organow do
dziatania na rzecz zbiorowo$ci w szczegolnych formach prawnych. Przez to administra-
cja wystepujaca jako cze$¢ organizacji panstwowej korzysta z przywilejéw przystugu-
jacych dziataniu panstwa'®’.

194 J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, wyd. 13, poprawione,
Kolonia Limited, Wroctaw 2010, s. 13.

1% Do funkcjonariuszy zwiazanych z wladza sadownicza, a szerzej rzecz ujmujgc — wymiarem spra-
wiedliwosci zalicza si¢ s¢dzia, fawnik, prokurator, funkcjonariusz finansowego organu postgpowania przy-
gotowawczego lub organu nadrz¢dnego nad finansowym organem postgpowania przygotowawczego, nota-
riusz, komornik, kurator sadowy, syndyk, nadzorca sadowy i zarzadca, osoba orzekajaca w organach
dyscyplinarnych dzialajacych na podstawie ustawy oraz pracownik mi¢dzynarodowego trybunatu karnego,
chyba Ze petni wylacznie czynnosci ustugowe. Z pewna ostroznoscia nalezy podchodzi¢ do funkcjonariuszy
orzekajacych w organach dyscyplinarnych dziatajagcych na podstawie ustawy. Organy te dziataja rowniez
w strukturach administracji publicznej, sg szczegdlnie aktywne w odniesieniu do dziatan funkcjonariuszy
stuzb mundurowych oraz w ramach samorzadéw zawodowych. Osoby wchodzace w sklad tych organow
rekrutuja si¢ z formacji lub grupy, w ramach ktorej dziata dany organ dyscyplinarny, a co za tym idzie — sa
wsrdd nich i te osoby, ktorzy petnig funkcje w ramach administracji publicznej. Tym samym, zasiadajac
w skladzie organu dyscyplinarnego, nabywaja one przymiot funkcjonariusza publicznego. Jednoczesnie,
jezeli organ ten funkcjonuje w strukturze administracji publicznej, funkcjonariusza tego nalezatoby zakwa-
lifikowa¢ jako peliacego funkcj¢ w jej ramach. Z uwagi jednak na to, ze dziatalno$¢ dyscyplinarna nie
wpisuje si¢ W sposob pierwszoplanowy w dziatanie administracji publicznej, przedmiotowa grupa funkcjo-
nariuszy nie zostanie wyodr¢bniona w dalszej czg$ci pracy.

1% E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, wyd. VI, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 21.

197 ]. Staro$ciak, Prawo administracyjne, wyd. V, PWN, Warszawa 1978, s. 11-12.
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Administracja publiczna to takze wydzielone w panstwie struktury organizacyjne
powotane specjalnie do realizacji okreslonych celow o charakterze zadan publicznych
(definicja podmiotowa)'*8.

Kompilacja powyzszych definicji pozwala na stwierdzenie, ze ,,administracja
publiczna jest to przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a tak-
ze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych
potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spoteczenstwie™'””.

W nauce prawa administracyjnego podkresla si¢, ze administracja publiczna to
takze ludzie zatrudnieni w strukturach administracyjnych, na podstawie umowy o pra-
c¢, wyboru, mianowania czy tez umowy cywilnoprawnej. Zdaniem J.S. Langroda admi-
nistracja to organizacja administrujacych, czyli przede wszystkim zespotu ludzi, ktory
jest powigzany z pewng catos¢ z uwagi na wspolne cele, wyposazony w pewien zakres
uprawnien wtadczych oraz zawiadowczych, a takze w $rodki rzeczowe. ,,Taki uktad
poje¢, w ktorym punktem wyjscia jest zawsze cztowiek — cho¢ ujety w ramy przemysla-
nego systemu organizacyjnego — (...) jest doniostym wskaznikiem prowadzacym do
zrozumienia poszczegolnych probleméw w nauce prawa administracyjnego i ich wza-
jemnej symetrii. (...) Tylko czlowiek, z jego wktadem duchowym, z cechami jego cha-
rakteru i umystu, z jego energia witalng — jest bezposrednim elementem, cze$cig skta-
dowa administracji”*’. Zasadniczym elementem tak definiowanej administracji, a wrecz
jej istota jest element ludzki pojmowany jako administrujacy, ustabilizowany i zobiek-
tywizowany organ administracyjny, gdzie swoje funkcje realizujg funkcjonariusze pu-
bliczni i inne organy, w ktorych zadania wypetniaja osoby niebedace funkcjonariuszami.
Na tak pojmowang administracje sktadaja si¢ rbwniez inne organy, w ramach ktérych
zadania wykonujg niefunkcjonariusze®'.

Na potrzeby szczegdlowego wyodregbnienia grupy funkcjonariuszy dziatajacych
w ramach administracji publicznej nalezy przyjac, ze administracje mozna okresli¢ jako
»System ztozony z ludzi zorganizowanych w celu stalej, systematycznej, skierowanej ku
przysztosci realizacji dobra wspdlnego jako misji publicznej polegajacej gtownie (cho¢
nie wylacznie) na biezagcym wykonywaniu ustaw, wyposazonych w tym celu we wladztwo
panstwowe oraz srodki materialno-techniczne?*2. Definicja ta podkre$la znaczenie czyn-
nika ludzkiego w zakresie wykonywania administracji publicznej, role, jaka maja do

odegrania jej poszczego6lni funkcjonariusze, a w konsekwencji ich istotng misje publiczng

198 J. Bo¢, Pojecie administracji..., s. 12.

199 1bidem, s. 15.

20 J.S. Langrod, op. cit., s. 202.

21 Ibidem, s. 224.

202 7, Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, wyd. 11, LexisNe-
xis, Warszawa 2002, s. 27-28.
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uzasadniajgcg koniecznos$¢ zapewnienia prawidlowego jej wykonywania, rowniez w $wie-
tle uregulowan antykorupcyjnych.

Wyodrebnienie si¢ grupy funkcjonariuszy wykonujgcych funkcje w administracji
publicznej nalezy powigzaé z potrzeba zapewnienia statego i efektywnego dziatania pan-
stwa w zakresie zaspokajania zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynika-
jacych ze wspotzycia ludzi w spoteczenstwie. Jego sprawne funkcjonowanie mozliwe jest
bowiem dzieki skutecznie dziatajacej administracji publicznej — rzagdowej i samorzadowe;j
oraz zatrudnionym w niej funkcjonariuszom publicznym. Funkcjonariusze administracji
publicznej, jako reprezentanci panstwa w zakresie powierzonych im ustawami funkcji,
maja za zadanie nie tylko reprezentowac je w relacji z obywatelem, ale rowniez zabiegaé
o0 osiggnigcie stawianych im celow — wykonywac¢ aprobowane przez panstwo, a wigc
prawem przewidziane zadania z zakresu administracji publicznej oraz dba¢ o interes
panstwa. Sg to zatem osoby, ktore w ramach posiadanych uprawnien wykonujg zadania
wilasciwe dla szeroko rozumianej administracji publicznej: rzadowej i samorzadowej. Ich
dziatalno$¢ poddana jest specjalnemu rezimowi prawnemu. Zakres ich zadan, wzmozong
odpowiedzialno$¢ za ich niewlasciwe wykonanie, procedure zatrudniania lub obejmowa-
nia funkcji, w tym sposob jej sprawowania regulujg bowiem odrebne akty prawne nazy-
wane pragmatykami stuzbowymi. Wykonywanie zadan przez funkcjonariusza admini-
stracji publicznej jest ponadto bezposrednio i $cisle powigzane z zadaniami, jakie sg
stawiane przed samg administracja publiczng. Za ceche wyrozniajacg funkcjonariuszy
administracji publicznej ,,uzna¢ nalezy posiadanie przez osobe piastujaca t¢ funkcje
pewnego zakresu uprawnien, mogacych ksztattowac tres¢ wykonywanych czynnosci. (...)
Funkcja ta powinna polega¢ na administrowaniu, rozporzadzaniu majatkiem publicznym,
podejmowaniu decyzji badz ich przygotowywaniu. Podejmowane decyzje powinny mie¢
znaczenie dla interesow panstwa, lokalnych spotecznosci lub praw jednostki. Decyzje te
mogg mie¢ rowniez charakter organizacyjny lub nadzorczy”*®.

Wykonywanie funkcji w administracji publicznej przektada si¢ rowniez na charak-
ter pracy funkcjonariusza, ktérego dziatalno$¢ cechuje si¢ zasadniczo wylacznoscia i cig-
glosdcia. Pod pojeciem wyltaczno$ci nalezy rozumiec sytuacje, gdy funkcjonariusz admini-
stracji publicznej poswigca caty swdj czas zawodowy na wykonywanie powierzonych mu
funkcji. Tym samym powinien od powstrzymac si¢ od wykonywania dziatalnosci prywat-

nej, jak rowniez podejmowania dodatkowego zatrudnienia?®. Celem tej regulacji jest

203 M. Surkont, Warunki odpowiedzialno$ci lekarza za tapownictwo bierne, ,,Przeglad Sadowy” 2000,
Nr 11-12, s. 29, teza nr 5, el./LEX.

204 Nalezy zaakcentowa¢, ze ustawodawca od zasady tej przewidzial wyjatki w przepisach szczegol-
nych, w randze ustawy, regulujacych kwestie zwiazane ze stosunkiem pracy danej grupy funkcjonariuszy,
o czym bedzie mowa w dalszych rozdziatach pracy. Odstepstwa od zasady wytacznosci sa jednak $cisle
regulowane, przez co zadania wykonywane przez funkcjonariuszy publicznych administracji publicznej nie
stracity zasadniczo przymiotu swej ekskluzywnosci.
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zagwarantowanie funkcjonariuszom niezaleznosci w zakresie wykonywanej funkcji, wol-
nej od jakichkolwiek wplywow czy powiazan pochodzacych z zewnatrz. Z kolei ciaglos¢
wykonywania funkcji nalezy powigzac z zatrudnieniem na czas nieokreslony (przy czym
zasada ta odnosi si¢ wylacznie do funkcjonariuszy zatrudnionych w administracji publicz-
nej, ktorych funkcja nie zostata nadana w drodze wyboréw powszechnych) lub okreslony,
w ramach ktoérego funkcjonariusz wykonuje swoje zadania w sposob trwaty, regularny
i usystematyzowany>”. H. Poptawski zwraca rowniez uwage, w odniesieniu do funkcjo-
nariuszy publicznych pozostajacych w stuzbie panstwa lub samorzadu, ze pojeciu stuzby
nie zawsze musi odpowiada¢ forma nominacji jako najwlasciwszy i typowy sposob powo-
tywania do stuzby funkcjonariuszy. Sama istota stuzby, istota pojgcia stosunku stuzbowe-
go, sprowadza si¢ do tego, ze funkcjonariusz staje si¢ podleglym w wykonywaniu polecen
zwierzchnika shuzbowego, ktory ma prawo egzekwowania od niego nie tylko obowigzkow
przewidzianych w ustawie lub pragmatyce stuzbowej, ale takze ma prawo powierzania
obowigzkow stuzbowych (prac) nieujetych w pragmatyce, ktorych wykonania wymaga
dobro stuzby, a ktore nie sa sprzeczne z prawem?>.

Zaprezentowana juz definicja przedmiotowo i podmiotowo negatywna administracji
publicznej pozwala a priori na wykluczenie z grona funkcjonariuszy administracji publicz-
nej osoby wymienione w art. 115 § 13 k k., ktore sprawuja funkcje w wymiarze sprawiedli-
wosci lub ustawodawstwie. Do rozwazenia pozostaje zatem kwestia, czy pozostali wymie-
nieni w art. 115 § 13 k.k. sa funkcjonariuszami administracji publicznej oraz kogo mozna
zaliczy¢ do kregu tych funkcjonariuszy w przypadku uznania, iz s3 nimi osoby wskazane
przez pryzmat pelnionej funkcji lub wykonywanego zawodu czy zatrudnione w organie
wiadzy lub instytucji publicznej, w ktérym dana osoba wykonuje zadania publiczne.

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej otwiera liste funkcjonariuszy publicznych,
o ktérych mowa w art. 115 § 13 k.k. (art. 115 § 13 ust. 1 k.k.). Zgodnie z art. 10 ust. 2
Konstytucji sprawuje on wraz z Radg Ministrow wtadz¢ wykonawcza. Zatem zdawaé
by sie moglo, Ze pozycja ustrojowa Prezydenta kwalifikuje go automatycznie do grona
funkcjonariuszy sprawujacych funkcje w administracji publicznej. Jak bowiem wyzej
wspomniano, administracja publiczna ma charakter wykonawczy i jest usytuowana
w systemie wladzy wykonawcze;.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej w ujeciu struktu-
ralnym i funkcjonalnym nie zostat zaliczony do naczelnych organéw administracji rzado-
wej, o ktorych mowa w Rozdziale VI Konstytucji zatytutowanym ,,Rada Ministrow i ad-

ministracja rzgdowa”, przy czym jest on centralnym konstytucyjnym organem panstwa>"’.

25 G. Grabowska, Funkcjonariusze miedzynarodowi, Uniwersytet Slaski, Katowice 1988 r., s. 10-25.

206 H. Poptawski, op. cit., s. 31.

27 J. Bo¢, Organizacja prawna administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, wyd. 13, po-
prawione, Kolonia Limited, Wroctaw 2010, s. 146-147.
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Zdaniem J. Zimmermanna zaliczenie Prezydenta RP do wladzy wykonawczej nie
oznacza, iz nalezy on ponad wszelka watpliwo$¢ do administracji publicznej. Pojgcie
wladzy wykonawczej jest bowiem szersze od pojecia administracji publicznej 1 zawiera
w sobie takze prowadzenie polityki panstwa, nadawanie jej kierunkéw dziatania, kom-
petencje kontrolne i nadzorcze®®®.

Ustrojowa rola Prezydenta zostata uregulowana w art. 126 Konstytucji*”’, wedtug
ktorego Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jest najwyzszym przedstawicielem Rze-
czypospolitej Polskiej i gwarantem ciaglosci wladzy panstwowej, czuwa nad przestrze-
ganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz niena-
ruszalno$ci 1 niepodzielnosci jego terytorium oraz wykonuje swoje zadania w zakresie
i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach.

W nauce prawa administracyjnego wskazuje si¢, ze o zakwalifikowaniu danego
organu do organdéw administracji publicznej, a tym samym usytuowanie go w kregu
podmiotow, ktore ja sprawuja i petnig w jej ramach okreslone funkcje, przesadzaja jego
kompetencje administracyjnoprawne. Nalezy podzieli¢ poglad, wedtug ktoérego: ,,Prezy-
dent nie zostal nigdzie okreslony organem administracji, z uwagi jednak na zakres wy-
konywanych zadan o charakterze administracyjnoprawnym, umieszczany zostaje w gru-
pie tych organow”?'’. Do administracyjnoprawnych kompetencji Prezydenta, mozna
zaliczy¢:

— prawodawstwo zwykte polegajace na wydawaniu aktow normatywnych w for-
mie rozporzadzen (wydawanych na podstawie upowaznienia ustawowego w celu
wykonania ustawy), zarzadzen (wydawanych na podstawie upowaznienia
ustawowego), zarzgdzen wewnetrznych, i prawodawstwo nadzwyczajne, ktore
obejmuje wydawanie rozporzadzen z mocg ustawy wprowadzajace stany nad-
zwyczajne?!!,

— kompetencje kreujace, ktore obejmuja desygnowanie Prezesa Rady Ministrow,
powotywanie Rady Ministréw i dokonywanie w niej zmian, zwotywanie Rady

Gabinetowej, powotywanie Prezesa i Wiceprezesa Trybunatu Konstytucyjnego,

208 J, Zimmermann, op. Cit., s. 234.

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., poz. 483 ze zm.),
dalej: Konstytucja, Konstytucja RP, Ustawa Zasadnicza.

210 E. Ura, E. Ura, op. Cit., s. 141. Tozsamy, cho¢ dalej idacy poglad wyraza P. Ruczkowski, ktory wska-
zuje, ze Prezydent RP powinien by¢ zaliczany do naczelnych organdéw administracji panstwowej, a takze
uznawany za organ administracji z uwagi na posiadane kompetencje o charakterze administracyjnym (vide:
P. Ruczkowski, Naczelne i inne centralne organy administracji panstwowej (rzqgdowej), [w:] M. Zdyb,
J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 257-258). Jednocze$nie
J. Bo¢ uwaza, ze juz samo zaliczenie Prezydenta do wladzy wykonawczej sprawia, ze jego administracyj-
noprawnej funkcje nie musza by¢ uzasadniane jakakolwiek dodatkowa argumentacja (vide: J. Bo¢, Organi-
zacja prawna..., s. 146).

211 J. Bo¢, Organizacja prawna..., s. 146
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Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego i Prezesow Sadu Najwyzszego, Prezesa
i Wiceprezeséw Naczelnego Sadu Administracyjnego, powolywanie cztonkéw
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Rady Polityki Pieni¢znej, wystgpowanie
do Sejmu z wnioskiem o powolanie Prezesa Narodowego Banku Polskiego
iinne*'?,

— wydawanie aktoéw indywidualnych: powotuje sedziéw, nadaje okreslone w usta-
wie stopnie wojskowe, ordery i odznaczenia, tytuly profesorskie, obywatelstwo
polskie i wyraza zgode na zrzeczenie si¢ tego obywatelstwa, stosuje prawo taski,
nadaje statut Kancelarii Prezydenta RP oraz powotuje i odwotuje Szefa Kance-
larii, zwraca si¢ z oredziem do Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia Narodowego?',

— sprawowanie zwierzchnictwa nad Sitami Zbrojnymi,

— uprawnienia administracyjno-organizacyjne: zarzadza wybory do Sejmu i Se-
natu, zwotuje posiedzenie nowo wybranych Sejmu i Senatu, zarzadza referendum
ogoblnonarodowe, skraca kadencje Sejmu w przypadkach okreslonych w Kon-
stytucji, podpisuje lub odmawia podpisania ustawy, zarzadza ogloszenie ustaw
oraz uméw miedzynarodowych w Dzienniku Ustaw, wystepuje w wnioskiem
o przeprowadzenie kontroli przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli!.

Wyodrebnienie kompetencji administracyjnoprawnych Prezydenta sprawia, ze jest
on zaliczany do organow funkcjonalnych administracji publicznej, a tym samym moze
zosta¢ zakwalifikowany do grona funkcjonariuszy administracji publicznej*'.

Artykut 115 § 13 pkt 2 k.k. do grona funkcjonariuszy publicznych zalicza radnego,
bedacego przedstawicielem wladzy samorzadowej. Z uwagi na obowigzujacy w Polsce
trojszczeblowy model samorzadu terytorialnego do grona funkcjonariuszy publicznych
nalezy zaliczy¢ radnych gmin, powiatow 1 wojewodztw.

Pozytywng odpowiedz na pytanie, czy radni wszystkich szczebli samorzadu te-
rytorialnego sa funkcjonariuszami publicznymi wykonujacymi funkcje w ramach admi-
nistracji publicznej, dostarcza analiza podstawowych elementéw konstrukcyjnych pol-
skiego samorzadu terytorialnego.

212 J, Zimmermann, op. Cit., s. 235.

213 E, Ura, E. Ura, op. cit., s. 143.

214 |bidem, s. 142-143.

215 Zgodnie z art. 127 Konstytucji Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany przez Naréd w wyborach
powszechnych, rownych, bezposrednich i w glosowaniu tajnym na pigcioletniag kadencje. Na Prezydenta
Rzeczypospolitej moze by¢ wybrany obywatel polski, ktory najpdzniej w dniu wyborow konczy 35 lat i ko-
rzysta z pelni praw wyborczych do Sejmu. Kandydata zglasza co najmniej 100 000 obywateli majacych
prawo wybierania do Sejmu. Kadencja Prezydenta RP rozpoczyna si¢ w dniu objgcia przez niego urzgdu, co
oznacza, iz rozpocznie si¢ ona w dniu, w ktérym ztozy on przysiege wobec Zgromadzenia Narodowego.
ZYozenie przysiegi jest warunkiem sine qua non rozpoczecia kadencji przez nowo wybranego Prezydenta
Rzeczypospolitej (art. 130 Konstytucji).
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Uniwersalna dla kregu panstw europejskich definicja samorzadu terytorialnego
znajduje si¢ w ratyfikowanej przez Polske¢ Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego*®.
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego definiuje w art. 3 samorzad lokalny jako prawo
i rzeczywistg zdolno$¢ wspolnot lokalnych do regulowania i zarzadzania, w ramach
prawa, na ich wlasng odpowiedzialnos$¢ i na rzecz ich ludnosci, istotng czgscia spraw
publicznych. Administrowanie to petnione jest przez rady lub zgromadzenia zlozone
z cztonké6w wybranych w wyborach powszechnych, wolnych, rownych, tajnych i bezpo-
$rednich. Organy kolegialne samorzadu terytorialnego maja takze uprawnienie do za-
rzadzania organami wykonawczymi, ktore przed nimi odpowiadaja.

Administracja publiczna wykonywana przez organy samorzadu terytorialnego ma
zatem charakter przedstawicielski. Pozostaje przy tym pod kontrolg wspolnoty. Jest
zdecentralizowana, a mimo to jest cze$cig dualistycznego aparatu administracji panstwo-
wej 1 pozostaje pod nadzorem administracji rzagdowej. Znajduje to potwierdzenie w art. 16
ust. 112 Konstytucji, ktory stanowi, ze ogot mieszkancow jednostek zasadniczego po-
dziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowa. Samorzad teryto-
rialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, a przystugujacag mu w ramach
ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos$¢. ,,Samorzad terytorialny w Polsce jest fragmentem ustroju
panstwowego, co oznacza, ze¢ nie ma zadnego przeciwstawienia migdzy samorzgdem
terytorialnym a administracja rzagdowa, a tym bardziej mi¢dzy samorzadem terytorialnym
a panstwem. Jeden i drugi system administracji publicznej reguluje jednolicie admini-
stracje publiczng, stosujac prawo i podlegajac temu samemu prawu. Samorzad nie ma
wiasnych i suwerennych zadan i praw, ale wykonuje zadania panstwa”?'’, a tym samym
jest on podstawowym ogniwem zdecentralizowanej wladzy publiczne;.

Zadania kazdej z trzech jednostek samorzadu terytorialnego zostaly szczegdétowo
wymienione we wlasciwej dla danej jednostki ustawie samorzadowej, tj. zadania wlasne

218

1 zlecone gminy zostaly opisane w art. 7-9 ustawy o samorzadzie gminnym?'*, powiatu

— w art. 4-6 ustawy o samorzadzie powiatowym?*'?

, wojewodztwa — w art. 14 ustawy
o samorzadzie wojewddztwa??’. Mozna zatem stwierdzi¢, ze istotg samorzadu jest wyko-
nywanie wladzy publicznej przy wykorzystaniu wtadztwa administracyjnego w zakresie

ksztaltowania zycia publicznego w jednostce samorzadowej w ramach obowigzujacego

21¢ Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r., poz. 607 t. j.), dalej: EKSL.

217 J. Zimmermann, op. Cit., s. 235.

218 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r., poz. 713 t. j.), dalej: u.s.g.

219 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2020 r., poz. 920 t. j.),
dalej: u.s.p.

220 Ustawa z dnia 5 czerweca 1998 1. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2020 r., poz. 1668 t. j.),
dalej: u.s.w.
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prawa przez odrebne od panstwa podmioty o strukturze korporacyjnej regulowane;j
ustawami®?!,

Sprawowanie administracji publicznej, a zatem wladzy wykonawczej, w kazdej
z tych trzech kategorii jednostek samorzadu terytorialnego zostato powierzone ich wtadzom.
Szczegbdlna role odgrywaja w tej materii organy stanowiace kazdej z trzech jednostek sa-
morzadu terytorialnego, tj. rady gminy, powiatu i sejmik wojewodztwa, albowiem to im
ustawodawca przekazal wiodaca role w wykonaniu przekazanych samorzadowi zadan.
Organy kolegialne jednostki samorzadu terytorialnego, jako organy stanowiace i kontrolne,
w ramach powierzonych im kompetencji (art. 18 u.s.g., art. 12 u.s.p., art. 18 u.s.w.) decydu-
ja w przewidzianych prawem formach o wszelkich sprawach dotyczacych danej jednostki,
w tym podejmuja dziatania zmierzajace do wykonania powierzonych jej zadan.

Rada gminy, powiatu i sejmik wojewddztwa to organy kolegialne wybierane
w wyborach powszechnych, na 5-letnig kadencje, sktadajace si¢ z radnych (art. 17 u.s.g.,
art. 9 w.s.p., art. 16 u.s.w.)**>. Radni gminy, powiatu i wojewodztwa, jako osoby konsty-
tuujgce organ stanowiagcy danej jednostki samorzadu terytorialnego, sa zobowigzani do
brania udziatu w jego pracach (art. 24 u.s.g., art. 21 ust. 2 u.s.p., art. 23 ust. 3 u.s.w.), a co
za tym idzie — jako czlonkowie organu wladzy wykonawczej sa oni zobowigzani i upraw-
nieni do sprawowania administracji publicznej. Tym samym radni wszystkich szczebli
samorzadu terytorialnego ponad wszelka watpliwo$¢ sg funkcjonariuszami publicznymi
administracji publiczne;j.

Kodeks karny wymienia w art. 115 § 13 pkt 4 funkcjonariuszy publicznych,
ktorych prima facie mozna zaliczy¢ do grona tych, ktorzy sprawuja swoje zadania
w ramach administracji publicznej. Znajac wylacznie definicj¢ administracji publicz-
nej, nalezy uznad, ze jej funkcjonariuszami sg osoby bedgce pracownikami admini-
stracji rzadowej lub samorzadu terytorialnego, chyba ze pelnig wylacznie czynnosci

223

uslugowe?®, a takze inne osoby w zakresie, w ktorym uprawnione sa do wydawania

21 J. Bo¢, Organizacja prawna..., s. 188.

222 Do dnia 31.01.2018 1., tj. do dnia wej$cia w zycie ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie nie-
ktorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowa-
nia niektorych organow publicznych (Dz. U. z 2018 1., poz. 130 t. j.), kadencja rady gminy, powiatu i sejmi-
ku wojewddztwa trwala 4 lata. Zgodnie z art. 15 powotanej ustawy zmieniajacej wprowadzone zmiany,
m.in. w zakresie 5-letniej kadencji organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, stosuje si¢ do
kadencji organow jednostek samorzadu terytorialnego nastgpujacych po kadencji, w czasie ktorej powotana
ustawa weszta w zycie.

22 Osoba bedaca pracownikiem administracji rzadowej, innego organu panstwowego lub samorzadu
terytorialnego nie jest funkcjonariuszem publicznym, jezeli wykonuje wylacznie czynnosci ustugowe. Jako
czynnosci ustugowe nalezy rozumiec¢ takie, ktore nie maja bezposredniego zwiazku z merytorycznymi kom-
petencjami danego organu, jednakze moga shuzy¢ realizacji tych kompetencji. Czynnosci tego rodzaju wy-
konujg pracownicy sekretariatu, goncy, kierowcy, osoby zajmujace si¢ zapewnieniem czystosci lub spraw-
nosci funkcjonowania urzadzen elektrycznych itp. (vide: A. Spotowski, Przestgpstwa stuzbowe. Naduzycie
stuzbowe i tapownictwo w nowym kodeksie karnym, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1972, s. 18).
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decyzji administracyjnych?*. Jest bowiem regula, ze osoby zatrudnione w administracji
publicznej — rzadowej i samorzadowej — sg funkcjonariuszami publicznymi. Nie sa nimi
tylko wyjatkowo, tj. gdy pelnig wylacznie czynnosci ustugowe. Rozwigzanie takie na-
rzucita potrzeba utrzymania wysokiej dyscypliny stuzbowej wsérdd pracownikow admi-
nistracji publicznej bedacych jej funkcjonariuszami, w celu zapewnienia sprawnego
funkcjonowania administracji. Funkcjonariusze zatrudnieni bezposrednio w administra-
cji publicznej powotani sg do realizacji funkcji panstwowych, dziatajac w imieniu panstwa
i w jego interesie. Wykonywane przez nich dziatania skierowane sg na zewnatrz danego
urzedu, polegaja na bezposrednim realizowaniu zadan danego organu administracji, przy
czym posiadajg oni uprawnienia do podejmowania samodzielnych decyzji, do zarzadza-
nia, a zatem szeroko rozumianego administrowania®®.

Zgodnie z art. 115 § 13 pkt 4 k.k. funkcjonariuszem publicznym administracji
publicznej jest osoba bedaca pracownikiem administracji rzgdowej??®. Zdaniem Z. Kal-
lausa dla oznaczenia zakresu desygnatow nazwy ,,pracownik administracji rzadowej”
nalezy odwotac si¢ do rozdziatu VI Konstytucji RP zatytulowanego ,,Rada Ministrow
i administracja rzadowa”??’. Tym samym do ich grona nalezy zaliczy¢ w szczegolnosci:
cztonkéw Rady Ministréow (Prezesa Rady Ministrow i ministréw), pracownikéw urzedow
ministerstw i przewodniczacych komitetow wchodzacych w sktad Rady Ministrow,
pracownikow urzedow centralnych organdéw administracji rzagdowej, wojewodow, pra-
cownikow urzgdow wojewodzkich oraz pracownikow innych urzedow stanowiacych
aparat pomocniczy terenowych organdéw administracji rzagdowej podlegtych ministrom

lub centralnym organom administracji rzagdowej**8.

224

Przepis art. 115 § 13 pkt 4 k.k. do grona funkcjonariuszy publicznych zalicza rowniez osoby bedace
pracownikami innych organow panstwowych. Autorka pracy podziela zdanie T. Oczkowskiego, ktory
stwierdza, ze do tej grupy funkcjonariuszy publicznych zalicza si¢ pracownikow innych organdéw panstwo-
wych, niezaliczanych do administracji rzadowej (np. Sejmu, Senatu, Rzecznika Praw Obywatelskich,
Rzecznika Praw Dziecka, sadoéw, prokuratur) i samorzadowej (vide: T. Oczkowski, op. Cit., teza nr 5).
W zwiazku z tym autorka pracy nie kwalifikuje tych funkcjonariuszy publicznych do grona tych, ktérzy
wykonuja swoje funkcje w administracji publicznej.

25 H. Poptawski, op. cit., s. 41-44.

226 Brzmienie art. 115 § 13 pkt 4 k.k. wyraznie wskazuje, ze funkcjonariuszami publicznymi sa wytacz-
nie osoby bedace pracownikami administracji rzadowej lub samorzadu terytorialnego, co trzeba rozumie¢
w ten sposob, iz muszg oni pozostawa¢ w jednym z pracowniczych stosunkow pracy, o ktorym mowa
w art. 2 k.p. (pracownikiem jest osoba zatrudniona na podstawie umowy o prace¢, powotania, wyboru, mia-
nowania lub spotdzielczej umowy o pracg). A contrario, nie bgda uznane za funkcjonariuszy publicznych
osoby, ktére co prawda $wiadczg na rzecz podmiotdw administracji rzadowej czy samorzadowej swoje
ustugi, ale na podstawie uméw cywilnoprawnych, np. umowy zlecenia, o dzieto czy agencyjne;.

27 7. Kallaus, Przestgpstwa przeciwko dzialalnosci instytucji panstwowych i samorzqdu terytorialne-
go, [w:] M. Filar, W. Radecki (oprac.), Nowa kodyfikacja karna. Kodeks Karny. Krotkie komentarze, z. 11,
Ministerstwo Sprawiedliwos$ci, Departament Kadr i Szkolenia, Warszawa 1997, s. 71.

28 Zgodnie z art. 146 ust. 3 Konstytucji RP administracja rzadowa kieruje Rada Ministrow, ktora
w mys$l art. 147 Konstytucji RP tworzg Prezes Rady Ministrow i ministrowie. W sktad Rady Ministrow
moga by¢ powolywani wiceprezesi Rady Ministrow oraz przewodniczacy okreslonych w ustawie
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Powinno si¢ zwroci¢ uwage na szeroki krag podmiotow, ktére zgodnie z art. 115
§ 13 pkt 4 k.k. mozna zakwalifikowa¢ do grona funkcjonariuszy administracji publicznej
zatrudnionych w administracji rzgdowej*?*. Tym samym dla celow badawczych nalezy
przyjaé, ze beda to osoby, o ktorych jest mowa ustawie o pracownikach urzedoéw pan-
stwowych?, ustawie o stuzbie cywilnej**! oraz ustawie o krajowej administracji skar-
bowej*2.

Artykut 1 ust. 2 u.p.u.p. wskazuje, ze ustawa ta ma zastosowanie do os6b zatrud-
nionych w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, ministerstwach wchodzacych w sktad
Rady Ministréw oraz w urzgdach centralnych organéw administracji rzadowe;j, urzedach
wojewodzkich oraz w innych urzedach stanowigcych aparat pomocniczy terenowych
organow administracji rzadowej podlegtych ministrom lub centralnym organom admi-

nistracji rzadowej, Rzadowym Centrum Legislacji, komendach, inspektoratach i innych

komitetow. Jej przedstawicielem w wojewddztwie jest z kolei wojewoda (art. 152 ust. 1 Ustawy Zasadni-
czej). Prezes Rady Ministrow jest zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw administracji rzadowej
(art. 148 pkt 7 Konstytucji). Natomiast ministrowie kieruja okreslonymi dziatami administracji rzadowej
(art. 149 ust. 1 Konstytucji). Organy administracji rzadowej przewidziane sa takze w wielu ustawach szcze-
gblnych. Niezbednym warunkiem uznania ich za organy administracji rzadowej jest podporzadkowanie
tych organow Radzie Ministréw, Prezesowi Rady Ministrow lub poszczegdlnym ministrom. (vide: T. Bojar-
ski, A. Michalska-Warias, J. Piorkowska-Flieger, M. Szwarczyk, Komentarz do art. 115, teza nr 13,
[w:] T. Bojarski (red. nauk.), Kodeks karny. Komentarz, wyd. VII, LEX, Warszawa 2016, ¢l./LEX). Jak
wyjasnia P. Daniluk, jesli chodzi o funkcjonariuszy publicznych bedacych pracownikami administracji rza-
dowej, to przyjac trzeba, ze sa nimi osoby zatrudnione w organach administracji rzadowej dziatajacych tak
na szczeblu centralnym, jak i w terenie. Na szczeblu centralnym organy te mozna podzieli¢ na naczelne
i centralne, przy czym organy naczelne to przede wszystkim Rada Ministrow, Prezes Rady Ministrow, mi-
nistrowie i przewodniczacy komitetow wchodzacych w sktad Rady Ministrow. Z kolei organy centralne to
glownie organy jednoosobowe, do ktérych zalicza si¢ m.in. kierownikow (np. Kierownik Urzedu do Spraw
Kombatantéw i Oséb Represjonowanych), komendantow (np. Komendant Gtowny Policji), gtéwnych in-
spektorow (np. Gtowny Inspektor Farmaceutyczny) czy tez prezeséw (np. Prezes Urzgdu Regulacji Energe-
tyki). Organami centralnymi sg takze komisje kierowane przez przewodniczacych (np. Komisja Nadzoru
Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych). Administracja rzadowa w terenie dzieli si¢ na zespolong i nieze-
spolong. Organami rzadowej administracji zespolonej sa wojewoda oraz dziatajacy pod jego zwierzchnic-
twem kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji strazy, do ktorych naleza m.in. Komendant Wojewodzki
Policji, Komendant Wojewddzki Panstwowej Strazy Pozarnej, Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska.
Organami rzadowej administracji niezespolonej sg za$ terenowe organy administracji rzadowej, jak np. pan-
stwowi inspektorzy sanitarni (vide: P. Daniluk, Funkcjonariusz publiczny, [w:] P. Daniluk (red.), Leksykon
prawa karnego — czes¢ ogolna. 100 podstawowych poje¢, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 109-111).

22 Do pracownikow administracji rzadowej Z. Kallaus zalicza m.in. Prezesa Rady Ministrow, Mini-
strow 1 wojewodow. Regulacje antykorupcyjne dotyczace tych funkcjonariuszy reguluje ustawa z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne (Dz. U. z 2019 r., poz. 2399 t. j.), dalej: u.o.p.d. lub ustawa antykorupcyjna. Przepisy ustawy an-
tykorupcyjnej dotycza takze funkcjonariuszy publicznych administracji sprawujacych swoje funkcje w sa-
morzadzie terytorialnym. Z uwagi na to, ze przepisOw tej ustawy nie mozna odnies¢ wylacznie do funkcjo-
nariuszy, o ktorych mowa w art. 115 § 13 pkt 4 k.k., bedzie ona omawiana oddzielnie.

20 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz. U. z 2020r.,
poz. 537 t. j.), dalej: u.p.u.p.

21 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 2020 r., poz. 265 t. j.), dalej: u.s.c.

22 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 1. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2020,
poz. 505 t. j.), dalej: u.k.a.s.
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jednostkach organizacyjnych stanowigcych aparat pomocniczy kierownikéw zespolonych
stuzb, inspekcji i strazy wojewodzkich oraz kierownikéw powiatowych stuzb, inspekc;ji
i strazy, Centralnym Biurze Sledczym Policji oraz Biurze Nasiennictwa Lesnego, wobec
ktorych nie maja zastosowania przepisy ustawy o stuzbie cywilnej. Tym samym ustawa
reguluje prawa i obowiazki osob zatrudnionych w szeregach administracji rzadowej,
ktoére — o ile nie wykonuja wytacznie czynnosci ustugowych — sg funkcjonariuszami
publicznymi administracji publiczne;.

Korpus stuzby cywilnej bedacej formacja utworzona w zapewnienia zawodowego,
rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, tworzg
pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzgdniczych w Kancelarii Prezesa Rady Mi-
nistrow, urzgdach ministréw i przewodniczacych komitetow wchodzacych w sktad Rady
Ministrow oraz urzgdach centralnych organdéw administracji rzadowej, urzedach woje-
wodzkich oraz innych urzedach stanowigcych aparat pomocniczy terenowych organow
administracji rzadowej podlegtych ministrom lub centralnym organom administracji
rzadowej, Krajowej Informacji Skarbowej i izbach administracji skarbowej, komendach,
inspektoratach i innych jednostkach organizacyjnych stanowigcych aparat pomocniczy
kierownikow zespolonych stuzb, inspekcji i1 strazy wojewoddzkich oraz kierownikow
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, chyba ze odrgbne ustawy stanowia inaczej, Cen-
tralnym Biurze Sledczym Policji, Biurze Nasiennictwa Le$nego oraz jednostkach budze-
towych obstugujacych panstwowe fundusze celowe, ktorych dysponentami sg organy
administracji rzadowej (art. 2 ust. 1 u.s.c.). Juz samo wskazanie celu, dla jakiego zostata
powotana Stuzba Cywilna — wykonywanie zadan panstwa oraz osadzenie cztonkéw jej
korpusu w ramach urzgdow administracji rzadowej — wskazuje, ze osoby w niej zatrud-
nione?*® sg funkcjonariuszami administracji publicznej.

Obydwie ustawy obowigzuja w sferze administracji rzadowej i pokrywaja si¢
zakresami w odniesieniu do 0s6b zatrudnionych w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
urzedach ministréw i przewodniczacych komitetéw wchodzacych w sktad Rady Mini-
strow oraz urzedach centralnych organow administracji rzagdowej, urzedach wojewddz-
kich oraz innych urzedach stanowiacych aparat pomocniczy terenowych organéow admi-
nistracji rzadowej podlegtych ministrom lub centralnym organom administracji rzadowe;j,
komendach, inspektoratach i innych jednostkach organizacyjnych stanowigcych aparat
pomocniczy kierownikow zespolonych stuzb, inspekc;ji i strazy wojewodzkich oraz kie-
rownikow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy (art. 2 ust. 1 pkt 1, 2, 3, 4, 4a, 6 u.s.c.
oraz art. 1 ust. 2 pkt 1, 2, 3, 5, 5a, 8 u.p.u.p.).

233 Cztonkiem korpusu stuzby cywilnej jest zardbwno oznacza osobg zatrudniong na podstawie umowy
o pracg (pracownik shuzby cywilnej), osobe¢ zatrudniong na podstawie mianowania (urz¢dnik shuzby cywil-
nej) oraz osobe zatrudniong na wyzszym stanowisku w stuzbie cywilnej (art. 3 u.s.c.).
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Pokrywanie si¢ zakreso6w podmiotowych obu ustaw w sferze administracji rzado-
wej wymagato przyjecia rozwigzan majacych na celu unikniecia kolizji miedzy obiema
ustawami. Nie dziata tu prosta reguta, w mysl ktorej prawo pozniejsze deroguje prawo
wczesniejsze. Pragmatyka urzednicza w art. 1 ust. 2 u.p.u.p. wyraznie stanowi, ze obej-
muje pracownikéw wymienionych urzedow administracji rzadowej, wobec ktorych nie
ma zastosowania ustawa o stuzbie cywilnej. Inaczej rzecz ujmujac, pragmatyka urzed-
nicza obejmuje tych pracownikow administracji rzadowej, ktorzy nie zostali wlaczeni
do korpusu stuzby cywilnej. Sa to osoby zatrudnione na stanowiskach, ktore nie zostaty
ujete w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 stycznia 2016 r. w sprawie
okreslenia stanowisk urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni
stuzbowych urzednikéw stuzby cywilnej, mnoznikéw do ustalania wynagrodzenia oraz
szczegotowych zasad ustalania i wyptacania innych §wiadczen przystugujacych cztonkom
korpusu stuzby cywilnej?**.

Z uwagi na szeroki krag podmiotow — funkcjonariuszy administracji rzadowe;j
objetych ustawg o stuzbie cywilnej — nalezy si¢ zastanowic, do ktorych funkcjonariuszy
znajda odniesienie przepisy ustawy o pracownikach urzedow panstwowych. Istotny dla
rozstrzygniecia przedmiotowej kwestii jest art. 45 ust. 1 u.p.u.p., ktory stanowi, ze prze-
pisow ustawy dotyczacych nawigzywania i rozwigzywania stosunku pracy nie stosuje
si¢ do 0sob powolywanych do petnienia funkcji organdow administracji panstwowej oraz
na inne stanowiska kierownicze w administracji panstwowej, w trybie okreslonym
w przepisach szczegdlnych. Komentowany artykut odnosi si¢ zatem do dwoch grup oséb
powotanych w trybie okreslonym w przepisach szczegdlnych, tj. do tych powotanych do
petnienia funkcji organow administracji panstwowej (rzadowej) oraz na inne stanowiska
kierownicze w tej administracji. W stosunku do wymienionych wyzej podmiotow usta-
wodawca wylaczyt zastosowanie przepisow zawartych w rozdziale 2 u.p.u.p. regulujgcym
nawiazanie i rozwigzanie stosunku pracy. W tym miejscu nalezy zada¢ pytanie, czy
przepisy calej ustawy o pracownikach urzedow panstwowych, poza wylaczeniami, sto-
suja si¢ do 0sdb powotanych do petnienia funkcji organéw administracji rzgdowej oraz
na inne stanowiska kierownicze. Nie sa one bowiem wymienione wprost w art. 1 ust. 1
12 u.p.u.p. Nalezy podzieli¢ poglad wyrazony przez T. Liszcz, ktéra uznata, ze ,,przepis
art. 45 (...) ma sens tylko o tyle, o ile przyjmiemy, Ze ustawa w ogole ma zastosowanie
do tej kategorii oséb (powotywanych do petnienia funkcji organéw administracji pan-
stwowej oraz na inne stanowiska kierownicze w administracji panstwowej), a wylaczo-

ne od stosowania do nich sg tylko jej przepisy dotyczace nawigzywania i rozwigzywania

24 A. Dubowik, Ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych. Komentarz do art. 1, [w:] Z. Salwa
(red.), Prawo pracy, LexisNexis, Warszawa 2005, el./LEX.
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stosunku pracy. I tak nalezy, moim zdaniem, ten przepis odczytywac. Inaczej bytby on
po prostu zbedny >,

Wobec powyzszego ustawa o pracownikach urzedow panstwowych znajdzie za-
stosowanie do funkcjonariuszy administracji publicznej powotanych do petnienia funk-
cji organdow w administracji rzadowej, tj. m.in. Prezesa Rady Ministrow, Ministrow
i wojewodow?,

Do funkcjonariuszy administracji publicznej sprawujacych funkcje w ramach
administracji rzadowej zalicza si¢ rowniez funkcjonariuszy i pracownikow Krajowej
Administracji Skarbowej*’. W art. 1 ust. 2 u.k.a.s. wskazano, ze Krajowa Administracja

238

Skarbowa?®* stanowi wyspecjalizowang administracj¢ rzadowa wykonujaca zadania

25 T. Liszez, Glosa do uchwaly SN z dnia 20 kwietnia 1994 r., I PZP 19/94, OSP 1995, Nr 7-8, s. 147,
teza nr 1, el./LEX.

26 Jak wyjasnit Sad Najwyzszy w orzeczeniu wydanym w sprawie o sygn. akt I PZP 19/94 — na przy-
ktadzie wojewody — osoby powolane do wykonywania funkcji organow w administracji publicznej sa jed-
noczesénie pracownikami urzedu panstwowego (publicznego), ktorym kieruja. Przyjmuje sig, ze do uznania
jakiego$ urzedu za urzad administracji rzadowej potrzebne jest rownoczesne spelnienie dwoch warunkow:
wykonywanie zadan majacych charakter administracji publicznej oraz umiejscowienie w tym segmencie
aparatu panstwowego, na czele ktdrego stoi rzad, czyli Rada Ministrow. Ustawa ta ma zastosowanie zarow-
no do pracownikow zatrudnionych w urzedach administracji rzagdowej, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2
u.p.u.p., jak rowniez do 0sob powotywanych do petnienia funkcji organdw administracji panstwowej oraz
na inne stanowiska kierownicze w administracji panstwowej, w trybie okre§lonym w przepisach szczeg6l-
nych (art. 45 u.p.u.p.). Ustawa urzednicza, jak wynika z jej tytutu oraz czgsci wstegpnej (art. 1), okresla
prawa i obowiazki nie tylko urzgdnikéw, lecz takze innych pracownikéw zatrudnionych w urzedach pan-
stwowych. Z samego faktu, iz art. 45 tej ustawy dotyczy wymienionych w niej os6b, w tym wojewody,
wynika, ze ustawodawca uznaje te osoby za pracownikow urzedow panstwowych, ktorymi z reguly kieruja.
Osoby te, nie bedac urzgdnikami, petnig funkcje organow administracji panstwowej lub zajmujg inne stano-
wiska kierownicze w administracji panstwowej. Maja one zatem status ,,innych pracownikow urzedéw pan-
stwowych”. Poniewaz ustawa urzednicza nie reguluje catoksztattu praw i obowiazkow objetych nig pracow-
nikéw z mocy art. 5 kodeksu pracy w zakresie nie unormowanych jej przepisami, stosuje si¢ przepisy
wymienionego kodeksu. Zakres stosowania tych przepisow zalezy od zakresu regulacji prawnej, zawartej
w ustawie urzedniczej i jest najwezszy w odniesieniu do urzednikow, zwlaszcza mianowanych, ktorych
dotyczy najwigksza liczba przepiséw ustawy urzedniczej, szerszy w odniesieniu do pracownikow objetych
art. 46 ustawy urzedniczej i najszerszy w odniesieniu do 0os6b powotywanych w trybie okreslonym w prze-
pisach szczegdlnych do pehienia funkcji organéw administracji panstwowej oraz na inne stanowiska kie-
rownicze w administracji panstwowej (vide: uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 20 kwietnia 1994 r., wydana
w sprawie o sygn. akt [ PZP 19/94, LEX nr 11819).

37 Autorka pracy zdecydowala si¢ na uwzglgdnienie do celow badawczych regulacji prawnej dotycza-
cej funkcjonariuszy i pracownikow KAS, albowiem ustawa ta indywidualnie reguluje prawa i obowiazki
tych funkcjonariuszy administracji rzadowej, w tym zawiera wlasne przepisy o charakterze materialnopraw-
nym majace na celu prewencj¢ korupcji. Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej jest aktem prawnym
stosunkowo nowym (wejscie w zycie 01.03.2017 r.), stad zasadne byloby skonfrontowac zaproponowane
W niej rozwigzania antykorupcyjne (nawet jezeli dotycza wasko okres$lonej grupy funkcjonariuszy publicz-
nych administracji publicznej) z przepisami majacymi zasadnicze znaczenie dla grupy funkcjonariuszy pu-
blicznych zatrudnionych w administracji rzgdowej, tj. z ustawa o pracownikach urzedow panstwowych
iz ustawg o shuzbie cywilnej. Ustawa o pracownikach urzedow panstwowych obowigzuje od 01.01.1983 r.,
z kolei o stuzbie cywilnej — od 24.03.2009 r. Tym samym analiza pordéwnawcza wszystkich trzech ustaw juz
w pierwszej kolejnosci pozwoli ustali¢, czy zostaly zaproponowane nowe rozwiazania antykorupcyjne, a je-
zeli tak, to jaki jest zakres tych zmian.

28 Krajowa Administracja Skarbowa, dalej: KAS.
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z zakresu realizacji dochodow z tytutu podatkéw, naleznosci celnych, optat oraz nie-
podatkowych naleznosci budzetowych, ochrony interesow Skarbu Panstwa oraz ochrony
obszaru celnego Unii Europejskiej, a takze zapewniajgca obstuge i wsparcie podatnika
i ptatnika w prawidlowym wykonywaniu obowigzkow podatkowych oraz obstuge 1 wspar-
cie przedsigbiorcy w prawidtowym wykonywaniu obowigzkow celnych. W ramach tej
wyodrebnionej cze$ci administracji rzgdowej zadania wypetniaja funkcjonariusze ad-
ministracji publicznej. Do grupy tej naleza zarowno funkcjonariusze Stuzby Celno-
-Skarbowej** dziatajacy w ramach tej stuzby, bedacej jednolita i umundurowang forma-
cja w ramach KAS, osoby zatrudnione w jednostkach organizacyjnych KAS, o ktorych
mowa w art. 36 ust. 1 pkt 2, 3, 61 7 uk.a.s., oraz pracownicy zatrudnieni w urze¢dzie
obstugujacym ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych wykonujacych za-
dania KAS w komorkach organizacyjnych tego urzedu?*.

Do kategorii funkcjonariuszy administracji publicznej, zgodnie z art. 115 § 13 pkt 4
k.k. zalicza si¢ pracownikow samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli. Nalezy zgo-
dzi¢ sie z pogladem Sadu Najwyzszego®*!, ktory wskazal, iz funkcjonariuszem publicznym
w rozumieniu art. 115 § 13 pkt 4 k.k. jest kazdy pracownik samorzadu terytorialnego
w ujeciu okreslonym w art. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych?¥?. Zgodnie z art. 2
u.p.s. jej zakresem podmiotowym objeci zostali pracownicy zatrudnieni w urzedach
marszatkowskich oraz wojewodzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych,
starostwach powiatowych oraz powiatowych jednostkach organizacyjnych, urzedach
gmin, jednostkach pomocniczych gmin, gminnych jednostkach budzetowych i samorza-
dowych zaktadach budzetowych, biurach (ich odpowiednikach) zwigzkéw jednostek

29 Wykaz i kategorie stanowisk stuzbowych funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej okresla Rozpo-
rzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie stanowisk stuzbowych funkcjo-
nariuszy Stuzby Celno-Skarbowej, trybu awansowania oraz dokonywania zmian na stanowiskach stuzbo-
wych (Dz. U. z 2017 r., poz. 444). Funkcjonariuszami Stuzby Celno-Skarbowej sg w ramach Ministerstwa
Finanséw: Szef Krajowej Administracji Skarbowej, Zastepca Szefa Krajowej Administracji Skarbowe;j,
naczelnik wydziatu, starszy ekspert, ekspert i mtodszy ekspert Stuzby Celno-Skarbowej, dziekan, starszy
specjalista, specjalista i mtodszy specjalista Stuzby Celno-Skarbowej. Natomiast w ramach izby administra-
cji skarbowej, urzedow skarbowych i urzegdoéw celno-skarbowych funkcjonariuszami sg: dyrektor i zastgpca
dyrektora izby administracji skarbowej, naczelnik i zastepca naczelnika urzgdu skarbowego, naczelnik i za-
stepca naczelnika urzgdu celno-skarbowego, kierownik i zastgpca kierownika oddziatu, naczelnik i zastgpca
naczelnika wydziatu, kierownik dziatu, kierownik referatu, kierownik zmiany, dowodca jednostki ptywaja-
cej, radca skarbowy, starszy ekspert, ekspert i mtodszy ekspert Stuzby Celno-Skarbowej, kapelan, starszy
specjalista, specjalista i mlodszy specjalista Stuzby Celno-Skarbowe;.

240 Osoby zatrudnione w KAS uzyskaja przymiot funkcjonariusza publicznego pod warunkiem, ze
nie petnig tam wylacznie czynnosci ustugowych. Art. 115 § 13 pkt 4 k.k. nie pozwala na nadanie przymio-
tu funkcjonariusza publicznego pracownikowi administracji rzadowej, ktory petni wylacznie czynnosci
ustugowe.

241 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 17 lutego 2010 r., wydane w sprawie o sygn. akt ITT KK
333/09, LEX nr 584038.

242 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. 22019 r., poz. 1282 t.j.),
dalej: u.p.s.
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samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych zaktadow budzetowych utworzonych
przez te zwiazki, biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jednostek
samorzadu terytorialnego®”. Do grona funkcjonariuszy publicznych z pewnoscia nalezy

zaliczy¢ takze cztonkoéw organow wykonawczych samorzadu terytorialnego zatrudnionych

244 245

na podstawie wyboru®*, jak rowniez inne osoby, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 u.p.s.
Podobnie jak w przypadku pracownikow administracji rzadowej, status funkcjo-
nariusza administracji publicznej przystuguje tym pracownikom samorzadu terytorial-
nego, ktorzy nie wykonuja wytacznie czynnosci ustugowych.
Funkcjonariuszami publicznymi w administracji sg bezsprzecznie osoby upraw-
nione, z mocy prawa lub na podstawie porozumienia administracyjnego, do wydawania

decyzji administracyjnych, a niebg¢dace pracownikami administracji rzadowej, innego

2 Jak wskazuje A. Rzetecka-Gil, ,,Pracownikiem samorzgdowym nie jest si¢ ze wzgledu na zajmowa-
nie okreslonego stanowiska, pelnienie okreslonej funkcji, rodzaj wykonywanej czynnosci czy sposob na-
wigzania stosunku pracy, lecz wylacznie ze wzgledu na zatrudnienie w okreslonych instytucjach samorza-
dowych. (...) Tak wigc status prawny pracownika samorzadowego nabywa si¢ przez zatrudnienie
w jednostkach samorzadowych okreslonych w art. 2 ustawy. A contrario mozna przyjac, ze nie jest pracow-
nikiem samorzadowym osoba zwigzana stosunkiem pracy z inng — niz wskazana w art. 2 ustawy — jednost-
ka, jak rowniez osoby wprawdzie zatrudnione w jednostkach wymienionych w art. 2 ustawy, ale na podsta-
wie uméw cywilnoprawnych albo pelnigce swoje funkcje honorowo” (vide: A. Rzetecka-Gil, Ustawa
o pracownikach samorzgdowych, LexisNexis, Warszawa 2009, komentarz do art. 2, teza nr 7, el./LEX).

24 Jak stusznie zauwazyt J. Stelina, wybor jako podstawa zatrudnienia piastuna organu wykonawczego
jednostki samorzadu terytorialnego ma charakter obligatoryjny jedynie w gminie, gdzie obsada stanowiska
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) nastgpuje w drodze wyborow bezposrednich. Wybor jest takze obli-
gatoryjna podstawa zatrudnienia cztonkoéw zarzadu dzielnic warszawskich. W wojewodztwach, powiatach
i zwigzkach jednostek samorzadowych wyboru obsady osobowej organu wykonawczego dokonuja organy
stanowiace (rady i sejmiki). Statuty tych jednostek moga przewidywac, ze w miejsce zatrudnienia wszystkie
lub tylko niektdre osoby wchodzace w sktad zarzadow wojewoddztwa, powiatu lub zwiazku beda wykony-
wac¢ swoje funkcje bez nawigzywania stosunku pracy, a wigc jedynie w ramach tzw. stosunkoéw organizacyj-
noprawnych. W przypadku skorzystania z takiej mozliwosci wymienione osoby nie b¢da posiadaly statusu
pracownikow samorzadowych (vide: J. Stelina, Komentarz do art. 4, teza nr 6, [w:] A. Rycak, M. Rycak,
J. Stelina (red.), Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, wyd. 11, Wolters Kluwer, Warszawa
2016, el./LEX).

25 Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.s. pracownicy samorzadowi sa zatrudniani na podstawie wyboru w urzg-
dzie marszatkowskim: marszatek wojewddztwa, wicemarszatek oraz pozostali cztonkowie zarzadu woje-
wodztwa — jezeli statut wojewddztwa tak stanowi; w starostwie powiatowym: starosta, wicestarosta oraz
pozostali cztonkowie zarzadu powiatu — jezeli statut powiatu tak stanowi; w urzedzie gminy: wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta); w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego: przewodniczacy zarzadu
zwiazku 1 pozostali cztonkowie zarzadu — jezeli statut zwigzku tak stanowi; w urzedzie m.st. Warszawy:
burmistrz dzielnicy m.st. Warszawy, zastgpca burmistrza dzielnicy m.st. Warszawy i pozostali cztonkowie
zarzadu dzielnicy m.st. Warszawy, powotania — zastgpca wojta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik
gminy, skarbnik powiatu, skarbnik wojewddztwa, umowy o prac¢ — pozostali pracownicy samorzadowi.
Nadmieni¢ nalezy, ze umowa o prace jako podstawa nawigzania stosunku pracy zostata przewidziana dla
tych pracownikow, dla ktorych nie zastrzezono innych podstaw zatrudnienia w postaci wyboru lub powota-
nia. Ten sposob regulacji sprawia, ze na podstawie umowy o prac¢ moga by¢ zatrudnione rézne grupy sa-
morzadowcow, od stanowisk urzgdniczych po pomocnicze. Jest to wigc najbardziej powszechna forma za-
trudniania w jednostkach samorzadu terytorialnego (vide: M. Tomaszewska, Komentarz do art. 4, ustawy
o pracownikach samorzqdowych, teza nr 12, [w:] K.W. Baran (red. nauk.), Prawo urzednicze. Komentarz,
Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2014, el./LEX).
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organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego. ,,Status innej osoby, jako funkcjo-
nariusza panstwowego w rozumieniu art. 115 § 13 pkt 4 k.k., w odréznieniu od os6b
z pozostatych kategorii wymienionych w tym przepisie, urzeczywistnia si¢ wtedy, gdy
petni ona obowigzki w zakresie, w ktorym jest uprawniona do wydawania decyzji ad-
ministracyjnych”?¥. Decyzja administracyjna jest kwalifikowanym aktem administra-
cyjnym, o§wiadczeniem woli organu administracji publicznej, charakteryzujacym si¢
okreslong formg, wydawanym po przeprowadzeniu sformalizowanego postepowania
administracyjnego, wtasciwym dla prawa administracyjnego. Decyzja administracyjna
moze by¢ zatem wydana wytacznie w sprawie administracyjnej, a ponadto przepis pra-
wa przewiduje zalatwienie tej sprawy przez organ administracji w formie decyzji. ,,Przez
korzystanie z uprawnienia do wydawania decyzji administracyjnych osoba inna niz
bedaca pracownikiem administracji rzagdowej, innego organu panstwowego lub samo-
rzadu terytorialnego, wchodzi w rolg funkcjonariusza panstwowego. Tym samym osoby
te, posiadajgc kompetencje do wydawania decyzji administracyjnych, tj. kwalifikowanych
aktéw administracyjnych, stanowiacych przejaw woli organéw administracji panstwowe;j,
wydanych na podstawie powszechnie obowigzujacego prawa administracyjnego lub fi-
nansowego, o charakterze wladczym i zewnetrznym, rozstrzygajacych konkretng sprawe,
konkretnie okres$lonej osoby fizycznej lub prawnej w postepowaniu unormowanym przez
przepisy proceduralne”*, sa funkcjonariuszami administracji publiczne;.

Przymiot funkcjonariusza publicznego posiada rowniez osoba bedaca pracowni-
kiem organu kontroli panstwowej lub organu kontroli samorzadu terytorialnego, chyba
ze pelni wylgcznie czynnosci ustugowe (art. 115 § 13 pkt 5 k.k.). Mimo ze w tresci
przepisu padajg okreslenia, ktére na samg mysl przywodza skojarzenie z administracja
publiczng: organ kontroli panstwowej, organ kontroli samorzadu terytorialnego, to nale-
zy rozwazy¢, w $wietle zatozen przedmiotowej pracy, czy funkcjonariuszy publicznych
tych organow zaliczy¢ do tych sprawujacych funkcje w administracji publiczne;.

Kontrola zwigzana jest nieodtgcznie z prowadzeniem kazdej dziatalnosci spotecz-
nej: indywidualnej, grupowej czy panstwowej. Dosy¢ powszechnie przyjmuje sie, ze
w ramach dziatalno$ci panstwowej kontroli poddawana jest gtownie dziatalnos¢ zwia-
zana z funkcjonowaniem administracji publicznej pod katem przestrzegania prawa przez

248

organy administracji, a w rzeczywisto$ci praw obywateli**®. Kontroli, przez ktorg nalezy

24 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 7 marca 2014 r., wydane w sprawie o sygn. akt V KK
318/13, LEX nr 1480357.

247 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 5 lutego 1988 r., wydana w sprawie o sygn. akt IIT AZP 1/88,
LEX nr 11678.

28 J. Letowski, Kontrola administracji, [w:] J. Letowski, T. Rabska (red.), System Prawa Administra-
cyjnego, t. 111, Ossolineum, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 337-338. Zauwazy¢ nalezy, ze
kontrola administracji publicznej odbywa si¢ na podstawie kryteriow legalnosci, celowosci, rzetelnosci,
gospodarnosci, uwzglednienia interesu spotecznego i indywidualnego oraz zgodnosci z polityka rzadu.
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rozumie¢ czynnosci polegajace na ustaleniu zgodno$ci dziatan organu kontrolowanego
z prawnymi wzorcami i standardami, formutowaniu wnioskow i ocen w celu usunigcia
stwierdzonych uchybien oraz wprowadzanie usprawnien, poddawana jest administracja
zaré6wno w sensie podmiotowym, jak i przedmiotowym. Kontrola ma gtéwnie na celu
zabezpieczenie administracji przed bledami w jej dziataniu. Ma ona zatem charakter
wtorny wobec dziatania administracji, ktore jest jej bezposrednia, pierwszoplanowa
rolg*®. Jest ona postrzegana jako czynnik wpltywajacy i ksztattujacy jakos¢ administra-
cji publicznej. Administracja w procesie kontroli odgrywa podwojna role, albowiem raz
jest podmiotem kontrolowanym, a drugi raz podmiotem kontrolujagcym. Tym samym
mozna wyrdzni¢ dwa typy kontroli administracji publicznej: kontrolg sprawowang przez
podmioty spoza struktury administracji, tzw. kontrole zewnetrzna, i kontrolg wewnetrz-
na, tj. wykonywang przez podmioty dziatajace w ramach administracji publicznej**°.
Sciste rozumienie pojecia kontroli panstwowej nakazuje objecie nim wszelkich
form kontroli przeprowadzanej przez specjalnie do tego upowaznione organy panstwowe.
W tym znaczeniu kontrolg panstwowa jest kontrola parlamentarna, sgdowa, prokurator-
ska oraz sprawowana przez Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka,
Najwyzsza [zbe¢ Kontroli czy tez Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych.
Kontrola panstwowa stanowi kontrolg zewnetrzng administracji publicznej, poniewaz
realizowana jest przez podmioty stojace poza aparatem administracyjnym, niezwigzane
stosunkami zalezno$ci administracyjnej z zadnym organem administracji, bedace tym
samym organami kontroli niezawistej®!. Jednakze tradycyjnie pojecie kontroli panstwo-
wej zarezerwowane jest dla kontroli sprawowanej przez Najwyzsza 1zb¢ Kontroli**.

29 ], Starosciak, op. Cit., s. 346-348.

20 J. Bo¢, Kontrola prawna administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, wyd. 13, popra-
wione, Kolonia Limited, Wroctaw 2010, s. 383.

»1J. Zimmermann, op. Cit., s. 511. T. Oczkowski w komentarzu do Kodeksu karnego wskazuje, iz pod
pojeciem organu kontroli panstwowej rozumie¢ nalezy, m. in. Nadzoér Budowlany, Inspekcje Ochrony Ro-
$lin 1 Nasiennictwa, Inspekcje Weterynaryjna, Inspekcje Farmaceutyczna, Panstwowa Inspekcje Sanitarna,
Inspekcje Transportu Drogowego, Inspekcje Ochrony Srodowiska, Inspekcje Handlowa, Stuzbe Ochrony
Zabytkow, wojewddzkiego konserwatora zabytkow czy Pafistwowg Straz Rybackg (vide: T. Oczkowski, op.
cit., teza nr 6). W $wietle dominujacych w nauce prawa administracyjnego twierdzen jest to zatozZenie bted-
ne, albowiem sa to organy kontroli wewng¢trznej, czyli wykonywanej przez podmioty mieszczace si¢ struk-
turalnie w ramach administracji publicznej. Dychotomiczny podzial miedzy kontrola panstwowa, ktéra ma
charakter zewnetrzny, a kontrola wewngtrzng nie pozwala zaliczy¢ tej grupy organéw do organdw kontroli
panstwowej, a co za tym idzie — ich pracownikéw do grona funkcjonariuszy publicznych w oparciu
o brzmienie art. 115 § 13 pkt 5 k.k.

22 Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem kontroli panstwowej (nie jest organem admini-
stracji publicznej), podlega Sejmowi oraz dziata na zasadach kolegialnosci. Prezes Najwyzszej Izby Kontro-
li jest powotywany przez Sejm za zgoda Senatu na 6 lat i moze by¢ ponownie powotany tylko raz. Wicepre-
zesOw Najwyzszej Izby Kontroli oraz czlonkéw kolegium powotuje i odwoluje Marszatek Sejmu, po
zasiegnieciu opinii wlasciwej komisji sejmowej, na wniosek Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.
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Nadal aktualny jest poglad J. Staro$ciaka, ktory uwazat, ze czynnosci administro-
wania nie ograniczaja si¢ tylko do bezposredniego organizowania wykonania konkretnych
zadan. Obejmuja réwniez oceng efektow administrowania, przy czym ma to miejsce je-
dynie w przypadku kontroli wewnetrznej administracji. Kontrola wlasnej dziatalnosci jest
sktadnikiem samego procesu administrowania i zajmuje tym powazniejsze miejsce, im
wyzszego stopnia jest organ administracyjny?. Z tego tez punktu widzenia funkcjona-
riusze publiczni zatrudnienia w organach kontroli panstwowej, z uwagi na zewngtrzny
charakter kontroli i fakt, ze nie wywodza si¢ z szeroko rozumianej wtadzy wykonawcze;j,
nie sg funkcjonariuszami administracji publicznej, mimo ze spetniajg dla niej istotng role.

Funkcjonariuszem publicznym jest rowniez pracownik organu kontroli samorzadu
terytorialnego (art. 115 § 13 pkt 5 k.k.). Zgodnie z art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji dziatal-
no$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnos$ci, a or-
ganami nadzoru nad tg dziatalnoscig sa Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w za-
kresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe.

Nadzér rézni si¢ od kontroli tym, ze organ nadzorujacy nie tylko spostrzega i oce-
nia, ale rowniez w pewnym sensie wspotadministruje, odpowiada za wyniki dziatalno-
$ci organu kontrolowanego. ,,Jesli kontrola sprawowana jest przez organ zwierzchni
organizacyjnie lub funkcjonalnie nad kontrolowanym, a zatem odpowiedzialny za jego
dziatania, i jesli temu organowi zwierzchniemu stuza srodki oddziatywania wtadczego
wobec podrzednego w strukturze podmiotu kontrolowanego, to kontrola przybiera kwa-
lifikowang posta¢ nadzoru”?*. Tym samym nadzor zawsze obejmuje takze kontrole,
natomiast kontrola nie musi taczy¢ si¢ ze stosowaniem $rodkow nadzorczych.

Majac na uwadze fakt, iz kontrola jest cze$cia nadzoru, nalezy rozwazy¢, czy osoby
zatrudnione w regionalnych izbach obrachunkowych, ktore nie wykonuja wytacznie czyn-
nosci ustugowych, sg funkcjonariuszami publicznymi administracji publicznej?** W tym
celu ustalenia wymaga usytuowanie izb w systemie ustrojowo-administracyjnym panstwa.

Podstawy charakteru prawnego regionalnych izb obrachunkowych zostaty okreslo-
ne w Konstytucji, a uszczegétowione w ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych?®.

233 J. Staroéciak, op. cit., s. 346-348. Mysl J. Staro$ciaka rozwija J. Zimmermann, ktory zauwaza, ze
istota kontroli wewngtrznej jest jej wykonywanie przez podmioty mieszczace si¢ strukturalnie w ramach
administracji publicznej. Najistotniejsze jest jednak to, ze w ramach kontroli wewngtrznej administracja
kontroluje sama siebie i dlatego czynnosci kontrolne tu podejmowane tez s3 w pewnym sensie administro-
waniem. Formy dzialania wtasciwego dla tej kategorii kontroli stanowia cze$¢ wewnetrzng form dziatania
administracji i sg objete szerszymi kategoriami kierownictwa, nadzoru, koordynacji lub zwierzchnictwa
(vide: J. Zimmermann, op. Cit., s. 522).

234 J. Bo¢, Kontrola prawna..., s. 383.

255 Prezes Rady Ministrow i wojewodowie zostali zaliczeni do grona funkcjonariuszy administracji
publicznej w oparciu o dyspozycje art. 115 § 13 pkt 4 k.k.

2% Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2019 .,
poz. 2137 t. j.), dalej: u.r.i.o.
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Regionalne izby obrachunkowe sg panstwowymi organami nadzoru i kontroli*’

gospo-
darki finansowej, m.in. jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwiazkow i stowarzyszen
(art. 1 u.r.i.0.). Izby sprawuja nadzor nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorial-
nego w zakresie spraw finansowych oraz dokonuja kontroli gospodarki finansowe;j i za-
moéwien publicznych. Z kolei, zgodnie z art. 2 ust. 1 u.r.i.o., nadzoér nad dziatalnoscia izb
sprawowany jest przez ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej na pod-
stawie kryterium zgodno$ci z prawem.

Regionalne izby obrachunkowe — na mocy postanowien Konstytucji — powolane
zostaty jako panstwowe organy nadzoru i kontroli niezalezne zaréwno od administracji
rzadowej, jak i od jednostek samorzadu terytorialnego, stuzebne wobec tych jednostek. Ich
rola i status nie przektadaja si¢ jednak na twierdzenie, Ze sa one czgécig administracji rza-
dowej?®. A. Skibinski zalicza regionalne izby obrachunkowe — jako administracje terenowsg
— do administracji nowego typu w polskim systemie podmiotéw administracji publicznej*’
o nietypowym i wyspecjalizowanym charakterze. Dokonujac bowiem analizy roli regional-

nych izb obrachunkowych jako panstwowych organéw administracji publicznej, nalezy

27 Kontrola sprawowana przez regionalne izby obrachunkowe co do zasady polega na badaniu i ocenie
uchwal oraz zarzadzen organdéw samorzadu terytorialnego w zakresie ich zgodnosci z przepisami prawa
oraz badaniu zgodno$ci dokumentacji ze stanem faktycznym. Ponadto w zakresie zadan administracji rza-
dowej wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie ustaw lub zawartych porozu-
mien kontrola jest prowadzona réwniez z uwzglednieniem kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarno-
Sci. W zakres sprawowanej kontroli nie wchodzi jednak ingerencja regionalnych izb obrachunkowych
w dziatalno$¢ podmiotow kontrolowanych w przypadku stwierdzenia przez nie jakichkolwiek niezgodnosci
(vide: D. Laszczyk, Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych, LexisNexis, Warszawa 2014, komen-
tarz do art. 1, el./LEX).

28 Odregbnosci tej nie przekresla mozliwos¢ wspotpracy regionalnych izb obrachunkowych (dalej tak-
ze: RIO) w wykonywaniu ich funkcji nadzorczych z organami administracji rzagdowej, w tym wystepowania
—w skrajnych przypadkach i zawsze w dobrze poje¢tym interesie nadzorowanej jednostki samorzadu teryto-
rialnego — do Prezesa Rady Ministrow o wszczecie procedury przewidzianej w art. 171 ust. 3 konstytucji.
,,Jo, ze w art. 1 ust. 1 ustawy z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych RIO zostaty
okreslone mianem «panstwowych organow nadzoru i kontroli finansowej», nie jest rOwnoznaczne z podda-
niem tych organdw organizacyjnej i funkcjonalnej podlegtosci Radzie Ministrow lub ktoremus z jej czton-
kéw, decydujacym o zaliczeniu organu do administracji rzadowej. Oceny tej nie zmienia okolicznos$¢, ze
ustawa nowelizujaca z 18 grudnia 1998 r. wzmocnita wpltyw Prezesa Rady Ministrow na sktad personalny
kolegiow RIO. Prezes Rady Ministrow sprawuje jedynie nadzor nad RIO, i to wylacznie z punktu widzenia
legalno$ci (art. 2 ust. 1). Cztonkowie kolegium izby w zakresie realizacji zadan nadzorczych i funkcji kon-
trolnych sa niezawisli i podlegaja tylko ustawom (art. 15 ust. 3)” (vide: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 28 kwietnia 1999 r., wydany w sprawie o sygn. akt K 3/99, LEX nr 37318).

2% Podzieli¢ nalezy poglad J. Borkowskiego, zgodnie z ktorym wspolczesna administracja ewoluuje, sta-
jac si¢ kreatorem w tworzeniu nowych form organéw w tych obszarach panstwa, w ktérych zadania panstwa
i samorzadu terytorialnego sg szczegdlnie newralgiczne i trudne, badz tam, gdzie wymagaja one szczegdlnego
zaangazowania, fachowosci, wiedzy i wyksztalcenia. Obecnie system administracji nowego typu, ktory taczy
cechy typowej, klasycznej administracji, ale rowniez sadownictwa i administracji $wiadczacej, nie tylko
wspiera funkcjonujaca dotychczas administracjg, ale rowniez dopelnia i uzupetnia dotychczasowe jej formy,
jak réwniez zabezpiecza ciaglo$¢ dziatania w tych obszarach, ktére sg trudne w realizacji 1 czasochtonne lub
nacechowane sg duzym znaczeniem dla interesdw panstwa i obywateli (vide: J. Borkowski, Procedura admi-
nistracyjna wobec wyzwan wspotczesnosci, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2004, s. 9).
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dostrzec, iz specjalizacja ta ma dwa wymiary. Pierwszy aspekt dotyczy podstawowego
zadania, tj. nadzoru i kontroli nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego, drugi
za$ dotyczy powierzenia izbom szeregu funkcji i zadan o ztozonym charakterze i celach
(np. wykonywanie szkolen, instruktazu, opiniowania oraz funkcji sygnalizacyjnej). Trzeba
zauwazyC¢ rowniez to, ze izby pozostaja nie tylko elementem sktadowym systemu nadzoru,
lecz takze elementem sktadowym administracji publicznej. Majg one tez specyficzny status
na gruncie klasycznego podziatu wladzy, poniewaz znajduja si¢ poza tradycyjnym podzia-
fem na ustawodawstwo, wykonawstwo i sagdownictwo. Przyjmuje si¢, ze sa one organami
posrednimi rownowazacym dzialalno$¢ panstwa i samorzadu terytorialnego oraz ich wza-
jemne wptywy. Dziataja one bowiem wobec panstwa na rzecz samorzadow i w ich interesie
zgodnie z zasada subsydiarnosci, a takze wykonuja funkcje panstwa wobec jednostek sa-
morzadu terytorialnego w imieniu i na rachunek panstwa®.

Wobec powyzszego nalezy uznac, ze zaliczenie regionalnych izb obrachunkowych
w poczet wyspecjalizowanych organdw administracji publicznej w zakresie nadzoru
1 kontroli nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego pozwala na zakwalifikowanie ich
cztonkow do funkcjonariuszy administracji publiczne;j.

Przymiot funkcjonariusza publicznego posiada takze osoba zajmujaca kierownicze
stanowisko w innej instytucji panstwowej (art. 115 § 13 pkt 6 k.k.).

W art. 115 § 13 pkt 6 k.k. jest mowa o instytucji panstwowej innej niz organy
wymienione w pkt 4 i 5. Kodeks karny nie definiuje pojecia ,,inna instytucja panstwowa”.
W literaturze podnosi si¢, ze inna instytucja panstwowa to okreslenie szersze zakresowo
od pojecia organ panstwowy lub samorzadowy, a wezsze od pojgcia panstwowej jednost-
ki organizacyjnej. Wedlug definicji stownikowych instytucjg panstwowg jest zaktad
o charakterze publicznym zajmujacy si¢ okreslonym zakresem spraw, dziatajacy w okre-
$lonej dziedzinie, wszelkie jednostki organizacyjne, ktére wchodzg w sktad organizacji
panstwowej. O. Gorniok pojecie to zdefiniowata ,,jako zespot urzadzen materialnych
i organizacyjnych, ktorych zadaniem jest zaspokojenie potrzeb jednostkowych i grupo-
wych oraz zapewnienie sprawnego funkcjonowania zbiorowosci jako catosci, a wcho-
dzace w sklad instytucji panstwowej osoby uprawnione sg do wykonywania czynnos$ci
okreslanych publicznie i bezosobowo™?*'. Wyrazono tez poglad, ze nalezy zaliczy¢ do
nich takze podmioty prawne i jednostki organizacyjne powotane przez organy panstwo-

we dla celow uzytecznos$ci publicznej*. Nauka prawa karnego pod pojeciem instytucji

260 A, Skibinski, Regionalne Izby Obrachunkowe i Samorzqgdowe Kolegia Odwolawcze typowe organy
administracji czy wyspecjalizowana administracja wojewddzka, ,,Studia Lubuskie” 2008, t. IV, s. 167-170.

1. 0. Gorniok, Z problematyki przestgpstw przeciwko dziatalnosci instytucji panistwowych i samorzqdu
terytorialnego, Prok. i Pr. 2000, s. 12, z. 5.

202 Zagadnienie prawne przedstawione Sadowi Najwyzszemu w sprawie o sygn. akt I KZP 19/14,http://
trybunalstanu.pl/SiteAssets/Lists/Zagadnienia_prawne/EditForm/I-KZP-0019 14 p.pdf[dostep: 14.01.2018].
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panstwowej definiuje instytucje wylaczone do takich struktur panstwowych, ktorych
zadaniem jest podejmowanie decyzji wladczych, zatatwianie w ramach przewidzianych
prawem procedur indywidualnych spraw obywateli, jak rdéwniez wszystkie panstwowe
jednostki organizacyjne powotane do realizacji konstytucyjnych obowigzkoéw panstwa
wobec obywateli (np. obowigzkéw bedacych korelatem prawa obywateli do ochrony
zdrowia albo prawa do nauki — art. 68 ust. 1 i art. 70 ust. 1 Konstytucji RP)** oraz innych
zadan publicznych?*. Pojecie to nie obejmuje jednak podmiotow, za ktorych posrednic-
twem panstwo (jako Skarb Panstwa) prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza, np. przedsie-
biorstw panstwowych?®,

Przedstawiona definicja instytucji panstwowej wyraznie wskazuje, ze osoby zaj-

mujace w niej kierownicze stanowisko sg funkcjonariuszami administracji publicznej®s®.

265 Mowa tu m.in. o takich instytucjach jak: Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kasa Rolniczego Ubez-
pieczenia Spolecznego, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Narodowy Fundusz Zdrowia,
Polska Akademia Nauk, Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych i inne panstwowe fun-
dusze celowe, panstwowe szkoly wyzsze oraz publiczne zaklady opieki zdrowotnej utworzone przez organy
administracji rzadowej, chociaz sa to instytucje, ktére nie stuza spetnianiu funkcji wtadczych panstwa.

264 J. Majewski, Komentarz do art. 115, teza nr 19, [w:] W. Wrébel, A. Zoll (red.), Kodeks karny. Czesé
ogolna. Tom II. Czesé II. Komentarz do art. 53-116, wyd. V, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, el./LEX.
,,W pismiennictwie probuje si¢ okresli¢ zakres pojgcia instytucji panstwowej albo zawezajaco, ograniczajac
go do jednostek panstwowych, ktorych zadaniem jest podejmowanie decyzji wtadczych [O. Gorniok, Z pro-
blematyki przestgpstw przeciwko dziatalnosci instytucji panstwowych i samorzqgdu terytorialnego, Prok. i Pr.
2000, nr 5, s. 12], albo rozszerzajaco, zawierajac w nim ponadto wszystkie panstwowe jednostki organizacyj-
ne, powotane do realizacji konstytucyjnych obowiazkoéw panstwa wobec obywateli oraz innych zadan pu-
blicznych [J. Majewski, [w:] G. Bogdan et al., Kodeks karny. Czes¢ ogdlna. T. 1. Komentarz do art. 1-116,
red. A. Zoll, wyd. 2, Zakamycze, Krakow 2004, s. 1457-145]. Dos¢ zgodnie przyjmuje si¢ natomiast, ze po-
jecie innej instytucji panstwowej nie obejmuje — glownie ze wzgledu na wyktadni¢ jezykowa — instytucji sa-
morzadowych [zob. J. Majewski, (w:) G. Bogdan et al., Kodeks karny. Czesé ogolna..., 2004, s. 1458; M. Mo-
zgawa (w:) M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz
aktualizowany, 2017, el /LEX, s. 236; odmiennie w tej kwestii A. Zoll (w:) G. Bogdan et al., Kodeks karny.
Cze$é ogdlna..., 2004, s. 7071 (vide: J. Giezek, Komentarz do art. 115 k.k., teza nr 4, [w:] J. Giezek (red.),
Kodeks karny. Czesé ogélna. Komentarz, wyd. 11, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, el./LEX). Autorka
pracy wskazuje, ze opowiada si¢ za szerokim rozumieniem pojecia instytucji panstwowe;.

265 Poglad taki zostatl wyrazony przez Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty z dnia 17 maja 2000 r.,
wydanej w sprawie o sygn. akt [ KZP 10/00, OSNKW 2000, z. 5-6, poz. 40.

266 W uchwale z dnia 17 maja 2000 r. podjgtej w sprawie o sygn. akt I KZP 10/00, LEX nr 40127 Sad
Najwyzszy ,,przy okazji wykladni pojecia inna instytucja panstwowa, o ktorym mowa w art. 115 § 13 pkt 6
k.k. zauwazyl, ze przez instytucj¢ panstwowa nalezy rozumie¢ organy panstwowe, tzn. organy wtadzy usta-
wodawczej, wykonawczej i sadowniczej, organy kontroli panstwowej wraz z urz¢gdami powotanymi do ich
obstugi oraz instytucje sprawujace funkcje z zakresu zarzadu panstwowego (np. NBP, PAN), a takze, jak
podaje np. A. Zoll, wskazujac wlasnie na art. 115 § 13 pkt 6 k.k., inne instytucje takie jak szkoly, szpitale
nalezace do panstwa, powotane do zaspokajania potrzeb ludnosci ze strony panstwa (por. A. Zoll,
[w:] G. Bogdan, K. Buchata, Z. Cwigkalski, M. Dabrowska-Kardas, P. Kardas, J. Majewski, M. Rodzynkie-
wicz, M. Szewczyk, W. Wrdbel, A. Zoll, Kodeks karny — czgs¢ szczegolna. Komentarz, t. 11, Krakow 1999,
s. 706-708). Sad Najwyzszy pomimo zasygnalizowania w sposob posredni, Ze omawiane poj¢cie moze od-
nosi¢ si¢ do innych instytucji panstwowych wpisujacych si¢ w system wladzy ustawodawczej czy sadowni-
czej, nie rozwinat tego watku. Co wigcej, doktryna prawa karnego, analizujac pojgcie innej instytucji pan-
stwowej wskazuje, sg to instytucje inne niz te wymienione w pkt 4 i 5 art. 115 ust. 13 k.k., a zatem inne niz
organy administracji publicznej lub organy kontroli panstwowej i samorzadowej. Zestawienie tych pojec
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Jednoczes$nie trzeba zauwazy¢, iz chodzi tu o osoby kierujace dang instytucja jako cato-
$cig lub jej wyodrgbnionym dziatem?¥’. Nie oznacza to jednak, by wolno byto utozsamiaé
wymog zajmowania kierowniczego stanowiska w instytucji panstwowej z kierowaniem
jakimkolwiek zespotem ludzi w takiej instytucji, chociazby nawet byl to zespo6t bardzo
maty lub stuzyt realizacji mato znaczacych, peryferyjnych zadan®.

Katalog funkcjonariuszy administracji publicznej wymienionych w art. 115 § 13
k.k. zamykaja funkcjonariusze organow powotanych do ochrony bezpieczenstwa publicz-
nego, funkcjonariusze Stuzby Wieziennej (pkt 7) oraz osoby pelniace czynna stuzbe
wojskowa, z wyjatkiem terytorialnej shuzby wojskowej petnionej dyspozycyjnie (pkt 8).

Bezpieczenstwo publiczne jest pojeciem szerokim odgrywajgcym istotne znacze-
nie w prawie administracyjnym. Obejmuje bowiem bezpieczenstwo osob, mienia oraz
bezpieczenstwo panstwa. ,,Jerminem bezpieczenstwo publiczne okresla si¢ na ogot stan
faktyczny wewnatrz panstwa umozliwiajacy normalne funkcjonowanie organizacji
panstwowe;j i realizacji jej interesow, zachowanie zycia, zdrowia, mienia jednostek oraz
korzystanie przez te jednostki z konstytucyjnie przyznanych praw i wolnosci. W przy-
padku spojrzenia na bezpieczenstwo publiczne przez pryzmat jego ochrony jako dobra
—nauka, w szczegolnosci prawa administracyjnego, przypisuje mu nastepujace znacze-
nie: system urzadzen publicznoprawnych i stosunkéw spotecznych, regulowany przez
prawo i inne normy spoleczne, ktoérego celem jest ochrona spoteczenstwa i jednostki oraz
ich mienia przed grozacymi niebezpieczenstwami, zwlaszcza ze strony gwattownych

czynow ludzi, jak rowniez gwattownych dziatan sit przyrody”?. Tym samym wszelkie

pozwala na uznanie, ze inne instytucje panstwowe maja stuzy¢ uzupetnieniu katalogu systemu organdéw
i organow kontroli dziatajacych w ramach lub wobec administracji publicznej. Nadto, analiza pojecia inna
instytucja panstwowa — przez pryzmat funkcji jaka przydaje jej doktryna prawa karnego, tj. podejmowanie
decyzji wladczych, zatatwianie w ramach przewidzianych prawem procedur indywidualnych spraw obywa-
teli, realizacja konstytucyjnych obowigzkow panstwa wobec obywateli oraz innych zadan publicznych, po-
zwala na stwierdzenie, ze mowa tu o innych instytucjach panstwowych funkcjonujacych w strukturach ad-
ministracji publicznej — rzadowej 1 wypetniajacych jej zadania”.

267 Analizujac przyktad uczelni panstwowej, funkcjonariuszami publicznymi sa nie tylko rektor i pro-
rektorzy, ktorzy kieruja ta instytucja jako catoscia, lecz takze dziekani, prodziekani, dyrektorzy instytutow
czy kierownicy katedr. Nie jest jednakze funkcjonariuszem publicznym nauczyciel akademicki, ktory nie
pehni Zzadnej funkcji administracyjnej w uczelni o charakterze kierowniczym (vide: M. Budyn-Kulik et al.,
op. cit., teza nr 6).

268 Zaprezentowany poglad znajduje swoje uzasadnienie w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 27 listo-
pada 2000 r., wydanym w sprawie o sygn. akt WKN 27/00 (LEX nr 45476). Zgodnie z przyj¢tym przez SN
stanowiskiem, nie jest funkcjonariuszem publicznym w rozumieniu art. 115 § 13 lekarz karetki pogotowia
— kierownik zespotu reanimacyjnego, zatrudniony w publicznej stuzbie zdrowia. Publiczne zaktady opieki
zdrowotnej moga by¢ zakwalifikowane jako inne instytucje panstwowe, o ktorych mowa w art. 115 § 13
pkt 6. Jednakze nie mozna przyjaé, ze osoba sprawujaca stanowisko kierownika zespolu reanimacyjnego
moze by¢ uznana za osobg piastujaca kierownicze stanowisko w instytucji panstwowej, jaka jest publiczny
zaktad opieki zdrowotne;.

29 Porzqdek publiczny a bezpieczenstwo publiczne, 23listopada 2012, http://www.lex-pol.pl/2012/11/
porzadek-publiczny-a-bezpieczenstwo-publiczne [dostep: 11.08.2017].
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dziatania ochronne podejmowane przez administracj¢ publiczng powinny by¢ ukierun-
kowane na zaspokajanie potrzeb zwigzanych z jego zapewnieniem poprzez:

— ochrong cztonkow wspolnoty przed niebezpieczenstwami wynikajacymi z ze-
wnatrz, zardowno naturalnymi (zywioty, kataklizmy), jak i generowanymi przez
inne jednostki i zbiorowosci ludzkie,

— ochrone cztonkéow wspdlnoty przed samymi soba, poprzez regulowanie uze-
wngtrzniajacych si¢ napie¢ emocjonalnych we wspolnocie, skuteczng kontrole
dewiacji spotecznych, dziatania prewencyjno-informacyjne,

— ochrong débr materialnych i intelektualnych, gtownie poprzez wymuszanie
poszanowania prawa wlasnosci?”.

Bezpieczenstwo publiczne nalezy traktowac jako jedno z zadan administracji pu-
blicznej, ale rowniez jako kryterium prawne dzialania organu administracyjnego i jego
funkcjonariusza oraz kompetencje organu administracyjnego administracji rzadowej 1 sa-
morzadowej*’!. Jego zapewnienie wpisuje si¢ w katalog funkcji administracji publicznej,
tj. policji administracyjnej, ktora stanowi historycznie jedng z pierwszych ptaszczyzn

dziatania administracji. W §wietle art. 5 Konstytucji bezpieczenstwo obywateli*’?

,acoza
tym idzie — bezpieczenstwo publiczne, jest podstawowym zadaniem panstwa. Obok bez-
pieczenstwa obywateli, Konstytucja postuguje si¢ rGwniez pojgciem bezpieczenstwa pan-
stwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium (art. 126 ust. 2), ktérego za-
pewnienie nalezy do zadan Prezydenta RP. Zgodnie z postanowieniami zawartymi
w Konstytucji zapewnienie bezpieczenstwa publicznego spoczywa glownie na administra-
cji rzadowej, w tym na naczelnych, centralnych oraz terenowych organach tej administra-

cji, jak rowniez na jednostkach samorzadu lokalnego, czyli na administracji samorzadowej*”.

270 M. Maczynski, Samorzqd terytorialny a ochrona bezpieczenstwa i porzqdku publicznego na szcze-
blu lokalnym, [w:] S. Dolata (red.), Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia i perspek-
tywy, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 1998, s. 186.

271 J, Filaber, Pojecie bezpieczenstwa publicznego w prawie administracyjnym (wybrane uwagi), ,,Wro-
ctawskie Studia Erazmianskie. Zeszyty Studenckie. Prace prawnicze, administratywistyczne i historyczne”
2009, t. 3, s. 246.

212 1. Szelag w swoim artykule pt. Ochrona porzqdku i bezpieczenstwa publicznego jako zadanie wilasne
samorzqgdu lokalnego wskazuje, ze pojecie bezpieczenstwa publicznego nalezy utozsamia¢ w glownej mie-
rze z pojeciem bezpieczenstwa obywateli. Za S. Pikulskim autorka podnosi, ze tak rozumiane bezpieczen-
stwo publiczne jest najwyzsza wartos$cig spoteczng, ktora warunkuje bezpieczenstwo zycia, zdrowia obywa-
teli, a takze gwarantuje nienaruszalno$¢ mienia (vide: I. Szelag, Ochrona porzgdku i bezpieczenstwa
publicznego jako zadanie wlasne samorzgdu lokalnego, ,,e-Politikon” 2013, nr 6, s. 163-164).

273 J. Filaber do organdéw administracyjnych odpowiedzialnych za utrzymanie i ochrong bezpieczen-
stwa publicznego zalicza Rade Ministrow, ktora w ramach prowadzonej polityki wewnetrznej i zagranicz-
nej, ma za zadanie zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego panstwa — art. 146 ust. 4
pkt 7-8 Konstytucji. Z kolei w przepisach powszechnie obowigzujacych prawa administracyjnego ochrona
bezpieczenstwa publicznego jest czgscia dziatu administracji rzadowej, zgodnie z art. 5 pkt 24 w zw. z art. 29
ust. 1 ustawy o dziatach administracji rzadowej, a wigkszo$¢ podmiotdéw zajmujacych si¢ ta tematyka
umieszczono w resorcie spraw wewnetrznych. Zapewnieniem bezpieczenstwa publicznego zajmuje si¢ tez
samorzad terytorialny. Do zadan gminy nalezg sprawy bezpieczenstwa obywateli i porzadku oraz ochrony
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Skoro, jak zostalo zaakcentowane powyzej, utrzymanie bezpieczenstwa publicz-
nego nalezy do najwazniejszych zadan panstwa — administracji publicznej, to nasuwajacy
si¢ z tego wniosek jest taki, ze funkcjonariusze publiczni zaangazowani bezposrednio Iub
posrednio w jego ochrone powinni zosta¢ zaliczeni do grona funkcjonariuszy administra-
cji publicznej. Biorac to pod uwage, nalezy przyja¢, ze funkcjonariuszami powotanymi
do ochrony bezpieczenstwa publicznego wypetniajacymi funkcje w administracji publicz-
nej, a o ktérych jest mowa w art. 115 § 13 pkt 7 k.k., sa funkcjonariusze Policji, Agencji
Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Agencji Wywiadu, Strazy Granicznej oraz Panstwowej
Strazy Pozarnej. Organy, ktérych te osoby sg funkcjonariuszami, stojg bowiem na strazy
bezpieczenstwa publicznego w roznych jego dziedzinach. Ich rola polega na ochronie dobr
indywidualnych i publicznych przed bezprawnymi zamachami, a takze na ochronie tych
dobr przed wszelkimi niebezpiecznymi zjawiskami, np. pozarami, kleskami zywiotowy-
mi?’*. Zadania poszczeg6lnych organéw w zakresie ochrony bezpieczenstwa publicznego

definiujg whasciwe dla nich ustawy administracyjne o charakterze materialnym?”.

przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej (art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g.), powiatu — zadania publiczne o charak-
terze ponadgminnym w zakresie bezpieczenstwa obywateli (art. 4 ust. 1 pkt 15 u.s.p.), wojewodztwa — za-
dania o charakterze wojewodzkim w zakresie bezpieczenstwa publicznego (art. 14 ust. 1 pkt 14 u.s.w.)
(vide: J. Filaber, op. cit., s. 248-252).

274 T, Bojarski et al., op. cit., teza nr 13. Autorka pracy chciataby zauwazyc¢, ze wymieniajac wsrod funk-
cjonariuszy destynowanych do ochrony bezpieczenstwa publicznego funkcjonariuszy Policji, Agencji Bez-
pieczenstwa Wewngetrznego i Agencji Wywiadu, Strazy Granicznej oraz Panstwowej Strazy Pozarnej, skupi-
fa si¢ wylacznie na organach, ktdre realizuja administracyjng funkcje policji, w wezszym znaczeniu tego
pojecia, ktore zaliczyta do kregu tzw. stuzb mundurowych. Jak zauwaza Z. Leonski, ,,rozpatrujac problem
policji administracyjnej od strony podmiotowej, wskazuje si¢, ze realizuja ja organy administracji publiczne;j
(cho¢ sa wyjatki od tej zasady). Przy tym, w wezszym znaczeniu, przez policj¢ administracyjna rozumie si¢
tylko te organy, ktore stanowia formacje (korpusy) umundurowane i uzbrojone oraz zorganizowane na wzor
wojskowy. Takiemu pojeciu policji odpowiada zazwyczaj ustawodawstwo dotyczace tego typu organow, jak
Policja, Straz Graniczna, Panstwowa Straz Pozarna. Nosza one zazwyczaj nazwe policji lub strazy okreslo-
nego rodzaju. Niemniej funkcje policji administracyjnej — w szerszym znaczeniu — moga spetnia¢ rowniez
organy cywilne (nie zorganizowane na wzor wojskowy). Moga to by¢ w szczeg6lnosci roznego rodzaju in-
spekcje (np. Inspekcja Sanitarna, Inspekcja Ochrony Srodowiska, Inspekcja Farmaceutyczna, Inspekcja We-
terynaryjna) lub nadzory (np. organy nadzoru budowlanego) czy dozory (np. dozor techniczny)” (vide: Z. Le-
onski, Policja administracyjna — istota, rodzaje, zadania, [w:] Z. Leonski (red.), Weztowe problemy
materialnego prawa administracyjnego, cz. 2, Wydawnictwo Terra, Poznan 2000, s. 38 i n.).

25 Artykut 1 ust. 1 ustawy z dnia 06 kwietnia 1996 r. o Policji (Dz. U. z 2020 r., poz. 360 t.j.), dalej: u.p.,
stanowi, ze tworzy si¢ Policj¢ jako umundurowang i uzbrojong formacje shuzaca spoteczenstwu i przeznaczo-
ng do ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz do utrzymywania bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Agencja
Bezpieczenstwa Wewngtrznego zostala powotana do ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa i jego
porzadku konstytucyjnego (art. 1 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego
oraz Agencji Wywiadu, Dz. U. 2020, poz. 27 tj., dalej: u.ABW.AW), a Agencja Wywiadu jest wlasciwa
w sprawach ochrony bezpieczenstwa zewngetrznego panstwa (art. | u.ABW.AW). Z kolei Straz Graniczna jest
jednolita, umundurowang i uzbrojong formacjg przeznaczong do ochrony granicy panstwowej, kontroli ruchu
granicznego oraz zapobiegania i przeciwdziatania nielegalnej migracji (art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 12 paz-
dziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, Dz. U. z 2020 r., poz. 305 t. j., dalej: u.SG). Zadaniem Panstwowe;j
Strazy Pozarnej, jako zawodowej, umundurowanej i wyposazonej w specjalistyczny sprzet formacji, jest
walka z pozarami, klgskami zywiotowymi i1 innymi miejscowymi zagrozeniami (art. 1 ust. 1 ustawy z dnia
24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz. U. z 2020 r., poz. 1123 t. j., dalej: u.p.s.p.).
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276z wyjatkiem

Roéwniez zotnierz, czyli osoba pelnigca czynna stuzbg wojskowa
terytorialnej stuzby wojskowej petnionej dyspozycyjnie (art. 115 § 13 pkt 8 w zw. z art. 115
§ 17 k.k.), jest funkcjonariuszem administracji publicznej wypetniajacym swoje zadania
w zakresie zagwarantowania bezpieczenstwa panstwa.

Bezpieczenstwo panstwa polega na utrzymywaniu bezpieczenstwa zewnetrznego
1 wewnetrznego. Zadanie to, zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt 7-8, nalezy do administracji
publicznej, a $cislej — Rady Ministréw. Mimo ze bezpieczenstwo panstwa nie jest kate-
gorig poddajaca si¢ jednoznacznym definicjom, to najogoélniej mozna stwierdzic, ze
chodzi tu o taki brak zagrozenia, ktory umozliwia jego bezpieczna egzystencje i rozwo;j?”.
Jednoczes$nie bezpieczenstwo panstwa jest wartoscig wtérng wobec bezpieczenstwa
publicznego, czyli bezpieczenstwa jednostki i grup spotecznych. Jest to zdolnos¢ panstwa
do obrony uznawanych wartosci przed zagrozeniami zewnetrznymi lub wewnetrznymi.
Chodzi zwlaszcza o przetrwanie panstwa, zabezpieczenie jego integralnosci terytorialnej,
utrzymanie biologicznej egzystencji ludnos$ci oraz zachowanie suwerenno$ci?’s. Wpisu-
je sie to w zadania administracji publicznej. Jednoczes$nie zagwarantowanie przez Kon-
stytucj¢ uprawnien wladzy publicznej — administracji publicznej w zakresie bezpieczen-
stwa panstwa nie miatoby wiekszego znaczenia bez przyznania jej konkretnych
mozliwo$ci wptywania na stan tego bezpieczenstwa. W tym celu panstwo utrzymuje
armie, czyli Sity Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej (art. 26 Konstytucji) obejmujace
wszystkie jednostki zmilitaryzowane, nad ktorymi Prezydent — w ramach swoich kom-
petencji administracyjno-prawnych — sprawuje funkcje najwyzszego zwierzchnika,
wykonywana w czasie pokoju za posrednictwem Ministra Obrony Narodowej (art. 134
ust. 112 Konstytucji). Na tle przepisow konstytucyjnych i ustawowych mozna zdefinio-
wacé sity zbrojne w sensie przedmiotowym i podmiotowym. W pierwszym znaczeniu
beda to wszystkie formacje militarne podlegte Ministrowi Obrony Narodowej, czyli

276 Zgodnie z art. 59 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Dz. U. z2019 r., poz. 1541 t. j.) zolnierzami w czynnej stuzbie wojskowej sa osoby, ktore
odbywaja lub petnig nastgpujace jej rodzaje: zasadnicza stuzbe wojskowa, przeszkolenie wojskowe, teryto-
rialng stuzbe wojskowa, ¢wiczenia wojskowe, stuzbe przygotowawcza, okresowa stuzbe wojskowa, stuzbe
wojskowa w razie ogloszenia mobilizacji i w czasie wojny.

Natomiast zgodnie z art. 3 ust. 1 oraz art. 124 ustawy z dnia 11 wrze$nia 2003 r. o stuzbie wojsko-
wej zotnierzy zawodowych (Dz. U. z 2020 r., poz. 860 t. j.) czynna stuzbe wojskowa petnia takze zotnierze
zawodowi oraz osoby powolane do tej stuzby w charakterze kandydatéw na zotnierzy zawodowych.

Z uwagi na zréznicowany status cztonkow grupy okreslanych jako osoby petnigce czynng stuzbe
wojskowa — zotnierze zawodowi i niezawodowi — oraz zrdznicowanie w zakresie statego charakteru pet-
nionej stuzby — czasowego w przypadku zotnierzy niezawodowych i statego w odniesieniu do zawodowych,
jak réwniez podleganie dwom réznym rezimom ustawowym, funkcjonariusze ci nie zostana ujeci jako
podmiot badawczy w dalszej czgéci pracy.

211 W.J. Wolpiuk, Sity Zbrojne w regulacjach Konstytucji RP, Scholar, Warszawa 1998, s. 47.

28 1. Grosicki, Zakres przedmiotowy bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa, [w:] K. Grosicka,
L. Grosicki, P. Grosicki (red.), Organizacja i kierowanie instytucjami bezpieczenstwa wewnetrznego pan-
stwa, Typografia Pultusk-ASPRA JR, Pultusk-Warszawa 2013, s. 18-19.
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wojska ladowe, sity powietrzne, marynarka wojenna. W aspekcie podmiotowym Sity
Zbrojne obejmuja ogot obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, ktorzy wechodza w ich sktad
wskutek realizacji wolnos$ci wyboru i realizacji zawodu, czyli zotnierzy zawodowych,
zolierzy niezawodowych, jak i tych obywateli, ktorzy wypelniaja obowiazek obrony
Ojczyzny, o ktorym jest mowa w art. 85 Konstytucji*”. Tym samym zoknierze, czyli
osoby petnigce czynng stuzbe wojskowa, sa funkcjonariuszami administracji publiczne;j.

Obok funkcjonariuszy organéw powotanych do ochrony bezpieczenstwa publicz-
nego kodeks karny w art. 115 § 13 k.k. wymienia funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej,
czyli umundurowanej i uzbrojonej formacji apolitycznej podlegtej Ministrowi Sprawie-
dliwosci, posiadajacej wlasna strukturg organizacyjna (art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 9 kwiet-
nia 2010 r. o Stuzbie Wigziennej**’). Jej zadaniem jest wykonywania tymczasowego
aresztowania oraz kar pozbawienia wolnosci 1 srodkow przymusu skutkujacych pozba-
wieniem wolno$ci (art. 2 ust. 1 u.SW), w tym m.in. ochrona spoteczenstwa przed spraw-
cami przestepstw lub przestepstw skarbowych osadzonymi w zaktadach karnych i aresz-
tach §ledczych (art. 2 ust. 2 pkt 5 u.SW) oraz zapewnienie w zaktadach karnych
i aresztach $ledczych porzadku i bezpieczenstwa (art. 2 ust. 2 pkt 6 u.SW). Wymienienie
funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej obok funkcjonariuszy organdéw zajmujacych si¢
bezpieczenstwem publicznym nie jest przypadkowe, albowiem do zadan formacji Stuz-
by Wigziennej — jako jednego z zadan szczegdtowych, o ktérych mowa powyzej — nale-
zy rowniez utrzymanie, a przede wszystkim ochrona szeroko rozumianego bezpieczen-

281

stwa publicznego®®. Juz chociazby z tej przyczyny funkcjonariuszy tej formacji

nalezatoby zaliczy¢ do funkcjonariuszy administracji publiczne;.

27 K. Dunaj, Sily Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] M. Czuryk, K. Dunaj, M. Karpik, K. Prokop
(red.), Bezpieczenstwo panstwa. Zagadnienia Prawne i Administracyjne, Wydziat Prawa i Administracji
UWM, Olsztyn 2016, s. 117-118.

20 Dz. U. 2 2020 1., poz. 848 tj., dalej: u.SW.

21 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego wskazuje, ze do podstawowych zadan Stuzby Wigziennej zali-
czy¢ nalezy: ochrong przed negatywnym wplywem zidentyfikowanych przez wymiar sprawiedliwos$ci prze-
stepcOw na spoteczenstwo; zapobieganie zagrozeniom przez odstraszanie potencjalnych sprawcow prze-
stepstw; izolowanie skazanych od reszty spoteczenstwa z poszanowaniem godnos$ci ludzkiej i zasady
humanitaryzmu, a takze resocjalizacj¢ przestgpcow. Zadania te wpisujg si¢ w szeroko rozumiany potencjat
ochronny kraju ukierunkowany na bezpieczenstwo publiczne i jego ochrone (https://www.bbn.gov.pl/pl/
bezpieczenstwo-narodowe/system-bezpieczenstwa-n/bezpieczenstwo-publiczn/5977,Potencjal-ochronny.
html, dostegp: 12.08.2017). Poprzez swoje dziatania Stuzba Wigzienna minimalizuje obiektywne i potencjal-
ne zagrozenia spoteczne wewnatrz panstwa, jakie wiaza si¢ z przestepczoscia w ogole (ujgcie abstrakcyjne)
lub z ré6znymi kategoriami przestepcow (ujecie konkretne), ktorych skuteczne izolowanie od reszty spote-
czenstwa przyczynia si¢ do subiektywnego poczucia bezpieczenstwa obywateli (podmiotow bezpieczen-
stwa). Jednoczesnie personel wigzienny oraz osadzeni wigzniowie staja si¢ podmiotem bezpieczenstwa,
ktory ze wzgledu na dynamicznie zmieniajace si¢ poczucie stanu zagrozenia ze strony osadzonych tam
przestepcow, wymaga aktywnego przeciwdziatania czynnikom zagrazajacym (R. Poklek, Stuzba wigzienna
w systemie bezpieczenstwa panstwa, ,,Securitologia” 2013, nr 1(17), Prison Service of State Security System
(civitas.edu.pl), dostep: 12.08.2017).
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Rozdziat IV. Pojecie funkcjonariusza administracji publicznej

Pozytywnych przyktadéw na poparcie powyzszego stanowiska jest jednak wigce;.
Stuzba Wigzienna tworzy wyodrebniony system instytucji rzadowej odpowiedzialnej za
bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa i podlegtej ministrowi resortowemu?2. Jednoznacz-
nie wskazuje to, ze wpisuje si¢ ona w struktury administracji publicznej realizujacej
zadania w sferze bezpieczenstwa. Nie moze ujs¢ uwadze rowniez i to, ze wigziennictwo
jest zadaniem publicznym administracji, ktore nie moze by¢ wykonywane przez inne
podmioty, przez co stanowi wyodrgbnione i wylaczne zadanie panstwa.

Nadto zatrudnieni w Stuzbie Wigziennej funkcjonariusze wykonuja na co dzien
swoje zadania w zaktadach karnych i aresztach sledczych, ktére z administracyjnego
punktu widzenia nalezy traktowac jako zaktady administracyjne. Zaktadem publicznym
jest wyodrebniona jednostka organizacyjna otrzymujaca do wykonania okreslony zestaw
zadan publicznych od podmiotu administracji publicznej, ktory ja tworzy, pozostajaca
z tego powodu pod stalym nadzorem tego podmiotu. Zaktady, nie bgdac organami ad-
ministracji publicznej, realizujg zadania administracji, zwtaszcza szeroko rozumianym
zakresie ustug niematerialnych?. E. Ochendowski kwalifikuje zaktady karne jako za-
ktady stuzace zapewnieniu bezpieczenstwa i porzadku publicznego, o charakterze za-
mknietym, a zatem z ktorych korzystanie jest obowigzkowe dla okreslonej kategorii os6b
— wiezniow lub 0s6b tymczasowo aresztowanych?,

Zaprezentowana argumentacja pozwala zakwalifikowa¢ funkcjonariuszy Stuzby
Wieziennej jako tych, ktorzy wykonuja funkcje w administracji publiczne;.

Przedstawiona wyzej analiza pojecia funkcjonariusza administracji publicznej
pozwala stwierdzi¢, ze wyselekcjonowany zostat szeroki krag tych podmiotéw. De facto
wsrod wymienionych w art. 115 § 13 k.k. funkcjonariuszy publicznych przewazaja ci,
ktorzy petnia swoje funkcje w ramach administracji publicznej. Swiadczy to przede
wszystkim o istocie sprawowanych przez nich zadan, skoro zarowno ich ochrona, jak
i nieprawidtowe zachowania zostaly poddane regulacjom karnym.

Z uwagi na wielos¢ podmiotow, ktérym na gruncie art. 115 § 13 k.k. mozna przy-
pisa¢ przymiot funkcjonariuszy administracji publicznej, dla dalszych celoéw badawczych
wyselekcjonowano tych, w stosunku do ktorych beda prowadzone badania analityczno-
-dogmatyczne, zmierzajace do ustalenia materialnych i ustrojowych regulacji prawa
administracyjnego ukierunkowanych na prewencje korupcji tej grupy funkcjonariuszy.

22 A. Misiuk, Administracja porzqdku i bezpieczenstwa publicznego. Zagadnienia prawno-ustrojowe,
Oficyna Wydawnicza Losgraf, Warszawa 2008, s. 10.

283 J. Zimmermann, op. Cit., s. 199-200.

24 E. Ochendowski, Organy administracji niezespolonej i zaklady administracyjne, [w:] J. Jendroska
(red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1I, Ossolineum, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1977,
s. 329.
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Beda to zaréwno funkcjonariusze administracji publicznej wymienieni indywidu-
alnie przez ustawe karng w zwiazku z petniong przez nich funkcja w administracji pu-
blicznej, tj. Prezydent (art. 115 § 13 pkt 1 k.k.), radny (art. 115 § 13 pkt 2 k.k.), jak i ci
wykonujacy funkcje w ramach danego organu czy urzedu, ktorych krag ustalany jest na
podstawie aktu prawa administracyjnego o charakterze materialnym czy ustrojowym, tj.:

— osoby bedace pracownikami administracji rzagdowej lub samorzadu terytorial-
nego, chyba ze pelnig wytacznie czynnosci ustugowe (art. 115 § 13 pkt 4 k.k.),
do ktoérych zastosowanie bgdg miaty ustawy o pracownikach urzedow panstwo-
wych, stuzbie cywilnej, krajowej administracji skarbowej, czy tez o pracowni-
kach samorzadowych,

— osoby bedace pracownikami organu kontroli samorzadu terytorialnego, chyba
ze petnig wylgcznie czynnosci ustugowe, do ktérych zastosowanie bedzie mia-
ta ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych.

W rezultacie beda to funkcjonariusze organu powotanego do ochrony bezpieczen-
stwa publicznego albo funkcjonariusze Stuzby Wieziennej, zaliczani do stuzb mundu-
rowych, do ktérych zastosowanie znajdg ustawy o Policji, Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego i Agencji Wywiadu, Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej
i Stuzbie Wigziennej*.

Mimo zakwalifikowania do grona funkcjonariuszy administracji publicznej 0s6b
uprawnionych z mocy prawa lub na podstawie porozumienia administracyjnego do wy-
dawania decyzji administracyjnych, a niebedace pracownikiem administracji rzgdowe;j,
innego organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego (art. 115 § 13 pkt 4 k.k.), oraz
0sOb zajmujacych kierownicze stanowisko w innej instytucji panstwowej (art. 115 § 13
pkt 6 k.k.), regulacje prawne dotyczace tych funkcjonariuszy nie zostang poddane ana-
lizie prawnej pod katem prewencji korupcji. Wielos¢ osob, ktore spetniajg powyzsze
wymogi, a co za tym idzie — aktow prawnych opisujacych m.in. ich status, kompetencje
i regulacje dotyczace sposobu wykonywania funkcji w ramach administracji publicznej
sprawia, ze nie jest mozliwe w sposob kompleksowy i rzetelny poddaé ich rzeczowej
analizie.

Badaniem rozwigzan o charakterze prewencji korupcji nie zostanie objgta rowniez
grupa zotnierzy, tj. 0sob pelnigcych czynna stuzbe wojskowa, z wyjatkiem terytorialnej

285 Na uwagg zashuguje poglad P. Szreniawskiego, ktory wskazuje, ze co do zasady administracja koja-
rzona jest z praca w urzedzie, w szczegdlnosci z przygotowywaniem przez funkcjonariusza dokumentacji
potrzebnej do prawidtowego funkcjonowania aparatu administracyjnego. Podkresli¢ jednak nalezy, ze funk-
cjonariusze powotani do ochrony bezpieczenstwa publicznego oraz funkcjonariusze Stuzby Wieziennej sa
podmiotami tradycyjnie zwigzanymi z wykonywaniem wladzy wykonawczej (vide: P. Szreniawski, Specy-
fika pracy w wybranych czesciach administracji, [w:] M. Budyn-Kulik, P. Szreniawski, Psychologia admi-
nistracji. Zarys problematyki, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2016, s. 68-
69). Z tych wzgledow mozna im przypisac status funkcjonariuszy administracji publiczne;j.
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stuzby wojskowej pelnionej dyspozycyjnie (art. 115 § 13 pkt 8 k.k.). Decyzja ta podyk-
towana jest z jednej strony tym, ze analizie zostanie poddana szeroka grupa funkcjona-
riuszy administracji publicznej odpowiedzialnych za ochrong bezpieczenstwa publicz-
nego, o ktoérej jest mowa w art. 115 § 13 pkt 7 k.k., z drugiej za$, z uwagi na

zroznicowany charakter tej grupy (zotnierze zawodowi i zolnierze niezawodowi).
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ROZDZIAL V

Administracyjnoprawne narzedzia
przeciwdziatania korupcji
funkcjonariuszy administracji publicznej

1. Znaczenie prawa administracyjnego w zakresie przeciwdziata-
nia korupcji

Organizacje mi¢gdzynarodowe podejmujace zagadnienia przeciwdziatania korupcji
podkreslaja, ze rozpowszechnione dotychczas w aktach migdzynarodowych i krajowych
rozwigzania zmierzajace do zwalczania przejawow tego zjawiska za pomoca regulacji
prawa karnego sg niewystarczajace. Przepisy karne definiujg bowiem tylko ograniczong
liczbe przypadkow. ,,Mozna je przenosi¢ na konkretne badane zjawiska tylko w drodze
postepowania prokuratorskiego, a nastepnie procesu sadowego; ich charakter edukacyjny
1 prewencyjny jest, ze wzgledu na ogdlnikowos¢ norm i hermetyczno$¢ jezyka prawnicze-
go, niezmiernie ograniczony”**¢. Postuluje si¢, aby przyjmowac i rozwijac te dziatania
prawne i pozaprawne, ktore ukierunkowane sg na ograniczanie przyczyn powstawania
korupcji. Zauwaza si¢, ze rozwigzania wypracowane na gruncie prawa administracyjnego,
mimo ze nie sg postrzegane jako $cisle ukierunkowane na walke z tym negatywnym zja-
wiskiem, odgrywaja istotng role w jego ograniczaniu, szczeg6lnie w sektorze publicznym.

Przyczyn tego pozytywnego zjawiska jest wiele.

W pierwszej kolejnosci regulacje administracyjne uwzgledniaja specyfike korup-
cji, jaka wystepuje w okreslonym panstwie, oraz jej partykularny charakter. Wymierzo-
ne s3 one bezposrednio w dziatania, ktére w danej spotecznosci uznawane sg za korup-
cjogenne. W ustawach administracyjnych moga zosta¢ opisane i zabronione zachowania,
ktore w powszechnym odbiorze spolecznym postrzegane s jako korupcyjne, a ktore na
gruncie prawa karnego nie sg stypizowane jako czyny zabronione, np. nepotyzm, kumo-
terstwo, konflikt interesow czy marnotrawstwo dochodow publicznych. W tym przypad-
ku naczelnym celem regulacji administracyjnych jest wprowadzenie rozwigzan, ktore

beda miaty za przedmiot zapobiezenie czynom korupcyjnym. Przy tym powszechnie

28 T. Potkanski, Konflikt interesow, [w:] C. Trutkowski (red.), Przejrzysty samorzqd. Podrecznik do-
brych praktyk, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Warszawa 2006, s. 82.
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spotyka sie tez takie, ktore wprowadzajg mechanizmy karania osob, ktore dopuscity si¢
zachowan korupcyjnych. Ustalenie za$, ktore rozwigzania moga rodzi¢ zachowania
korupcyjne, poparte sg indywidualnymi, przeprowadzanymi wewnatrz kraju analizami
i pomiarami tego zjawiska, badaniem jego ewolucji, jak rowniez spostrzezeniami ze-
wnetrznych obserwatorow podejmujacych tematyke korupcji. Rozwigzania antykorup-
cyjne w prawie administracyjnym, inaczej niz regulacje karne, maja charakter indywi-
dualny. Nie sg narzucone, uwzgledniajg specyfike korupcji, a tym samym stanowig
efektywne narzedzie do przeciwdziatania jej powstawaniu®’.

Po drugie, antykorupcyjne dzialania ustawodawcy na gruncie prawa administra-
cyjnego ukierunkowane sg na eliminowanie rozwigzan, ktore stwarzaja mozliwosci badz
utatwiaja popetnienie czyndéw korupcyjnych w szeroko rozumianej administracji publicz-
nej oraz na wprowadzanie mechanizmdw stricte prewencyjnych. Mowa jest w szczegol-
nos$ci o tych rozwigzaniach, ktore ograniczajg badz uniemozliwiajg czerpanie przez
urzednikow panstwowych korzysci ze srodkow publicznych, ktorymi zarzadzaja, przez
wyeliminowanie uznaniowosci w procesie ich alokacji przy jednoczesnym wprowadze-
niu obowiazku sktadania deklaracji o dochodach wtasnych w czasie sprawowania urzg-
du oraz procedur nadzorczych i kontrolnych?*®.

Po trzecie, spojrzenie na korupcje¢ przez pryzmat prawa administracyjnego pro-
wadzi do wniosku, ze regulacje prawne tej galezi prawa maja za cel glownie profilakty-
ke korupcji. Przejawia sie to w takim uksztaltowaniu funkcjonowania sektora publicz-
nego, gdzie zachowania korupcyjne bedg uwazane przez urz¢dnikdéw panstwowych za
niemoralne i nicoptacalne. Potwierdzeniem powyzszego punktu widzenia jest chociazby
wprowadzanie kodeksoéw etycznych urzednikow panstwowych, system zatrudniania
i awansowania urzednikéw stuzby cywilnej oparty na przestankach merytorycznych, tj.
odpowiednim wyksztalceniu i osiggnigciach kandydatow, dostep do szkolen i materiatow
edukacyjnych na temat korupcji, jak réwniez mozliwo$¢ zasygnalizowania konfliktu
interesow. Ponadto istotng role prewencyjng odgrywa umozliwienie spoteczenstwu do-
stepu do informacji publicznej, dzieki czemu obywatel ma prawo uzyskac informacje
o dziatalno$ci organdw wladzy publicznej oraz osob petnigcych funkcje publiczne?.

27 http://www.ud.no/articles/the-basics-of-anti-corruption/ [dostep: 08.12.2016].

2% The World Bank, Anticorruption in Transition..., s. 58-72.

2% Dostep obywateli do informacji publicznej stanowi niewatpliwe narzedzie antykorupcyjne o cha-
rakterze administracyjnoprawnym. Na gruncie prawa polskiego zagadnienie to reguluje ustawa z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2020 r., poz. 2176 t. j.). Zgodnie z art. 3
ust. 1 ustawy prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienia do uzyskania informacji publicznej,
w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegoélnie istotne dla interesu
publicznego, wgladu do dokumentéw urzedowych, dostgpu do posiedzen kolegialnych organéw wiadzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow. Ponadto prawo do informacji publicznej obejmuje
uprawnienie do niezwlocznego uzyskania informacji publicznej zawierajacej aktualng wiedze¢ o sprawach
publicznych (art. 3 ust. 2 ustawy).
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Po czwarte, poza antykorupcyjnymi regulacjami prawnymi glownie o charakterze
prewencyjnym, zostata powotana i uksztattowana sie¢ organéw administracyjnych, do
ktorych kompetencji nalezy wykrywanie korupcji i walka z tym zjawiskiem we wszyst-
kich sferach zycia panstwa, nie tylko zas§ w administracji publicznej.

2. Charakterystyka norm prawa administracyjnego ukierunkowa-
nych na przeciwdziatanie korupcji

Normy prawa administracyjnego ukierunkowane na przeciwdziatanie korupcji
mozna podzieli¢ na dwie grupy.

Do pierwszej z nich zaliczymy normy o charakterze prewencyjnym, a zatem takie,
ktore maja za cel profilaktyke korupcji oraz zminimalizowanie ryzyka jej wystapienia.
Normy prewencyjne, dziatajace ex ante, ukierunkowane sg na zapobieganie korupcji
poprzez wytworzenie mechanizmow zabezpieczajacych przed korupcjg oraz eliminowa-
nie rozwigzan korupcjogennych. Ich funkcja jest rowniez zapobieganie niepozadanym
konsekwencjom prawnym?*°. Upraszczajac, mozna stwierdzi¢, ze funkcjonariusz publicz-
ny, stosujac si¢ do norm o charakterze prewencyjnym, nie sprokuruje sytuacji, w ktorej
bedg musiaty zosta¢ uruchomione mechanizmy o charakterze represyjnym.

Aby prewencyjne normy administracyjne w obszarze korupcji cechowaly sie
skutecznoscia, ustawodawca w pierwszej kolejnosci powinien przewidzie¢, jak moga
zachowywac si¢ ludzie, w tym funkcjonariusze publiczni, w danych warunkach faktycz-
nych i prawnych. Myslenie prewencyjne postrzegane jest bowiem jako myslenie o roz-
wigzaniach danego problemu, ktorego genezg jest zawsze relacja pomigdzy cztowiekiem
a jego $rodowiskiem. Oznacza to, ze zaproponowane rozwigzanie prawne powinno
uwzglednia¢ potencjalne zachowania ludzi, a przez to zapobiega¢ powstawaniu sytuacji
korupcjogennych. Nadto ustawodawca przy pomocy norm prewencyjnych powinien
umiejetnie zarzadzac¢ ryzykiem wystapienia sytuacji patologicznych. Przyjmuje si¢ bo-
wiem, ze intencjg ustawodawcy nie powinno by¢ skupianie si¢ wytacznie na pojedynczym
czynniku ryzyka i catkowitym wyeliminowaniu go, ale dazenie do zmniejszenia ogol-
nego ryzyka wystapienia korupcji, na ktory sktada si¢ suma poszczegdlnych sytuacji
korupcjogennych®'.

Przepisy ustawy nie zostang omowione jednak niniejszym opracowaniu. Autorka pracy, z uwagi
na pole badawcze zakre$lone w tytule dysertacji, skupia si¢ wylgcznie na tych rozwigzaniach, ktore doty-
czg bezposrednio funkcjonariuszy administracji publicznej, a ktorych obowiazek ich realizacji aktualizu-
je si¢ z mocy samego prawa i dotyczy bezposrednio sfery dziatalno$ci publicznej danego funkcjonariusza.

20 What is preventive law?  http://www.cyberinstitute.com/preventivelaw/week 1.htm [dostep: 10.12.2016].
! T.D. Barton, Preventive Law for Three — Dimensional Lawyers, ,,Preventive Law Reporter” 2001,
vol. 19, s. 1-6.
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Do drugiej grupy zaliczymy normy o charakterze punitywnym, ktorych mozliwos¢
zastosowania zaktualizuje si¢ dopiero wowczas, gdy funkcjonariusz publiczny dopusci
si¢ czynu korupcyjnego albo poprzez swoje dziatanie badZ zaniechanie naruszy natozo-
ne na niego obowigzki normatywne wyplywajace z norm prewencyjnych, ktorych przed-
miotem jest przeciwdziatanie korupcji lub zagwarantowanie transparentnego sprawowa-
nia funkcji. Ich dziatanie ex post stuzy wyciaggnieciu konsekwencji wobec sprawcow
czynow korupceyjnych, co ogolnie wskazujac, moze polegac na pozbawieniu danej osoby
waznych dla niej dobr oraz ukaraniu jej przez wymierzenie przewidzianych prawem
administracyjnym sankcji.

Norma represyjna na gruncie prawa administracyjnego stanowi reakcje na naru-
szenie przepisow ustawowych i wykonawczych do ustaw. Tym samym uwazana jest za
jeden z najbardziej wyrazistych przejawow wykonywania wtadzy publicznej. Aby normy
punitywne prawa administracyjnego wymierzone w przeciwdziatanie korupcji miaty
stanowi¢ efektywng reakcj¢ na popetniony czyn, muszg by¢ jednoznaczne oraz propor-
cjonalne do wagi sankcjonowanego naruszenia*?.

W przyjetym przez Rade Ministrow w 2017 r. Rzadowym Programie Przeciw-
dziatania Korupcji na lata 2018-2020, stanowigcym podstawowe narzedzie umozliwia-
jace panstwu prowadzenie polityki antykorupcyjnej wskazano, ze w najblizszych latach
zasadnicze dziatania ukierunkowane zostang na wzmocnienie obszarow prewencji i edu-
kacji, czyli przedsiewzig¢ zapobiegajacych powstawaniu zjawiska korupcji®-.

Program zawiera zatozenia zmierzajace do systemowego i instytucjonalnego prze-
ciwdziatania temu zjawisku. Gtéwnym celem Programu jest ograniczenie przestepczosci
korupcyjnej w kraju oraz podniesienie swiadomosci spotecznej w zakresie przeciwdzia-
fania zachowaniom korupcyjnym. Jego osiagnigciu majg sprzyja¢ glownie mechanizmy
prewencyjne, do ktorych zaliczono:

— wzmocnienie przedsiewzie¢ zapobiegajacych powstawaniu zjawiska korupcji
przez wzmocnienie jawnosci i przejrzystosci zycia publicznego, wdrozenie
edukacji antykorupcyjnej do programéw ksztatcenia i doskonalenia funkcjona-
riuszy publicznych i 0s6b petnigcych funkcje publiczne oraz ksztattowanie
swiadomosci spolecznej przez edukacje antykorupcyjna,

22 |es sanctions administratives, ,,Courrier Juridique des Affaires sociales et des Sports”, septembre-oc-
tobre 2011, no. 88, s. 1-6.

2 Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Cele programu. Cele: glowne
i szczegolowe. Obok dziatan w sferze rozwoju prawa antykorupcyjnego zaproponowane zostaty dziatania
pozaprawne majace na celu ksztaltowaniu postaw antykorupcyjnych w spoteczenstwie, jak roéwniez na
zwigkszenie aktywnego udzialu spoteczenstwa w procesie zapobiegania i zwalczania korupcji. Zatozono
intensyfikacje profilaktyki i edukacji antykorupcyjnej, gdyz wlasciwie uksztaltowana swiadomos$¢ w zakre-
sie szkodliwos$ci korupcji stanowi fundament pozwalajacy na stale ograniczanie wystgpowania tej patologii.
Istotng kwestig jest rOwniez wzmocnienie oraz wspieranie postaw etycznych w sektorze prywatnym i pu-
blicznym.
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— doskonalenie mechanizméw monitorowania zagrozen korupcyjnych oraz mo-
nitorowanie regulacji prawnych w zakresie przeciwdziatania przestepczosci
korupcyjnej polegajacych m.in. na wypracowaniu rozwigzan ograniczajacych
mozliwos$¢ korupcji w sektorze publicznym i prywatnym?*,

Jednym z dwoch miernikow osiagniecia celu glownego, o ktorym mowa w Pro-
gramie, jest wzrost wartosci Indeksu Percepcji Korupcji do 2020 r. do poziomu 65 punk-
tow??, W tym konteks$cie warto przypomnie¢, ze w ogloszonym 23 stycznia 2020 r. CPI
za 2019 r. Polska zajeta 41. miejsce na 180 krajow $wiata, uzyskujac najgorszy wynik
w historii, tj. 58 punktéw na 100, odnotowujac przy tym spadek w stosunku do 2018 r.
0 2 punkty®®.

Zgodnie z okreslonym w Programie Planie dziatlan, administracyjnymi metoda-
mi prewencyjnymi korupcji w sektorze publicznym, ktére w gtdéwnej mierze skierowa-
ne sg do oséb petnigcych funkcje publiczne, w tym do funkcjonariuszy administracji
publicznej, sa:

1) wzmocnienie jawnosci i przejrzystosci zycia publicznego przez:

— zapewnienie spojnosci przepisow okreslajacych ograniczenia prowadzenia dzia-
alnos$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne oraz ograniczenia
zwigzane z aktywnoscig zawodowa w trakcie pelnienia funkcji publicznych,

— stworzenie jednolitego systemu sktadania i analizy o§wiadczen o stanie majat-
kowym przez osoby pelniace funkcje publiczne,

— stworzenie jednolitego systemu przepisow eliminujacych mozliwo$¢ powstawa-
nia stosunku podlegtosci stuzbowej pomigdzy cztonkami rodziny w instytucjach
wydatkujacych §rodki publiczne,

2) wzmocnienie rozwigzan ograniczajacych mozliwos¢ korupcji w sektorze publicz-

nym przez:

24 Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Cele Programu. Cele: gliowny
i szczegolowe.

25 Obok wzrostu warto$ci CPI do 2020 . jest przeglad postanowien Konwencji Narodow Zjednoczo-
nych przeciwko Korupcji w II cyklu przegladowym, vide: Rzagdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na
lata 2018-2020, Mierniki podstawowe celu gtownego.

2 W publikowanym corocznie przez Transparency International Indeksie Percepcji Korupcji Polska,
zdobywajac za 2019 r. — 58 punktdw, uplasowala si¢ na 41 miejscu wsrod 180 panstw i regionéw $wiata.
Taki sam wynik Polska uzyskata w 2012 r. (CPI dla Polski w 2012 r. wynosit 58 punktow, w 2013 r. — 60
punktow, w 2014 r. — 61 punktow, w 2015 r. — 63 punkty, w 2016 r. — 62 punkty, w 2017 r. — 60 punktow,
w 2018 r. — 60 punktow). Uzyskany w 2015 r. najlepszy w historii wynik 63 punktow plasowat Polske na 29.
miejscu. Spadek o 12 miejsc w rankingu CPI na przestrzeni 4 lat wskazuje, ze w Polsce zjawisko korupcji
pod rzadami konserwatywnych prawicowych partii, ktore za flagowy postulat w swoich programach stawia-
ja uczciwosé i przejrzystos¢ zycia publicznego, zamiast male¢ — wzrosto, vide: Transparency International,
Corruption Perceptions Index 2019, 23.01.2020 r., https://www.transparency.org/en/cpi/2019/results/table
[dostep: 20.12.2020].
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— opracowanie wytycznych dotyczacych jednolitych rozwiazan organizacyjnych
i prawnych w zakresie przeciwdziatania korupcji w administracji,
— opracowanie zasad postepowania w sytuacji zagrozenia korupcyjnego
w kontaktach funkcjonariusz administracji publicznej — klient®”.
Przyjete stanowisko jednoznacznie przesadza o tym, iz w antykorupcyjnej poli-
tyce Rzadu priorytet przyznano rozwigzaniom prawnym i pozaprawnym nakierowanym
na profilaktyke korupcji nad dziataniami punitywnymi**.
Dominujace tendencje prewencyjne w aspekcie dziatan ukierunkowanych na walke
z korupcja staty si¢ asumptem do zbadania tego zagadnienia w odniesieniu do norm prawa
administracyjnego w zakresie dziatalnosci funkcjonariuszy administracji publiczne;.
Rozwigzania prewencyjne w sferze prawnej powinny polega¢ m.in. na rozwijaniu
przedsiewzie¢ zapobiegajacych powstawaniu zjawiska korupcji poprzez wzmocnienie
jawnosci 1 przejrzystosci zycia publicznego, wdrozenie edukacji antykorupcyjnej do pro-
graméw ksztalcenia i doskonalenia funkcjonariuszy publicznych i 0sob petnigcych funk-

cje publiczne oraz ksztattowanie §wiadomosci spotecznej przez edukacje antykorupcyjna.

3. Administracyjnoprawne regulacje o charakterze prewencyjnym

3.1. Ograniczenie swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej

Ograniczenie swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w odniesieniu do
funkcjonariuszy administracji publicznej zostato sformutowane na gruncie ustawy o ogra-
niczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne,
w ustawach samorzgdowych oraz w ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych.
W kazdej z powotanych regulacji ustawodawca okreslit krag podmiotow, na ktore nato-
zyl restrykcje zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. Wprowadzit zatem
,»pO stronie wymienionych tam osob fizycznych ograniczenia w zakresie korzystania
z ustrojowo gwarantowanej wolnosci dziatalno$ci gospodarczej i wolnosci wykonywania

zawodu”*”. Wérod adresatow wymienionych norm znajduja zaréwno funkcjonariusze

297

Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Plan dziatan. Tabela nr 1. Zada-
nia przewidziane do realizacji w ramach wdrazania Programu.

28 Za rozwijaniem metod prewencyjnych w zakresie przeciwdziatania korupcji opowiada si¢ takze
P. Szreniawski. Wskazuje on, ze ,,przeciwdziatanie korupcji powinno obejmowaé przede wszystkim zwal-
czanie przyczyn i warunkow jej sprzyjajacych oraz informowanie i szkolenie skierowane do jednostek
i grup dotyczace korupcji, jej skutkéw i sposobdw jej unikania” (vide: P. Szreniawski, Przyczyny i konse-
kwencje patologii w administracji, [w:] M. Budyn-Kulik, P. Szreniawski, Psychologia administracji. Zarys
problematyki, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2016, s. 91).

¥ K. Kiczka, Z zagadnien ograniczen antykorupcyjnych w prawie gospodarczym publicznym,
[w:] PJ. Suwaj, D.R. Kijowski (red.), Patologie w administracji publicznej, Oficyna a Wolters Kluwer bu-
siness, Warszawa 2009, s. 256. Jak stusznie zauwaza K. Kiczka w cytowanym opracowaniu, s. 254, ,,forma
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publiczni sprawujacy najwyzsze funkcje i stanowiska w panstwie, jak i tacy, ktorzy
swoje zadania wykonuja w jednostkach administracyjnych o zasiegu gminnym, powia-
towym czy wojewodzkim.

Swoboda podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej, w warunkach
spotecznej gospodarki rynkowej, jest konstytucyjnie gwarantowang wolnoscig (art. 22
Konstytucji’®). Jej ograniczenie przez ustawodawce, w stosunku do 0séb pelnigcych
funkcje publiczne, ma za zadanie zapobiegac nieprawidtowosciom zwigzanym z wyko-
rzystaniem badz naduzyciem petnionych funkcji w celu uzyskania korzysci majatkowe;j
W sposob sprzeczny z zasadami wspdlzycia spotecznego, standardami przyzwoitosci czy
normami moralnymi*”'. Restrykcje dotyczace taczenia okreslonych funkcji publicznych
z wolnorynkowa dziatalno$cig gospodarcza, nastawiong na osiggniecie zysku, ktory
w gltownej mierze przektada si¢ na dobrobyt finansowy 0sdb biorgcych w jej wykony-
waniu, zmierza do wyeliminowania wiodgcego czynnika powstawania korupcji, jakim
sa uktady i powigzania miedzy urzednikiem, funkcjonariuszem publicznym a biznesem.
Zaangazowanie funkcjonariuszy administracji publicznej w prowadzenie dziatalno$ci
gospodarczej wlasnej lub innych podmiotow, w szczegdlnosci spotek prawa handlowego,
moglaby wptynaé na ich uczciwos¢ i bezstronno$¢ w zakresie wykonywanej funkcji
i podejmowanych decyzji, w szczegdlnosci poprzez uwiktanie si¢ w sie¢ niepozadanych
zalezno$ci*®. Nalezy podzieli¢ poglad Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kra-
kowie, zgodnie z ktorym osoby petnigce funkcje publiczne, a co za tym idzie — funkcjo-
nariusze administracji publicznej, powinny liczy¢ si¢ z natozeniem na nich ograniczen
w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej. Rozwigzanie to ma bowiem stuzy¢ wyelimi-
nowaniu sytuacji, ktore moga rzucaé¢ cien na osobistg bezstronnos$¢ funkcjonariusza
publicznego’®®. Wylgczenie badz ograniczenie funkcjonariuszom publicznym, sprawu-

jacym wladze panstwowa lub samorzagdowg, mozliwo$ci prowadzenia dziatalnosci

ustanowionego ograniczenia (ustawa) oraz przestanki (motywy) ograniczania (zwlaszcza: wazny interes
publiczny) wymienianych wolnosci czynia zado$¢ wymaganiom stawianym na tym polu przez Konstytucje
RP z punktu widzenia art. 22 i 31 ust. 3 Konstytucji RP”.

39 Konstytucja RP w art. 22 stanowi, ze ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest dopusz-
czalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.

LG, Jyz, Kilka uwag w sprawie ustawy z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialal-
nosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne, ,,Radca Prawny” 1993, Nr 3-6, s. 40. Autorka
przywotanego artykuty wyjasnia, ze zachowania patologiczne polegajace na naduzyciu wykonywanej funk-
cji publicznej moga przejawiac si¢ ,,przez stronnicze lub interesowne decyzje badz umowy, eksploatacje
mienia panstwowego i komunalnego, a takze przez wptyw na decyzje podmiotow gospodarczych lub nie-
obiektywna oceng ich dziatalno$ci (udziat w zarzadach, radach nadzorczych i komisjach rewizyjnych okre-
$lonych spotek)”.

302 Uchwata Sadu Najwyzszego podjeta w sktadzie 7 sedziow z dnia 18 pazdziernika 2001 r., w spra-
wie o sygn. akt [ KZP 9/01, LEX nr 1369026.

393 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 2 lutego 2015 r., wydany
w sprawie o sygn. akt ITII SA/Kr 511/14, LEX nr 1650003.

119



Prawo administracyjne jako narzedzie przeciwdziatania korupcji funkcjonariuszy administracji publicznej

gospodarczej rownolegle do sprawowanej funkcji ma réwniez za zadanie wyeliminowa-

nie sytuacji wykorzystywania tej wladzy do prywatnych celow.

3.1.1. Akty normatywne ustanawiajgce zakaz, jego zakres przedmioto-
wy i podmiotowy

3.1.1.1. Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby petnigce funkcje publiczne

Od 1 stycznia 1998 r. obowigzuje ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne, ktéra z uwagi na swoj cel, jakim
jest przeciwdziatanie korupcji, nazywana jest rowniez ustawg antykorupcyjng. Chociaz
ustawa antykorupcyjna nie zawiera preambutly nakreslajgcej motywy jej uchwalenia, to
powszechnie przyjmuje sie¢, ze ,,intencja jej stworzenia bylo ograniczenie wykorzysty-
wania petnionej funkcji publicznej do osiagania prywatnych korzysci. Cel ustawy anty-
korupcyjnej uymowany jest rowniez jako zapobiezenie angazowaniu si¢ 0sob publicznych
w sytuacje i uwiktania mogace nie tylko podawaé w watpliwo$¢ ich osobistg bezstronnos¢
czy uczciwo$e, ale takze podwazac¢ autorytet konstytucyjnych organéw panstwa oraz
ostabia¢ zaufanie wyborcow i opinii publicznej do ich prawidtowego funkcjonowania™ .
W ocenie Sadu Najwyzszego regulacje zawarte w ustawie antykorupcyjnej petnig role
prewencyjna, a ukierunkowane sg na przeciwdzialanie w zakresie tworzenia si¢ tzw.
uktadéw korupcjogennych3®.

Art. 112 u.0.p.d. okresla krag podmiotoéw, na ktore natozono restrykcje zwigzane
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. Wsérdd adresatow ustawy antykorupcyjnej
mozna wyr6zni¢ funkcjonariuszy administracji publicznej, ktorymi sg:

1) zgodnie z art. 1 u.o.p.d. osoby zajmujace kierownicze stanowiska panstwowe,

W rozumieniu przepisow o wynagrodzeniu osob zajmujacych kierownicze stano-

wiska panstwowe’*, wérod ktorych status funkcjonariuszy administracji publicz-

nej posiadaja:

a) Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,

b) Prezes i Wiceprezes Rady Ministrow oraz Ministrowie,

¢) wojewoda,

2) pracownicy urzedoéw panstwowych, w tym czlonkowie korpusu stuzby cywilne;j,
zajmujacy stanowiska kierownicze (art. 2 pkt 1 lit. a-c u.o.p.d.):

304 A. Rzetecka-Gil, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnig-
ce funkcje publiczne, ABC Wolters Kluwer Business, Warszawa 2009, komentarz do art. 1, tezanr 1, el./LEX.

395 Uchwata Sadu Najwyzszego podjeta w sktadzie 7 sedziow z dnia 18 pazdziernika 2001 r., w spra-
wie o sygn. akt [ KZP 9/01, LEX nr 49126.

3% Ustawa z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu osob zajmujacych kierownicze stanowiska pan-
stwowe (Dz. U. z 2020 r., poz. 1637 t. j.), dalej: ustawa o wynagradzaniu.
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a) dyrektor generalny, dyrektor departamentu (jednostki réwnorzednej) i jego
zastepcy oraz naczelnik wydziatu (jednostki rownorzednej) — w urzgdach
naczelnych i centralnych organow panstwowych,

b) dyrektor generalny urzedu wojewodzkiego, dyrektor wydziatu (jednostki row-
norzednej) i jego zastepcy oraz glowny ksiegowy, kierownik urzgdu rejonowe-
g0 1 jego zastepcy oraz gtdéwnego ksiegowego — w urzedach terenowych orga-
néw rzadowej administracji ogélne;j,

¢) kierownik urzedu i jego zastgpcy — w urzgdach terenowych organéw rzadowe;j
administracji specjalne;j;

3) pracownicy urzedow panstwowych, w tym czlonkowie korpusu stuzby cywilnej,
zajmujacy stanowiska rownorzedne pod wzgledem placowym ze stanowiskami
wymienionymi w art. 2 pkt 1 lit. a-c u.o.p.d. (art. 2 pkt 2 u.o.p.d.),

4) cztonkowie korpusu stuzby cywilnej zatrudnieni w urzedzie obstugujagcym mini-
stra wlasciwego do spraw finanséw publicznych inni niz wymienienie art. 2 pkt 1
i2u.0.p.d. (art. 2 pkt 2a v.0.p.d.),

5) pracownicy regionalnych izb obrachunkowych zajmujacych stanowiska: prezesa,
cztonka kolegium, naczelnika wydziatu oraz inspektora do spraw kontroli (art. 2
pkt 4 u.o.p.d.),

6) wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast), zastepcy wojtéw (burmistrzow, pre-
zydentow miast), skarbnicy gmin, sekretarze gmin, kierownicy jednostek organi-
zacyjnych gminy, osoby zarzadzajace i czlonkowie organdéw zarzadzajacych gmin-
nymi osobami prawnymi oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne
w imieniu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) (art. 2 pkt 6 u.o.p.d.),

7) cztonkowie zarzadow powiatow, skarbnicy powiatow, sekretarze powiatow, kie-
rownicy jednostek organizacyjnych powiatu, osoby zarzadzajace i cztonkowie
organow zarzadzajacych powiatowymi osobami prawnymi oraz inne osoby wy-
dajace decyzje administracyjne w imieniu starosty (art. 2 pkt 6a uv.o.p.d.),

8) cztonkowie zarzadow wojewoddztw, skarbnicy wojewodztw, sekretarze wojewodztw,
kierownicy wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, osoby
zarzadzajace i cztonkowie organow zarzadzajacych wojewodzkimi osobami praw-
nymi oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne w imieniu marszatka
wojewodztwa (art. 2 pkt 6b u.0.p.d.).

Ustawa antykorupcyjna jest aktem szczegolnym, bowiem zakazy w niej wyrazo-

ne dotycza wylacznie enumeratywnie wymienionej grupy oséb, wyodrebnionych ze

wzgledu na rodzaj petnionych funkcji*”’. Konsekwencja tego jest z kolei to, ze przepisy

397 B. Klink, Podejmowanie dodatkowego zatrudnienia przez pracownikéw administracji publicznej —

problematyka prawna, ,,Radca Prawny” 1999, Nr 6, s. 96.
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ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace
funkcje publiczne ustalajace krag podmiotéw objetych jej regulacjami nie moga by¢
interpretowane rozszerzajaco.

W art. 4 ustawy antykorupcyjnej okreslono, w odniesieniu m.in. do funkcjonariu-
szy sprawujacych funkcje w administracji publicznej, sfery aktywnosci gospodarczej
objete bezwzglednym zakazem ich podejmowania i wykonywania, a mianowicie:

1) sprawowanie funkcji cztonka zarzadu, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych
spotek prawa handlowego®®®,

2) zatrudnienie lub wykonywanie innych zaje¢ w spotkach prawa handlowego, kto-
re moglyby wywota¢ podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesownose,

3) petnienie funkcji cztonka zarzadu, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spot-
dzielni, z wyjatkiem rad nadzorczych spotdzielni mieszkaniowych,

4) czlonkostwo w zarzadzie fundacji prowadzacej dziatalnos¢ gospodarcza,

5) posiadanie w spotkach prawa handlowego wigcej niz 10% akcji lub udziatlow
przedstawiajacy wiecej niz 10% kapitatu zaktadowego — w kazdej z tych spotek,

6) prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej na whasny rachunek lub wspolnie z inny-

mi osobami, a takze zarzadzanie taka dziatalno$cia lub bycie przedstawicielem

czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dzialalnosci; nie dotyczy to dziatal-

nosci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej, w for-
mie i zakresie gospodarstwa rodzinnego.

Zakazy wymienione w art. 4 u.o.p.d. maja wylacznie charakter czasowy i obowia-
zuja w okresie zajmowania stanowisk lub petnienia funkcji publicznych. Majg one przy
tym charakter bezwzgledny. Oznacza to, ze w czasie ich obowigzywania nie mogg zostac¢
one przez nikogo uchylone badz w jakikolwiek sposdb zmodyfikowane lub ograniczone.
Powodem, dla ktorego ustawodawca zdecydowatl wprowadzi¢ zakaz podejmowania
dziatalno$ci gospodarczej w doktadnie okreslonej formie organizacyjno-prawnej, byto
,przeciwdziatanie sytuacjom i uwiklaniom, ktére moga stwarza¢ pokuse naduzywania
zajmowanego stanowiska publicznego. Chodzi tu zwtaszcza o sytuacj¢ tzw. konfliktu

interesow, poddawane restryktywnej regulacji w wielu panstwach zachodnich, zwtaszcza

38 Ustawa w art. 6 u.0.p.d. przewiduje jednak wyjatek od bezwzglednego zakazu wymienionego
w art. 4 pkt 1, tj. od zakazu bycia czlonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek
prawa handlowego. Nie dotyczy on 0os6b wymienionych w art. 2 pkt 1, 2 i 6-10, o ile zostaty zgloszone do
objecia takich stanowisk w spotce prawa handlowego przez: Skarb Panstwa, inne panstwowe osoby prawne,
spotki, w ktorych udziat Skarbu Panstwa przekracza 50% kapitalu zaktadowego lub 50% liczby akcji, jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ich zwiagzki lub inne osoby prawne jednostek samorzadu terytorialnego.
Osoby te nie moga zostac zgtoszone do wigcej niz dwoch spotek prawa handlowego z udziatem podmiotow
zglaszajacych te osoby. Nadto osoby, o ktorych mowa w art. 2 pkt 1 i 2, mogg otrzymywac odrgbne wyna-
grodzenie z tytutu sprawowania funkcji w spotce prawa handlowego, do ktorej zostaly wyznaczone jako
reprezentanci Skarbu Panstwa, na zasadach okre§lonych w ustawie z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu
0s0b kierujacych niektérymi podmiotami prawnymi (Dz. U. z 2019 r., poz. 2136 t. j.).
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w Stanach Zjednoczonych. Fakt materialnego zainteresowania wynikami gospodarczy-
mi spotki moze taki konflikt wywota¢, nawet jesli dana osoba nie posiada w tej spotce
wlasnych udziatéw czy akcji. Wynagradzanie osob petnigcych funkcje w organach
spotki nie pozostaje bowiem bez zwigzku z zyskami osigganymi przez t¢ spotke. Z kolei
na osigganie zyskow przez spotke wpltywaja warunki jej funkcjonowania nie tylko
w gminie, gdzie ma ona siedzibg, ale takze na wszystkich tych terenach, gdzie spotka ta
prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza, a wigc ktore obejmuje rzeczywistym zakresem swe-
go dziatania. Na wszystkich tych terenach organom samorzadu lokalnego przystuguja
rozlegle kompetencje, a sposdb wykonywania tych kompetencji moze utatwia¢ badz
utrudniaé dziatalno$¢ poszczegdlnym spotkom’™ %,

Jednoczesnie od 24.10.2017 r. procedowana jest ustawa o jawnosci zycia publicz-
nego, ktorej projekt zostal przedtozony Radzie Ministrow przez Koordynatora Stuzb
Specjalnych?®’. Ograniczenia zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej zo-
staly zakwalifikowane jako narzedzia antykorupcyjne majace w gldéwnej mierze zapo-
biega¢ konfliktowi intereséw funkcjonariuszy administracji rzadowej i samorzadowej.

Zgodnie z art. 35 ust. 1 osoba petnigca funkcje publiczne nie moze:

1) by¢ cztonkiem organu:

a) zarzadzajacego spotki prawa handlowego,

b) rady nadzorczej lub organu kontrolnego spotki prawa handlowego,

¢) zarzadzajacego lub kontrolnego spotdzielni, z wyjatkiem rady nadzorczej

spotdzielni mieszkaniowej,

d) zarzadzajacego stowarzyszenia lub fundacji posiadajacych mozliwos¢ prowa-

dzenia badz prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza;

2) by¢ likwidatorem;

3) by¢ syndykiem lub zarzadca przymusowym w post¢powaniu upadtosciowym albo
nadzorcg lub zarzadca w postgpowaniu restrukturyzacyjnym;

4) by¢ petnomocnikiem wspolnika w spotce prawa handlowego;

5) by¢ zatrudniona lub wykonywaé w spotce prawa handlowego Iub innych podmio-
tach prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na jej rzecz jakichkolwiek odptatnych
zajec;

6) posiada¢ w spdlce prawa handlowego wigcej niz 10% akcji lub udziatéw albo
akcje lub udziaty przedstawiajace wigcej niz 10% kapitatu zaktadowego — w kaz-
dej z tych spotek;

39 A. Rzetecka-Gil, Ustawa o ograniczeniu..., komentarz do art. 4, teza nr 1.
310 Autorka pracy postuguje si¢ projektem ustawy o jawnosci zycia publicznego z dnia 08.01.2018 r.,
opublikowanym na stronie https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351 [dostep: 15.02.2018].
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7) prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspolnie z innymi

osobami w osobowej spolce prawa handlowego, a takze zarzadzac¢ taka dziatalno-
$cig lub by¢ przedstawicielem lub petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatal-
nosci; nie dotyczy to dziatalnosci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji
roslinnej 1 zwierzgcej, w formie i w zakresie gospodarstwa rodzinnego, a takze
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej w celu $wiadczenia ustug zarzadzania na
podstawie umowy o $wiadczenie ustug, o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztattowania wynagrodzen osob kierujacych
niektorymi spotkami.

Zgodnie z art. 36 projektowanej ustawy o jawnosci zycia publicznego zakazy

wymienione w art. 35 zostaty skierowane do 29 grup funkcjonariuszy publicznych,

z czego do 11 grup funkcjonariuszy administracji publicznej, o ktorych mowa w niniej-

szej pracy. Zaliczono do nich:
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1)

2)

3)

4

osobe zajmujaca kierownicze stanowiska panstwowe, wymienione w art. 2 ustawy

z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu os6b zajmujacych kierownicze stanowiska

panstwowe, a zatem m.in. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesa i Wice-

prezesa Rady Ministrow oraz Ministréw i wojewode (art. 36 pkt 1);

osobe zajmujaca stanowisko (art. 36 pkt 3 lit. a-c):

a) dyrektora generalnego, dyrektora departamentu (jednostki rownorzednej) i jego
zastepcy oraz naczelnika wydzialu (jednostki rownorze¢dnej) — w urzedach
naczelnych i centralnych organdw administracji rzagdowej oraz innych organow
panstwowych,

b) dyrektora generalnego urzedu wojewodzkiego, dyrektora wydziatu, biura lub
delegatury (jednostki réwnorzgdnej) i jego zastepcy oraz gtownego ksiggowe-
go — w urzedach wojewddzkich,

¢) kierownika urzedu oraz kierownika delegatury urzedu i ich zastepcow — w urze-
dach terenowych organéw zespolonej i niezespolonej administracji rzadowe;j,

pracownika urzedu panstwowego albo cztonka korpusu shuzby cywilnej, zajmu-

jacego stanowisko zaliczone do grupy stanowisk rownorzednych ze stanowiskami
okreslonymi w art. 36 pkt 3, w rozumieniu przepiséw o wynagradzaniu pracow-

nikéw urzedow panstwowych albo cztonkéw korpusu stuzby cywilnej (art. 36

pkt 4),

innego niz wymieniony w art. 36 pkt 3 i 4 cztonka korpusu stuzby cywilnej za-

trudnionego w urzedzie obstugujacym ministra wlasciwego do spraw finansow

publicznych lub w jednostkach organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowe;j

(art. 36 pkt 5),
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5) pracownika regionalnej izby obrachunkowej zajmujacego stanowiska: prezesa,
cztonka kolegium, naczelnika wydziatu oraz inspektora do spraw kontroli (art. 36
pkt 13),

6) wojta (burmistrza, prezydenta miasta), zastgpce wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), cztonka zarzadu powiatu, cztonka zarzadu wojewodztwa (art. 36 pkt 14),

7) skarbnika gminy, sekretarza gminy, kierownika jednostki organizacyjnej gminy,
osobe zarzadzajaca i czlonka organu zarzadzajacego gminng osobg prawng oraz
inng osobe wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) (art. 36 pkt 15),

8) skarbnika powiatu, sekretarza powiatu, kierownika jednostki organizacyjnej po-
wiatu, osobe zarzadzajacg i czlonka organu zarzadzajacego powiatowa osoba
prawng oraz inng osob¢ wydajaca decyzje administracyjne w imieniu starosty
(art. 36 pkt 16),

9) skarbnika wojewodztwa, sekretarza wojewddztwa, kierownika wojewodzkiej
jednostki organizacyjnej, osobe zarzadzajaca i cztonka organu zarzadzajacego
wojewoOdzka osobg prawng oraz inng osob¢ wydajacag decyzje administracyjne
w imieniu marszatka wojewodztwa (art. 36 pkt 17),

10) osobe zajmujaca kierownicze stanowisko urzednicze w urzedzie obstugujacym
organ jednostki samorzadu terytorialnego (art. 36 pkt 18),
11) funkcjonariusza stuzb podlegtych ministrowi wtasciwemu do spraw finansow

publicznych, wewngtrznych i Ministrowi sprawiedliwosci (art. 36 pkt 25)*!".

3.1.1.2. Ustawy samorzgdowe

Antykorupcyjne regulacje prewencyjne o charakterze administracyjnym dotycza-
ce ograniczenia swobody prowadzenia dzialalnosci gospodarczej zostalty zawarte w 3
ustawach samorzadowych, tj. ustawie o samorzadzie gminnym, ustawie o samorzadzie
powiatowym i ustawie o samorzadzie wojewodztwa. Ograniczenia dotyczace prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej zostaty okreslone odpowiednio w art. 24fu.s.g, 25bu.s.p. oraz
27b u.s.w. i dotyczg one w glownej mierze radnych gminy, powiatu i wojewodztwa. Sg

3ILW art. 36 projektowanej ustawy o jawno$ci zycia publicznego wymienieni zostali funkcjonariusze
pehiacy funkcje w administracji publicznej, ktorzy nie zostali objgci zakresem przedmiotowej pracy z uwa-
gi na zakre$lony w rozdziale III podmiotowy obszar badan. Naleza do nich: Prezes, cztonek zarzadu Zakta-
du Ubezpieczen Spotecznych, a takze kierujacy komorka organizacyjng Centrali Zaktadu Ubezpieczen Spo-
tecznych (art. 36 pkt 10), Prezes, zastepca prezesa oraz dyrektor oddziatu regionalnego Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego (art. 36 pkt 11), osoba zajmujgca w banku panstwowym stanowisko: prezesa,
wiceprezesa, cztonka zarzadu lub skarbnika (art. 36 pkt 20), funkcjonariusz shuzb specjalnych lub zotnierz
wyznaczony na stanowisko stuzbowe w Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego lub Stuzbie Wywiadu Wojsko-
wego (art. 36 pkt 26), osoba petnigca czynng stuzbe wojskowa, z wyjatkiem terytorialnej stuzby wojskowej
petnionej dyspozycyjnie (art. 36 pkt 27), osoba wykonujaca zawod egzaminatora w zakresie uprawnien do
kierowania pojazdami (art. 36 pkt 28), panstwowy inspektor sanitarny (art. 36 pkt 29).
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one wspolne dla wszystkich radnych®'? niezaleznie od szczebla jednostki samorzadu
terytorialnego, w ktorego organie stanowiagcym sprawuja mandat, a sg to:

1) zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspolnie
z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktorej radny
uzyskat mandat, a takze zakaz zarzadzania takg dziatalnos$cia lub bycie przedsta-
wicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci (art. 24f ust. 1
u.s.g., art. 25b ust. 1 u.s.p., art. 27b ust. 1 u.s.w.)’53,

2) zakaz bycia cztonkiem wiladz zarzadzajacych, kontrolnych i rewizyjnych oraz
petnomocnikiem spdtek handlowych z udzialem gminnych oséb prawnych lub
przedsigbiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby?' (art. 24f ust. 2°" u.s.g.,
art. 25b ust. 3 u.s.p., art. 27b ust. 3 u.sw.),

3) zakaz posiadania pakietu wigkszego niz 10% udziatéw lub akcji w spotkach prawa
handlowego z udziatem gminnych os6b prawnych lub przedsigbiorcow, w ktdrych
uczestniczg takie osoby?!¢ (art. 24f ust. 5 u.s.g., art. 25b ust. 5 u.s.p., art. 27b ust. 5

U.S.W.).

312 Ograniczenia w zakresie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez radnych, stanowi konse-
kwencje reguly ustanowionej przepisami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktora dopuszczajac
reglamentacj¢ w zakresie swobodnego prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, nakazuje wszelkie jej ogra-
niczenia wprowadza¢ przepisem rangi ustawowej. Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 3 EKSL funkcje lub dziata-
nia niedajace si¢ pogodzi¢ z mandatem przedstawiciela wybranego do wtadz lokalnych moga by¢ okreslone
jedynie przez ustawe lub wynika¢ z podstawowych zasad prawnych” (vide: A. Wierzbica, Komentarz do
art. 24f, teza nr 1, [w:] B. Dolnicki (red. nauk.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2016, el./LEX).

313 W odréznieniu od cztonkdéw organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego cztonko-
wie organow wykonawczych tych jednostek, w okresie sprawowania funkcji, objeci sg catkowitym zakazem
prowadzenia jakiejkolwiek dziatalnosci gospodarczej, co wynika z art. 2 punkt 5, 6, 7 u.o.p.d. w zw. z art. 4
pkt 6 u.o.p.d. Natozony na wojtow (burmistrzow, prezydentdéw miast) oraz cztonkow zarzadu powiatu i wo-
jewodztwa zakaz ma charakter bezwzgledny i1 dotyczy prowadzenia wszelkiej dziatalnosci gospodarczej na
wiasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami, a takze zarzadzanie takg dziatalnoscia lub bycie przedsta-
wicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci. W stosunku do radnych zakaz prowadze-
nia dziatalnoséci gospodarczej zostat, w poréwnaniu do przywotanych regulacji ustawy antykorupcyjnej,
znacznie zlagodzony i dotyczy on wytacznie prowadzenia dziatalno$ci z wykorzystaniem mienia jednostki
samorzadu terytorialnego, w ktorej radny uzyskat mandat.

314 Na radnych powiatu zostal natozony podobny zakaz, przy czym radni ci nie moga by¢ cztonkami
wiladz zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocnikami spotek handlowych z udzialem
powiatowych osob prawnych lub przedsiebiorcow, w ktorych uczestniczg takie osoby. Z kolei radni zasia-
dajacy w sejmiku wojewodztwa nie moga by¢ cztonkami wladz zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyj-
nych ani pelnomocnikami spoétek handlowych z udziatem wojewddzkich oséb prawnych Iub przedsigbior-
cow, w ktorych uczestniczg takie osoby.

315 Zakazem wymienionym w art. 24 f ust. 2 u.s.g. zostali objeci takze wojtowie. Artykut 24f ust. 2
u.s.g. zostal zmieniony przez art. 1 pkt 10 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw
w celu zwickszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych
organéw publicznych (Dz. U. z 2018 r., poz. 130 t. j.). Zmiana weszta w z dniem 31 stycznia 2018 r. Zgod-
nie z art. 15 powotanej ustawy zmieniajacej wprowadzone zmiany stosuje si¢ do kadencji organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego nast¢pujacych po kadencji, w czasie ktorej powotana ustawa weszta w zycie.

316 Na radnych powiatu zostal natozony podobny zakaz, przy czym radni ci nie mogg posiada¢ pakietu
wigkszego niz 10% udziatow lub akeji w spotkach handlowych z udziatem powiatowych 0sob prawnych lub
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Jak zasadnie podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, ,,celem przyjetych unormowan
stato si¢ zapewnienie warunkoéw prawidtowego funkcjonowania organéw samorzadu
terytorialnego poprzez rozdzielenie sprawowania funkcji publicznych od prowadzenia
dzialalnos$ci gospodarczej badz wykonywania innych zaje¢, a tym samym zapewnienie
ochrony interesu publicznego przed korupcja i naduzyciami. Dzigki oddzieleniu sfery
«imperiumy od «dominium» miato nastapi¢ uwiarygodnienie wtadz publicznych, zwigk-
szenie przejrzystosci struktur i mechanizmow zarzgdzania wspolnotami lokalnymi
(i panstwem) oraz wzmocnienie tak waznego w demokracji przedstawicielskiej obywa-
teli do 0séb petnigcych funkcje publiczne™".

Rozwigzania zawarte w powotanych przepisach majg charakter antykorupcyjny
i ukierunkowane sa na zapobieganie korupcji.

Zakaz opisany w art. 24f ust. 1 u.s.g.’® (oraz art. 25b ust. 1 w.s.p., art. 27b ust. 1
u.s.w.) ma stuzy¢, w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyeliminowaniu sy-
tuacji, dzieki ktorym radny, poprzez wykorzystywanie swojej funkcji, uzyskiwalby
nieuprawnione korzysci dla siebie lub 0sob bliskich. O potencjalnie korupcyjnym wyko-
rzystywaniu mienia jednostki samorzadowej przez radnego mozna méwi¢ wtedy, gdy
radny, uczestniczac w pracach organdéw wiasciwej jednostki samorzadu, moze wptywac
na tre$¢ uchwat i decyzji podejmowanych przez te organy®’. Zakaz prowadzenia dzia-
falnos$ci gospodarczej przez radnego, jak wynika z tre$ci przepisu, nie ma charakteru
bezwzglednego, albowiem dotyczy on wylacznie tych sytuacji, w ktorych funkcjonariusz
samorzadowy organu stanowigcego, prowadzi w jednostce samorzadu terytorialnego,
w ktorej uzyskal mandat, dziatalno$¢ gospodarcza z wykorzystaniem jej mienia. ,,Ratio
legis tego zakazu opiera si¢ na zatozeniu, ze nalezy dazy¢ do wykluczenia sytuaciji,
w ktorej radny, wykonujagc mandat w gminie, bedac cztonkiem organu stanowigcego
podejmujacego m.in. decyzje dotyczace zasad zarzgdu mieniem tej gminy, mogtby wpty-

wac na korzystne dla siebie rozporzadzenie tym mieniem, ktore pozostaje w jego

przedsiebiorcow, w ktorych uczestniczg takie osoby. Z kolei radni zasiadajacy w sejmiku wojewddztw nie
moga posiada¢ pakietu wigkszego niz 10% udziatéw lub akcji w spotkach handlowych z udziatlem woje-
wodzkich 0sob prawnych lub przedsigbiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby.

3177, Sypniewski, M. Szewczyk, Status prawny radnego. Ksigzka pomocna kazdemu radnemu, Za-
chodnie Centrum Organizacji, Zielona Gora 1999, s. 117-118.

318 Przepis art. 24f ust. 1 odnosi si¢ zasadniczo do sytuacji mogacej wystapi¢ po uzyskaniu mandatu.
W przypadku natomiast kolejnosci odwrotnej (najpierw prowadzenie dziatalnosci gospodarczej z wykorzy-
staniem mienia komunalnego lub bycie przedstawicielem w takiej dziatalnosci i dopiero pézniejsze uzyska-
nie mandatu) sytuacje takie reguluje ust. l1a tego przepisu. Obliguje on radnego do zaprzestania tej dziatal-
nosci (zrzeczenia si¢ funkcji przedstawiciela) w ciggu 3 miesigcy od dnia ztozenia slubowania, pod rygorem
wygasnigcia mandatu” (vide: A. Szewc, Komentarz do art. 24f, tezanr 7, [w:] G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc,
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. IV, LEX, Warszawa 2012, el./LEX).

31 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 czerwca 2007 r. wydany
w sprawie o sygn. akt I OSK 132/07, LEX nr 341083.
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wiladaniu, korzystniejsze niz to, jakie mogliby uzyskac¢ inni nieposiadajgcy statusu rad-
nego’*. Ograniczenie konstytucyjnie i ustawowo gwarantowanej wolnosci gospodarczej
w odniesieniu do radnych, polegajace na zakazie prowadzenia dziatalno$ci z wykorzy-
staniem mienia wlasnej jednostki samorzadu terytorialnego, nie ma charakteru nadmier-
nego. Stuzy ono przede wszystkim zapobiezeniu wykorzystania przez radnego mienia
publicznego we witasnym interesie, o ktérego przeznaczeniu ma przeciez decydowac
w ramach wykonywanej dziatalnosci przedstawicielskiej, w imieniu i w interesie wspol-
noty samorzadowej, od ktorej dostal mandat®*'.

Kolejne dwa zakazy dotycza mozliwych powigzan radnych ze spotkami prawa
handlowego z udzialem gminnych, powiatowych i wojewodzkich 0sob prawnych** lub
przedsigbiorcow, w ktorych uczestniczg takie osoby*?. Maja one stuzy¢ w gtéwnej mie-
rze ochronie mienia jednostki samorzadu terytorialnego i wyeliminowaniu sytuacji
korupcjogennych. Radny nie tylko nie moze by¢ cztonkiem wtadz zarzadzajacych, kon-
trolnych i rewizyjnych oraz pelnomocnikiem handlowym, ale réwniez nie moze posiadac
pakietu wickszego niz 10% udziatéw lub akcji w tych spotkach®. Oba wymienione
obostrzenia majg na celu wyeliminowanie, w przypadku zakazu zajmowania poszcze-
golnych stanowisk w organach spoétki z udziatem gminnych oséb prawnych, oraz ogra-
niczenie, w zwiazku z posiadaniem akcji lub udziatow, korzysci, jakie radny moze
czerpa¢ w czasie wykonywania swojego mandatu. P. Ruczkowski zauwaza dodatkowo,
ze ,,przepisy te zaostrzaja istniejace rozwigzania antykorupcyjne, co w praktyce ma
przyczyni¢ si¢ do ograniczenia korupcji w jednostkach samorzadu terytorialnego oraz
zapewni¢ warunki rownej konkurencji pomigdzy podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢

gospodarczg™®.

320 A. Wierzbica, Komentarz do art. 24f..., teza nr 2.

321 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2004 r. wydany w sprawie o sygn. akt K 20/03,
LEX nr 121564.

322 Do kategorii gminnych osob prawnych nalezy zaliczy¢ gming i zwiazek migdzygminny, jednostki
organizacyjne gminy posiadajace osobowos$¢ prawng zatozone przez gming, np. spotka kapitatlowa, funda-
cja, spoldzielnia oraz spotka kapitatowa, w ktorej gmina posiada 50% udziatow lub akcji.

33 Vide: art. 24f ust. 2 u.s.g., art. 25b ust. 3 w.s.p., art. 27b ust. 3 u.s.w. i art. 24f ust 5 u.s.g., art. 25b
ust. 5 u.s.p., art. 27b ust. 5 u.s.w.

324 7 obowigzujacych regulacji u.s.g. nalezy wnioskowaé, ze radny gminy nie moze by¢ cztonkiem
wladz spotki zarzadzajacych, kontrolnych i rewizyjnych oraz jej pelnomocnikiem handlowym, jezeli
w spolce tej wystgpuje gminna osoba prawna. Analogiczna sytuacja znajduje zastosowanie w stosunku do
radnych powiatu i wojewddztwa. Nie ma z kolei zakazu, aby radni danej jednostki samorzadu terytorialnego
petnili funkcje w organach spotki lub byli jej przedstawicielami handlowymi, w ktdrej wystepuje osoba
prawna jednostki samorzadu terytorialnego innego szczebla. Przyjmuje si¢, ze radny powiatu moze petnic¢
funkcje w organach spotki, w ktorej uczestniczy gminna osoba prawna. Stanowisko to znajduje potwierdze-
nie w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 10 stycznia 2003 r. wydanym w sprawie o sygn. akt I PK 107/02,
LEX nr 106957.

325 P. Ruczkowski, Samorzqd gminny. Komentarz do zmian wprowadzonych ustawq z dnia 23 listopada
2002 r. o zmianie ustawy o samorzqgdzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw, komentarz do
art. 24f, teza nr 2, el./LEX 2003.
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Projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego w art. 40 ust. 1-5 formutuje 5 zaka-
zow zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej przez radnych gminy po-
wiatu i wojewodztwa. Konstrukcja zakazow, w stosunku do tych funkcjonariuszy admi-
nistracji publicznej, stanowi dostowne powtdrzenie rozwigzan antykorupcyjnych
zawartych w art. 24fust 1, 2, Su.s.g., art. 25b ust. 1, 3, 5 u.s.p., art. 27b ust. 1, 3, 5 u.s.w.

3.1.1.3. Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych

Ograniczenia dotyczace swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej dotycza
réowniez grupy funkcjonariuszy publicznych bedacych pracownikami organu kontroli
samorzadu terytorialnego.

Artykut 23 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych stanowi powto-
rzenie ograniczenia wyrazonego w art. 2 pkt 4 u.o.p.d. w stosunku do pracownikow
regionalnych izb obrachunkowych zajmujacych stanowiska prezesa, cztonka kolegium,
naczelnika wydziatu oraz inspektora. Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych
w zakresie uregulowania ograniczenia prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
cztonkdw regionalnych izb obrachunkowych3?® odsyta wprost do rozwigzan zawartych
w ustawie antykorupcyjnej, a w szczegolnosci do art. 4 u.o.p.d.

W art. 23 ust. 1 u.r.i.o.iw art. 2 pkt 4 v.o.p.d. ustawodawca ograniczyt réwnolegla
aktywnos$¢ pracownikow i cztonkow kolegiow regionalnych izb obrachunkowych w celu
zapobiezenia niepozadanemu zbiegowi interesow, jak rowniez zagrozeniu postawami
korupcyjnymi. ,,Ma to niewatpliwy zwiagzek ze szczegdlna rolg i zadaniami izb, mozli-
wymi do prawidlowej realizacji jedynie przy zapewnieniu catkowitej osobistej neutral-
nosci ich funkcjonariuszy w wykonywaniu powierzonych im spraw’??’. Jak zauwaza
bowiem M. Haczkowska, nadzor regionalnych izb obrachunkowych nad dziatalnos$cia
jednostek samorzadu terytorialnego jest $cisle ukierunkowany i swoim zakresem dotyczy
wylacznie spraw finansowych. ,,W orzecznictwie i piSmiennictwie konstytucyjnym
pojecie «sprawy finansowe» — okreslajace zakres nadzoru regionalnej izby obrachunko-
wej — zostato uznane zasadniczo za tozsame z okreslonym w art. 11 ust. 1 ustawy o re-
gionalnych izbach obrachunkowych zakresem przedmiotowym uchwat i zarzadzen or-
gan6w samorzadu w sprawach:

1) procedury uchwalania budzetu i jego zmian;

2) budzetu i jego zmian;

3) zaciagania zobowigzan wplywajacych na wysokos¢ dtugu publicznego jednostki
samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek;

326 Dalej: RIO.

327 A. Babczuk et al., komentarz do art. 23, teza nr 1, [w:] M. Stec (red.), Regionalne izby obrachunko-
we. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, Oficyna Wolters Kluwer Polska, Warszawa-Krakow
2010, el /LEX.
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4) zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego;
5) podatkow i optat lokalnych, do ktorych maja zastosowanie przepisy ustawy —

Ordynacja podatkowa;

6) absolutorium,;
7) wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian’3%,

W. Miemiec i M. Miemiec szczeg6lng uwage zwracaja na cel nadzoru sprawowa-
nego przez regionalne izby obrachunkowe nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego,
ktorym jest zagwarantowanie przestrzegania prawa przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Nadzor, przeprowadzany przy zastosowaniu kryteriow legalnosci i celowosci,
stuzy zbadaniu konkretnych rezultatow w zakresie prowadzenia spraw finansowych przez
stosowng jednostke’”. W konteks$cie przywotanych twierdzen znaczacg role antykorup-
cyjna o charakterze prewencyjnym odgrywaja art. 23 ust. 1 u.r.i.o. i art. 2 pkt 4 uv.o.p.d.
w zakresie zagwarantowania neutralno$ci pracownikéw organu nadzoru przez wyelimi-
nowanie mozliwo$ci ich powigzania z dziatalnos$cig gospodarcza, z ktérej mogliby
czerpac zysk.

Z uwagi na wage nadzorowanej dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego
zakazy wyrazone w art. 4 ust. 1-6 u.o.p.d., a odnoszace si¢ do pracownikow regionalnych
izb obrachunkowych, nie sg ograniczone terytorialnie.

3.2. Obowigzek sktadania oswiadczen majatkowych

Obowiazek sktadania o$wiadczen majatkowych przez osoby sprawujace funkcje
publiczne uznawany jest za jedna z metod zapobiegania korupcji. Ujawnienie informacji
o majatku stuzy zarowno celom antykorupcyjnym, jak tez ochronie funkcjonariusza
publicznego. Obecnie obowigzek ten stal si¢ miedzynarodowym standardem wprowa-
dzonym w art. 8 ust. 5 Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji**.

Komisja Europejska wskazuje gtdéwne przyczyny wprowadzenia oswiadczen ma-

jatkowych, do ktorych poza aspektem profilaktyki korupcyjnej, nalezy zaliczy¢:

328 M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 171, teza nr 4, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2014, el./LEX.

32 W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzor regionalnych izb obrachunkowych nad dziatalnoscig samorzqdu
terytorialnego w sferze budzetowej, [w:] M. Stec (red.), op. cit., s. 118-139.

330 Artykut 8 ust. 5 Konwencji Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji stanowi: Kazde Panstwo
Strona dotozy staran, w odpowiednim zakresie i zgodnie z podstawowymi zasadami swego prawa we-
wngtrznego, by ustanowi¢ $rodki i systemy wymagajace od funkcjonariuszy publicznych ztozenia deklaracji
do odpowiednich wtadz, zwigzanych miedzy innymi z ich dziatalno$cia pozaurzedowa, zatrudnieniem, in-
westycjami, srodkami i znacznymi darowiznami lub korzy$ciami, ktore moga skutkowaé konfliktem intere-
s6w w zwigzku z pelnieniem przez nich funkcji funkcjonariuszy publicznych.
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— zapewnienie przejrzystosci finanséw funkcjonariuszy publicznych w celu zwigk-

szenia wykrywalnosci przypadkéw bezprawnego wzbogacenia sig,

— ochrong funkcjonariusza publicznego przed bezpodstawnym oskarzeniem o nie-

legalne wzbogacenie si¢ w trakcie petnienia swojej funkcji,

— zwigkszenie wykrywalno$ci i $cigania przestepstw korupcyjnych,

— zwiekszenie zaufania obywateli do administracji publicznej®!.

OECD w swoich opracowaniach skupita si¢ na zagadnieniach dotyczacych usta-
lenia grupy docelowej funkcjonariuszy publicznych, ktérzy powinni zosta¢ objeci obo-
wigzkiem ztozenia o$wiadczenia majatkowego oraz zapewnieniu antykorupcyjnego
charakteru deklaracji. Obowigzek ujawnienia informacji o dochodach i1 majatku funk-
cjonariusza regulowany jest gtéwnie w szeroko rozumianym prawie administracyjnym
materialnym, rzadziej w prawie cywilnym, chociaz na gruncie tej gatezi prawa rowniez
moze wystepowac. Prymat prawa administracyjnego w zakresie wprowadzenia i uregu-
lowania obowiazku skladania o$wiadczenia majatkowego wynika z faktu, ze jest to
prawo wilasciwe do uregulowania kwestii dotyczacych funkcjonowania panstwa i jego
funkcjonariuszy.

W ocenie tej organizacji migdzynarodowej obowigzek ujawnienia informacji
o dochodach i majatku powinien dotyczy¢ zawsze funkcjonariuszy publicznych, ktorych
mandat do sprawowania funkcji pochodzi z wyboru spoteczenstwa, takich jak parlamen-
tarzysci czy radni, co podyktowane jest zakresem ich obowigzkéw i konieczno$cig
utrzymania zaufania spolecznego, jakim zostali obdarzeni. Do kolejnej grupy funkcjo-
nariuszy zobowigzanej do przedlozenia o$wiadczenia majatkowego zalicza si¢ tych,
ktorzy zostali wyposazeni w kompetencje do wydawania jednostronnych decyzji w sto-
sunku do obywatela badz w uprawnienia zarzadcze w ramach struktury danego organu.
Funkcjonariusze publiczni, zaliczani do tej grupy, to w gtéwnej mierze osoby sprawuja-
ce funkcje w administracji publicznej**.

Uznaje sig, ze deklaracja majgtkowa funkcjonariusza publicznego, aby mogta
spetnia¢ swoj antykorupcyjny cel, powinna:

— obejmowa¢ informacje umozliwiajace zbadanie catego stanu zasobnosci funk-

cjonariusza, a zatem jego dochody i zrodta ich uzyskiwania oraz majatek ru-

chomy i nieruchomosci,

31 European Commission, Report from the Commission to the Council and the European Parliament.
EU anti-corruption report, COM (2014) 38 Final, Brussels 2014, s. 11.

332 OECD zwraca takze uwage na potrzebe objecia obowiazkiem sktadania o§wiadczen majatkowych
0s0b spokrewnionych z funkcjonariuszem publicznym, jak rowniez 0sob zamieszkujacych z nim w jednym
gospodarstwie domowym. Zauwaza si¢, ze skorumpowany funkcjonariusz czg¢sto ukrywa swoje dochody,
przekazujac je cztonkom najblizszej rodziny, co uzasadnia potrzeb¢ monitorowania stanu ich dobrobytu
majatkowego (vide: OECD, Asset Declarations for Public Officials: A Tool to Prevent Corruption, OECD
Publishing 2011, s. 14).
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— podlega¢ weryfikacji przez niezalezny organ kontrolny,

— zosta¢ ujawniona wobec opinii publicznej®.

Tym samym funkcjonariusz publiczny powinien ujawnic kazde zrodto i wysokosé
dochodu, ktory powigksza jego stan posiadania, a to: wynagrodzenie z tytulu wykony-
wanej funkcji, wysoko$¢ naliczonych w ciagu roku odsetek, wyptacone dywidendy,
dochéd uzyskany z tytutu sprzedazy nieruchomosci badz jej najmu, wyptacone odszko-
dowanie, wygrana na loterii oraz majatek uzyskany w drodze dziedziczenia. Obok
zrodet dochodu funkcjonariusz powinien ujawni¢ rowniez sktadniki swojego majatku,
a w szczegodlnosci: nieruchomosci gruntowe oraz budynkowe i lokalowe oraz niektore
ruchomodci, tj.: samochody, statki, antyki i dziela sztuki, rasowe zwierzeta, akcje oraz
oszczednosci zdeponowane w banku badz posiadane w gotowce. Postuluje si¢ takze,
w celu zwickszenia przejrzystosci stanu majatku funkcjonariusza, aby oswiadczenia
majatkowe zawieraty informacje o pasywach, w tym przynajmniej informacje o zacia-
gnigtych kredytach i pozyczkach.

Rzetelno$¢ uzupelniania o$wiadczenia majatkowego oraz terminowos¢ jego skta-
dania powinna ponadto zosta¢ zabezpieczona sankcjami prawnymi. Przyjmuje sie, ze
sankcje o charakterze administracyjnym lub sankcje dyscyplinarne winny zosta¢ wdro-
zone w sytuacji uchybienia regutom uzupetniania deklaracji, terminowi jej ztozenia badz
w przypadku ztozenia deklaracji nieckompletnej, podczas gdy sankcje o charakterze
karnym moga by¢ zastosowane w przypadku ztozenia fatszywego o$wiadczenia badz
zatajenia stanu majatku funkcjonariusza publicznego®**.

Weryfikacji ztozonych o$wiadczen majatkowych pod katem potencjalnych zacho-
wan korupcyjnych monitorowanych przyrostem zamoznosci funkcjonariusza publiczne-
go powinien dokonywaé wyznaczony organ podatkowy badz przetozony funkcjonariu-
sza. Organ podatkowy jest wladny do zbadania catosciowo sytuacji majatkowej danego
funkcjonariusza, a nie jedynie zrodet i wysokosci dochodu pochodzacego z tytutu spra-
wowanej funkcji. Z kolei przetozony funkcjonariusza, znajac kompleksowo jego sytuacje
zawodowa, zakres wykonywanych zadan oraz wysokos$¢ dochodu z tytutu sprawowane;j
funkcji, jest zdolny oceni¢, na zasadzie poréwnania deklaracji dotychczas ztozonych
z najnowszg deklaracja, czy nie doszto do nieprawidtowosci w zakresie przyrostu ma-
jatku, jak rowniez jest w stanie zlokalizowac¢ obszar dziatalnosci funkcjonariusza, ktora

mogta doprowadzi¢ do uzyskania nielegalnego dochodu**.

33 OECD, Asset Declarations..., s. 1-37.
34 |bidem, s. 18.
35 |bidem, s. 1-16.
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Kompleksowe dzialania organéw odpowiedzialnych za zbadanie sytuacji majat-
kowej funkcjonariusza publicznego na podstawie przedtozonych o§wiadczen majatkowych,
powinny polegac na:

— opracowaniu przewodnika zawierajacego wskazowki i wytyczne dotyczace

sposobu wypelnienia deklaracji o majatku i dochodach,

— zebraniu i kontroli oraz weryfikacji informacji zawartych w przedtozonych
deklaracjach,

— przechowywaniu deklaracji,

— zapewnieniu dostepu spoteczenstwa do tresci ztozonej deklaracji,

— wszczeciu postepowania w przypadku wykrycia nieprawidtowosci ujawnionych
na podstawie danych zawartych w ztozonej deklaracji,

— zastosowaniu sankcji prawem przewidzianych w przypadku potwierdzenia, iz
funkcjonariusz dopuscit si¢ uchybien zwigzanych z obowigzkiem ztozenia de-
klaracji, polegajacych na nieztozeniu lub nieterminowym jej ztozeniu badz
ustalania, ze dopuscil sie czyndéw korupcyjnych albo §wiadomie ztozyt falszywe
o$wiadczenie lub zatail swoj stan posiadania w ztozonej deklaracji®®.

W Polsce funkcjonariuszami publicznymi sprawujacymi funkcje w administracji
publicznej zobowigzanymi do zlozenia o§wiadczenia majatkowego sg zardwno ci, ktorych
mandat pochodzi z wyboru spoteczenstwa (radni), jak réwniez sprawujacy najwyzsze
funkcje w administracji publicznej, przez pracownikow zatrudnionych w urzedach danych
organdw, na funkcjonariuszach stuzb mundurowych konczac. W ocenie Komisji Euro-
pejskiej ,,ujawnianie informacji majatkowych przez urzgdnikow zajmujacych newral-
giczne stanowiska stanowi praktyke, ktora przyczynia si¢ do zwigkszenia rozliczalno$ci
urzednikoéw publicznych, zapewnia przejrzystos¢ i utatwia wykrywanie potencjalnych
przypadkow nielegalnego wzbogacenia sig, konfliktu intereséw, ztamania zasady nieta-
czenia okreslonych funkcji publicznych, a takze wykrywania i $cigania potencjalnych
praktyk korupcyjnych’37,

3.2.1. Akty normatywne ustanawiajace nakaz, jego zakres przedmioto-
wy i podmiotowy

3.2.1.1. Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej

przez osoby petnigce funkcje publiczne

Na gruncie ustawy antykorupcyjnej na osoby petnigce funkcje publiczne, a tym

samym na funkcjonariuszy publicznych sprawujacych funkcje w szeroko rozumianej

336 |bidem, s. 1-94.
337 Komisja Europejska, Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego, Sprawozdanie
o zwalczaniu...,s. 12.
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administracji publicznej, zostat natozony w art. 10 ust. 1** obowigzek ztozenia o$wiad-

czenia majatkowego®®

. Obowiazkiem tym, zgodnie z dyspozycja art. 10 ust. 2 u.o.p.d.,
zostali objeci rowniez funkcjonariusze publiczni bedacy urzgdnikami stuzby cywilnej,
ktorzy nie zostali wymienieni wprost w art. 2 u.o.p.d.*** Dzigki wprowadzeniu obowiaz-
ku ztozenia o$§wiadczenia majatkowego uzyskano ,,mozliwo$¢ weryfikacji, czy zachodzi
zwigzek przyczynowy migdzy faktem petnienia okreslonej funkcji, z ktorg wigze sig¢
obowigzek ztozenia o§wiadczenia, a zmieniajacym si¢ stanem majatkowym osoby skta-
dajacej to oswiadczenie™ .

Jak stanowi art. 10 ust. 1 u.0.p.d., o§wiadczenie o stanie majatku powinno obej-
mowac zarowno majatek odrgbny funkcjonariusza, jak i majatek objety malzenska
wspolnoscig majatkowa**?. Oznacza to, ze przedmiotem o§wiadczenia nie jest objety ani

majatek osobisty matzonka funkcjonariusza, jak rowniez majatek, ktory zgromadzit on

338 Zakresem podmiotowym art. 10 ust. 1 u.0.p.d. obje¢te sa wszystkie osoby wymienione w art. 1 oraz
w art. 2 pkt 1-51 7-11 v.0.p.d., z wyjatkiem funkcjonariuszy sprawujacych swoje funkcje w strukturach or-
ganow i urzgdow samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 6, 6a i 6b uv.o.p.d.

33 Ustawa o ograniczeniu swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petniace funk-
cje publiczne adresowana jest m.in. do funkcjonariuszy administracji publicznej petniacych funkcje orga-
now administracji publicznej, tj. Prezesa Rady Ministrow, Ministréw i wojewodow. Jednoczesnie funkcjo-
nariusze ci — w zakresie wykonywania swoich funkcji — poddani sg antykorupcyjnym regulacjom zawartym
w ustawie o pracownikach urzedow panstwowych. Obie ustawy ustanawiaja zbiezne regulacje antykorup-
cyjne w zakresie obowiazku zlozenia o§wiadczenia majatkowego (art. 10 u.o.p.d. i art. 17 ust. 4 u.p.u.p.).
W tym przypadku zastosowanie znajda przepisy ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej przez osoby petnigce funkcje publiczne jako lex specialis w stosunku do ustawy o pracownikach urze-
dow panstwowych.

340 Na tle regulacji art. 10 ust. 1 u.o.p.d. dotyczacej informacji, jakie majg zosta¢ ujawnione w o$wiad-
czeniu majatkowym osoby sprawujacej funkcje publiczne, spornym zagadnieniem jest, czy ujawnieniu po-
winna podlega¢ wysokos¢ zarobkow malzonka funkcjonariusza publicznego. Zwolennicy stanowiska,
zgodnie z ktérym zarobki matzonka powinny zosta¢ ujawnione, powotuja si¢ na brzmienie art. 31 § 2 usta-
wy Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz. U. z 2020 r., poz. 1359 t. j.), dalej: k.r.0., ktory wprost do sktadni-
kow majatku objetego wspolnoscig matzenska zalicza pobrane wynagrodzenie za pracg. Tym samym wyna-
grodzenie to powinno zosta¢ ujete w deklaracji majatkowej. Poglad przeciwny bazuje na twierdzeniu, ze
skoro ustawodawca wprost nie uregulowal tej kwestii, tj. nie zobowigzal funkcjonariusza do ujawnienia
informacji o wysokosci zarobkow swojego wspdtmatzonka, to obowiazek ten nie istnieje. Obowiazek zto-
zenia o$wiadczenia ma bowiem dotyczy¢ majatku funkcjonariusza, a nie majatku jego rodziny. Drugi
z przedstawionych pogladow nie jest jednak powszechnie akceptowany (vide: A. Rzetecka-Gil, Ustawa
0 ograniczeniu..., komentarz do art. 10, teza nr 3).

341 D. Bagbiak-Kowalska, Z. Majewski, A. Piskorz-Ryn, Jakie bledy popelniamy najczesciej?, ,,Wspol-
nota. Wydanie monograficzne” 2006, Nr 10, s. 24.

32 Pod pojeciem majatku odrgbnego funkcjonariusza nalezy rozumiec te sktadniki majatku, ktore usta-
wodaweca na gruncie art. 33 pkt 1-10 k.r.o. zalicza do sktadnikow majatku osobistego kazdego z matzonkow,
czyli majatku nie objetego matzenskag wspolnoscia majatkowa. Natomiast z chwilg zawarcia matzenstwa
powstaje miedzy matzonkami z mocy ustawy wspo6lnos¢ majatkowa obejmujaca przedmioty majatkowe
nabyte w czasie jej trwania przez oboje malzonkow lub przez jednego z nich (art. 31 § 1 k.r.o). Do majatku
wspolnego naleza w szczegodlnosci pobrane wynagrodzenie za pracg i dochody z innej dziatalno$ci zarobko-
wej kazdego z matzonkow, dochody z majatku wspolnego, jak rowniez z majatku osobistego kazdego z mat-
zonkow, $rodki zgromadzone na rachunku otwartego lub pracowniczego funduszu emerytalnego kazdego
z matzonkdéw, kwoty sktadek zewidencjonowanych na subkoncie, o ktorym mowa w art. 40a ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2020 r., poz. 266 t. j.).
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po zawarciu zwigzku matzenskiego, a ktory zostat objety rozdzielnoScig majatkowa
matzenska, ani innych bliskich mu os6b (dzieci, konkubent), w tym os6b zamieszkujacych
z nim we wspolnym gospodarstwie domowym. O$wiadczenie, o ktorym mowa w art. 10
ust. 1 w.o.p.d., winno zawiera¢ w szczeg6lnosci informacje o posiadanych zasobach
pienigznych, nieruchomosciach, udziatach i akcjach w spotkach prawa handlowego,
a ponadto o nabytym przez t¢ osobe albo jej matzonka od Skarbu Panstwa, innej pan-
stwowej osoby prawnej, jednostek samorzadu terytorialnego lub ich zwigzkéw mieniu,
ktore podlegato zbyciu w drodze przetargu. Deklaracja o stanie posiadania funkcjona-
riusza powinna rowniez zawiera¢ dane dotyczace prowadzenia przez niego dziatalnosci
gospodarczej oraz pelnienia funkcji w spotkach lub spotdzielniach, o ktérych mowa
w art. 4 v.0.p.d.**

Ztozenia o$wiadczenia majagtkowego®** ma charakter obligatoryjny. Ustawa nie
przewiduje jakichkolwiek okolicznosci, ktore zwalniatyby funkcjonariusza publicznego
objetego zakresem podmiotowym ustawy od tego obowiazku. Oswiadczenia sktada si¢
kierownikowi zatrudniajacej funkcjonariusza publicznego jednostki — dyrektorowi ge-
neralnemu urzedu, na ktérym cigzy obowigzek dokonania analizy zawartych w oswiad-
czeniu danych (art. 10 ust. 4 u.o.p.d.). Od tej ogolnej regulacji ustawodawca przewidziat
wyjatek. Funkcjonariusze publiczni sprawujacy najwyzsze funkcje w administracji
publicznej — Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej oraz Prezes Rady Ministrow sktadaja
o$wiadczenia majgtkowe Pierwszemu Prezesowi Sadu Najwyzszego (art. 10 ust. 5 v.o.p.d.),
a przewodniczacy samorzgdowego kolegium odwotawczego — przewodniczagcemu woje-
wodzkiego sejmiku samorzadowego (art. 10 ust. 6 pkt 1 u.o.p.d.), ktory dokonuje analizy

zawartych w nim danych.

3 Wzor o§wiadczenia majatkowego, o ktorym mowa w art. 10 u.o.p.d., zostat ustalony w Rozporza-
dzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 czerwca 2017 r. w sprawie okreslenia wzoroéw
formularzy oswiadczen o prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej i o stanie majatkowym (Dz. U. 22018 r.,
poz. 1825). W o$wiadczeniu nalezy podac informacje o posiadanych nieruchomosciach, do ktérych zali-
cza si¢: dom, mieszkanie (wlasno$ciowe, spotdzielcze whasnosciowe lub inne), gospodarstwo rolne, inne
nieruchomosci (place, dziatki), zasobach pieni¢znych, tj. sSrodkach pieni¢znych zgromadzonych w walu-
cie polskiej i obcej oraz papierach wartosciowych, nabyciu mienia od Skarbu Panstwa, innej panstwowe;j
osoby prawnej, jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwigzkow lub od komunalnej osoby prawnej
wraz ze wskazaniem czy do nabycia doszto w drodze przetargu czy tez w formie bezprzetargowej, sktad-
nikach mienia ruchomego o wartosci powyzej 10 000 ztotych (przy czym w przypadku pojazdow mecha-
nicznych nalezy poda¢ ich marke, model i rok produkcji) oraz szczegdtowe informacje dotyczace prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej, posiadania akcji 1 udzialow w spotkach prawa handlowego, zasiadania
w organach spotek prawa handlowego, fundacji i spotdzielni. Ponadto sktadajacy oswiadczenie powinien
ujawnic¢ wszelkie zobowigzania pieni¢zne o wartosci powyzej 10 000 ztotych, w tym zaciagnicte kredyty
i pozyczki, oraz warunki, na jakich zostaty udzielone (wobec kogo, w zwiazku z jakim zdarzeniem, w ja-
kiej wysokosci).

34 O$wiadczenie majatkowe funkcjonariusz publiczny, ktorego dotycza zapisy ustawy antykorupcyjne;j,
sktada przed objgciem stanowiska, a nastepnie co roku do dnia 31 marca, wedtug stanu na dzien 31 grudnia
roku poprzedniego, a takze w dniu opuszczenia stanowiska (art. 10 ust. 4 u.o.p.d.).

135



Prawo administracyjne jako narzedzie przeciwdziatania korupcji funkcjonariuszy administracji publicznej

Dane zawarte w o$§wiadczeniu poddawane sg analizie nie tylko przez osoby je
odbierajace, ale rowniez przez Centralne Biuro Antykorupcyjne w trybie i na zasadach
okreslonych w rozdziale 4 u.CBA. Kontrola dokonywana przez CBA prowadzona jest
pod katem rzetelnosci i prawdziwosci ztozonych oswiadczen. Do zadan funkcjonariuszy
CBA nalezy bowiem, w kontekscie dokonywanej analizy o§wiadczen majatkowych
funkcjonariuszy publicznych, ujawnianie przypadkoéw korupcji w instytucjach panstwo-
wych i samorzadzie terytorialnym oraz naduzy¢ osoéb pelniacych funkcje publiczne,
a takze dziatalnosci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa (art. 13 ust. 1 pkt 2 u.CBA),
jak réwniez wykonywanie czynno$ci kontrolnych polegajacych na sprawdzaniu prze-
strzegania, przez osoby petnigce funkcje publiczne, przepisow ustawy antykorupcyjnej
i innych ustaw wprowadzajacych ograniczenia w podejmowaniu i prowadzeniu dziatal-
nosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne (art. 31 ust. 1 pkt 1 12 u.CBA).

Informacje zawarte w o$wiadczeniu o stanie majagtkowym stanowig tajemnice
prawnie chroniong i podlegaja ochronie przewidzianej dla informacji niejawnych o klau-
zuli tajnosci ,,zastrzezone” okreslonej w przepisach o ochronie informacji niejawnych,
chyba Ze osoba, ktora ztozyta oswiadczenie, wyrazila pisemng zgode na ich ujawnienie.
Tym samym uchylenie klauzuli tajnosci i ujawnienie tresci o$wiadczenia nastepuje
w drodze indywidualnej, pisemnej decyzji funkcjonariusza*®. O$wiadczenie przecho-
wuje sie przez 6 lat (art. 10 ust. 3 v.o.p.d. in fine).

Uzupetieniem o$wiadczenia majatkowego funkcjonariuszy administracji publicz-
nej jest jawny Rejestr Korzysci, o ktorym mowa w art. 12 u.o.p.d., prowadzony przez
Panstwowa Komisj¢ Wyborcza**®. Stuzy on monitorowaniu korzysci otrzymywanych
przez osoby petniace funkcje publiczne, przez co stanowi narzedzie walki z korupcja
funkcjonariuszy administracji publicznej. W literaturze przyjmuje si¢, ze ma on z zato-
zenia ,,stanowi¢ rodzaj prewencji, bowiem ma stuzy¢ wykazaniu, ze majatkowe i niema-
jatkowe korzysci uzyskiwane przez okre$lona grupe podmiotow nie maja charakteru
korupcyjnego™¥’. Do Rejestru, jak stanowi art. 12 ust. 3 i 4 u.0.p.d., nalezy zglaszaé

informacje o:

35 W szczegodlnie uzasadnionych przypadkach osoba uprawniona, zgodnie z ust. 4, 5 lub 6, do odebra-
nia o§wiadczenia moze je ujawni¢ pomimo braku zgody sktadajacego oswiadczenie (art. 10 ust. 3 u.o.p.d.).

346 Prowadzacy Rejestr raz w roku, w odrebnej publikacji, podaje do publicznej wiadomosci zawarte
w nim dane (art. 12 ust. 6 v.o.p.d.).

37 1. Galinska-Raczy, Sprawa aktualizacji danych zawartych w Rejestrze Korzysci, ,,Ekspertyzy i Opi-
nie Prawne Biuletynu Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 2003, Nr 1, s. 96. Autorka pracy zauwa-
za dalsze prewencyjne funkcje oficjalnego rejestrowania osigganych przez funkcjonariuszy korzysci. W Re-
jestrze Korzysci ujawnieniu podlegaja bowiem korzysci juz osiagniete badz przyjete. W tej sytuacji
dziataniami z zakresu prewencji korupcji bedzie takze monitorowanie, czy fakt ten nie przerodzi si¢ w real-
ny konflikt interesow, ktory wplynie na charakter pracy funkcjonariusza. Ewidencjonowanie otrzymanych
korzysci moze ponadto poméc w wykryciu przestepstwa korupcyjnego, jednakze tego dziatania nie mozna
juz zakwalifikowac jako prewencyjnego.
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1) wszystkich stanowiskach i zajeciach wykonywanych zarowno w administracji
publicznej, jak i w instytucjach prywatnych, z tytutu ktérych pobiera si¢ wyna-
grodzenie, oraz pracy zawodowej wykonywanej na wlasny rachunek,

2) faktach materialnego wspierania dziatalnosci publicznej prowadzonej przez zgta-
szajacego,

3) darowiznie otrzymanej od podmiotow krajowych lub zagranicznych, jezeli jej
wartos¢ przekracza 50% najnizszego wynagrodzenia pracownikoéw za prace,

4) wyjazdach krajowych lub zagranicznych niezwiazanych z petniona funkcja pu-
bliczna, jezeli ich koszt nie zostal pokryty przez zglaszajacego lub jego matzonka
albo instytucje ich zatrudniajace badz partie polityczne, zrzeszenia lub fundacje,
ktorych sg cztonkami,

5) innych uzyskanych korzysciach, o warto$ciach wigkszych niz wskazane w pkt 3,
niezwigzanych z zajmowaniem stanowisk lub wykonywaniem zaje¢ albo pracy
zawodowej, o ktorych mowa w pkt 1,

6) udziale w organach fundacji, spdtek prawa handlowego lub spétdzielni, nawet
wowczas, gdy z tego tytutu nie pobiera si¢ zadnych $§wiadczen pienigznych.
Obowigzek informacyjny zostat nalozony na enumeratywnie wymienionych funk-

cjonariuszy administracji rzadowej i samorzadowej: cztonkéw Rady Ministréw, sekre-
tarzy 1 podsekretarzy stanu w ministerstwach i Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
kierownikow urzedéw centralnych, wojewodow, wicewojewodow, cztonkdéw zarzadow
wojewodztw, sekretarzy wojewddztw, skarbnikéw wojewddztw, cztonkow zarzadow
powiatow, sekretarzy powiatow, skarbnikéw powiatéw, wojtow (burmistrzow, prezyden-
tow miast), zastepcow wojtow, sekretarzy gmin, skarbnikow gmin, cztonkéw zarzadu
zwigzku metropolitalnego, sekretarza zwigzku metropolitalnego i skarbnika zwigzku
metropolitalnego (art. 12 ust. 7 u.o.p.d.)**® oraz ich matzonkow (art. 12 ust. 7 w zw. z art. 12
ust. 2 u.o.p.d.).

Prowadzenie Rejestru Korzys$ci ma na celu ujawnienie faktycznego majatku
funkcjonariusza administracji publicznej*®, jego ewentualnych powiazan z podmiotami
zewnetrznymi, a w konsekwencji zapewnienie jawnosci i transparentnos$ci zycia pu-
blicznego. Biezgca aktualizacja danych w Rejestrze Korzys$ci pozwala na ciagle aktu-
alizowanie i monitorowanie zmian w majatku funkcjonariusza administracji publicznej
i jego matzonka, co pozwala na wezesne wykrycie zachowan o charakterze korupcyjnym

czy konfliktu intereséw. Funkcji tej nie mozna przypisa¢ o§wiadczeniom majatkowym,

38 Wszystkie zmiany danych objetych Rejestrem nalezy zglosi¢ nie pdzniej niz w ciggu 30 dni od dnia
ich zaistnienia (art. 12 ust. 9 u.o.p.d.).

3% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia z dnia 13 lipca 2004 r. wydany w sprawie o sygn. akt
K 20/03, LEX nr 121564.
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ktore zgodnie z przepisami ustawy o ograniczeniu swobody prowadzenia dzialalnosci

gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne, sg sktadane tylko raz w roku®®.

3.2.1.2. Ustawy samorzgadowe

Wszystkie ustawy samorzadowe przewidujg obowigzek ztozenia o§wiadczenia
majatkowego przez funkcjonariuszy publicznych wchodzacych w sktad organdéw stano-
wiacych, jak réwniez w sktad monokratycznych i kolegialnych organow wykonawczych
jednostki samorzadu terytorialnego kazdego szczebla oraz enumeratywnie wymienionych
pracownikow administracji samorzadowej. Dotyczy to zar6wno radnych gminy (art. 24h
ust. 1 u.s.g.), powiatu (25c ust. 1 u.s.p.) i wojewodztwa (art. 27 ust. 1 u.s.w.), jak tez:

— wojtow, zastepcow wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierownika jed-
nostki organizacyjnej gminy, osoby zarzadzajacej i cztonka organu zarzadza-
jacego gminng osobg prawng oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne
w imieniu wojta (art. 24h ust. 1 u.s.g.),

— czlonkow zarzadu powiatu, sekretarza powiatu, skarbnika powiatu, kierownika
jednostki organizacyjnej powiatu, osoby zarzadzajacej i cztonka organu zarza-
dzajacego powiatowa osobg prawng oraz osoby wydajgcej decyzje administra-
cyjne w imieniu starosty (25c ust. 1 u.s.p.),

— cztonkéw zarzadu wojewddztwa, skarbnika wojewodztwa, sekretarza woje-
wodztwa, kierownika wojewodzkiej samorzadowej jednostki organizacyjnej,
osoby zarzadzajacej i cztonka organu zarzadzajacego wojewodzka osobg praw-
na oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu marszatka woje-
wodztwa (art. 27c ust. 1 u.s.w.).

Kazda z powotanych ustaw reguluje w sposob jednakowy termin ztozenia oswiad-
czenia, zakres informacji, jakie podlegaja ujawnieniu w tym dokumencie, sposéb kon-
troli oswiadczenia przez podmiot przyjmujacy oraz organ kontroli skarbowe;.

Przedmiotem o$§wiadczenia majatkowego objety jest majatek odrgbny zobowigza-
nego do jego ztozenia oraz majatek objety malzenska wspolnoscia majatkowa ustawowa

350 Projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego w art. 43 rowniez ustanawia Rejestr Korzys$ci. Regu-
lacja ta niewiele r6zni si¢ od tej obowigzujacej na gruncie art. 12 uv.o.p.d. Zgodnie z art. 43 ust. 3 pkt 3
zgloszeniu podlega¢ powinna informacja o darowiznie, ktorej warto$¢ przekracza 25% przecigtnego mie-
sigcznego wynagrodzenia brutto w sektorze przedsiebiorstw oglaszanego przez Prezesa Gtéwnego Urzedu
Statystycznego (obecnie zgloszeniu podlega darowizna, ktorej warto$¢ przekracza 50% najnizszego wyna-
grodzenia pracownikow za prace). W projekcie zrezygnowano z rozwigzania z art. 12 ust. 4 u.o.p.d. obligu-
jacego do zgloszenia do Rejestru informacji o udziale w organach fundacji, spotek prawa handlowego lub
spotdzielni, nawet wowczas, gdy z tego tytulu nie pobiera si¢ zadnych $wiadczen pienig¢znych. Ponadto
rozszerzono krag podmiotéw zobowigzanych do zgtaszania informacji do Rejestru o radnych gminy, powia-
tu, wojewddztwa, Miasta Stotecznego Warszawy, dzielnicy Miasta Stotecznego Warszawy (art. 43 ust. 7
pkt 9). Projektowana regulacja w art. 43 ust. 11 wprowadza — w formie zatacznika do ustawy — wzor formu-
larza zgloszenia do Rejestru Korzysci.
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i umowna*”!

. Ustawy reguluja wykaz sktadnikow majatkowych, ktore musza zostaé
ujete w oswiadczeniu, a sg to informacje o zasobach pieni¢znych?®?, nieruchomosciach,
udziatach i akcjach w spotkach handlowych oraz o nabyciu od Skarbu Panstwa, innej
panstwowej osoby prawnej, jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwigzkow lub od
komunalnej osoby prawnej mienia, ktore podlegato zbyciu w drodze przetargu, a takze
dane o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej oraz dotyczace zajmowania stanowisk
w spotkach handlowych, dochodach osigganych z tytutu zatrudnienia lub innej dziatal-
nos$ci zarobkowej lub zaje¢, z podaniem kwot uzyskiwanych z kazdego tytutu, mieniu
ruchomym o warto$ci powyzej 10 000 ztotych oraz zobowigzaniach pieni¢znych o war-
tosci powyzej 10 000 ztotych, w tym zaciggnigtych kredytach i pozyczkach oraz warun-
kach, na jakich zostaty udzielone (art. 24h ust. 1 pkt 1-4 u.s.g., 25c ust. 1 pkt 1-4 u.s.p.,
27c ust. 1 pkt 1-4 u.s.w.)*>.

Osoba sktadajaca o§wiadczenie majatkowe jest zobowigzana do okreslenia w nim
przynaleznos$ci poszczeg6lnych sktadnikéw majatkowych, dochodéw i zobowiazan do
majatku odrgbnego i majatku objetego matzenska wspolnoscia majatkowa.

Oswiadczenie majatkowe wraz z kopig zeznania o wysokos$ci osiggnigtego docho-
du w roku podatkowym (PIT) za rok poprzedni i jego korekta sktadaja w dwoch egzem-
plarzach®*:

351 Rozbiezno$ci w nauce budzi kwestia dotyczaca obowiazku ujawnienia w o$wiadczeniu majatko-
wym zarobkdéw matzonka radnego badz wojta, burmistrza, prezydenta miasta/cztonka zarzadu powiatu lub
wojewodztwa. Zwolennicy obowiazku wykazania wysokosci zarobkéw powotuja si¢ na argument mowiacy
o tym, ze uzyskiwane wynagrodzenie za prace powigksza majatek wspolny matzonkow, ktory podlega
ujawnieniu w o$wiadczeniu. Z kolei przeciwny podnosza, ze radny nie ma obowiazku informowac o wyso-
kosci dochodéw zony czy meza. Ta zasada obowiazuje zarowno wowczas, gdy para zdecydowala si¢ na
rozdzielno$¢ majatkowa, jak i wowczas, gdy istnieje wspolnos¢ majatkowa (vide: cyran, Tajne zarobki mat-
zonka, ,,Rzeczpospolita. Prawo co dnia” 08.04.2013,, http://archiwum.rp.pl/artykul/1185455-Tajne-zarobki
-malzonka.html, dostep:15.02.2017), albowiem nie zostal on nalozony wprost w tresci przepisu ustawy.

352 Wskaza¢ nalezy, ze ,,wojt czy radny nie wpisuje do o$wiadczenia tego, co zgromadzit na emeryture
w ZUS czy OFE” (vide: M. Cyrankiewicz, Czas pochwali¢ si¢ majgtkiem, ,,Rzeczpospolita. Prawo co dnia”
09.04.2014).

353 Wzor formularzy o$wiadczen, w ktorym uszczegdétowiono zakres przedmiotowy o$wiadczenia, zo-
stat sformutowany w drodze Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 lutego 2003 r. w sprawie
okreslenia wzoréw formularzy oswiadczen majatkowych radnego gminy, wdjta, zastepcy wojta, sekretarza
gminy, skarbnika gminy, kierownika jednostki organizacyjnej gminy, osoby zarzadzajacej i cztonka organu
zarzadzajacego gminng osobg prawng oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu wojta
(Dz.U. z2017 r., poz. 2020 t. j.).

3% Radny gminy powiatu i wojewodztwa oraz wojt, burmistrz, prezydent miasta skladaja pierwsze
oswiadczenie majatkowe w terminie 30 dni od dnia zlozenia $lubowania. Do pierwszego o$wiadczenia
majatkowego radny jest obowiagzany dotaczy¢ informacje o sposobie i terminie zaprzestania prowadzenia
dziatalnoéci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminy, w ktorej uzyskat mandat, a wojt (burmistrz,
prezydent miasta) informacj¢ o zaprzestaniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, jezeli taka dziatalno$é¢
prowadzili przed dniem wyboru. Kolejne o§wiadczenia majatkowe sa sktadane przez radnego i wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) co roku do dnia 30 kwietnia, wedlug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzed-
niego, oraz na 2 miesiace przed uptywem kadencji. Pozostate osoby wymienione w art. 24h ust. 1 u.s.g., 25¢
ust. 1 w.s.p. iart. 27 ust. 1 u.s.w. sktadaja pierwsze o$wiadczenie majatkowe w terminie 30 dni od dnia
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— przewodniczacemu rady gminy, rady powiatu i sejmiku wojewddztwa — radni
organow stanowigcych danej jednostki samorzadu terytorialnego,

— wojewodzie — wojt, starosta powiatu, marszatek wojewddztwa oraz przewod-
niczacy rady gminy, rady powiatu i sejmiku wojewddztwa,

— marszatkowi wojewodztwa — wicemarszalek wojewodztwa, czlonek zarzadu
wojewodztwa, sekretarz wojewddztwa, skarbnik wojewodztwa, kierownik
wojewddzkiej samorzadowej jednostki organizacyjnej, osoba zarzadzajaca
i cztonek organu zarzadzajacego wojewddzka osoba prawna oraz osoba wyda-
jaca decyzje administracyjne w imieniu marszatka wojewodztwa,

— staroscie — wicestarosta, cztonek zarzadu powiatu, sekretarz powiatu, skarbnik
powiatu, kierownik jednostki organizacyjnej powiatu, osoba zarzadzajgca i czto-
nek organu zarzadzajacego powiatowa osoba prawna oraz osoba wydajaca de-
cyzje administracyjne w imieniu starosty,

— wojtowi — zastgpca wojta, sekretarz gminy, skarbnik gminy, kierownik jednost-
ki organizacyjnej gminy, osoba zarzadzajaca i cztonek organu zarzadzajacego
gminng osobg prawng oraz osoba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu
wojta.

Analizy ztozonego o$wiadczenia majatkowego dokonuje zaréwno podmiot, kto-
remu zlozono o$wiadczenie, jak roéwniez urzad skarbowy wlasciwy ze wzgledu ma
miejsce zamieszkania osoby je sktadajacej. Kontrola oswiadczenia polega w szczego6l-
nos$ci na poréwnaniu jego tresci oraz zataczonej kopii zeznania o wysokos$ci osiggnigte-
go dochodu w roku podatkowym z tre$cig uprzednio ztozonych o§wiadczen majatkowych
oraz z dotaczonymi do nich kopiami zeznan o wysokosci osiagnietego dochodu w ubie-
glych latach podatkowych. Dodatkowo urzad skarbowy uwzglednia rowniez zeznanie
o wysokosci osiggnietego dochodu w roku podatkowym (PIT) matzonka osoby sktada-
jacej os$wiadczenie. ,,Katalog podmiotow legitymowanych do dokonywania analizy
o$wiadczen majatkowych oraz zeznan podatkowych jest zamknigty i nie moze podlegac
wyktadni rozszerzajacej %, przy czym w przypadku podejrzenia, ze osoba sktadajagca
oswiadczenie majatkowe podata w nim nieprawde lub zataita prawde, podmiot dokonu-
jacy analizy o$wiadczenia ma prawo wystgpi¢ do dyrektora urzgdu kontroli skarbowe;j
wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby sktadajacej oswiadczenie

powotania na stanowisko lub od dnia zatrudnienia. Do pierwszego o$wiadczenia majatkowego funkcjona-
riusze ci sa obowigzani dotaczy¢ informacje o sposobie i terminie zaprzestania prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, jezeli prowadzili ja przed dniem powotania lub zatrudnienia. Kolejne o§wiadczenia majatko-
we sa sktadane przez nich co roku do dnia 30 kwietnia, wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzednie-
g0, oraz w dniu odwotania ze stanowiska lub rozwigzania umowy o prace.

355 A. Wierzbica, Komentarz do art. 24h, teza nr 17, [w:] B. Dolnicki (red. nauk.), Ustawa o samorzg-
dzie gminnym...
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z wnioskiem o kontrol¢ jej oswiadczenia majatkowego (art. 24h ust. 9 u.s.g., 25¢ ust. 9
u.s.p., 27c ust. 9 u.s.w.).

Oswiadczenia majatkowe sktadane na podstawie przepisow ustaw samorzadowych
s3 jawne, z wylaczeniem informacji o adresie zamieszkania sktadajagcego o§wiadczenie
oraz o miejscu potozenia nieruchomosci i sg udostepniane w Biuletynie Informacji Pu-
blicznej, o ktérym mowa w ustawie o dostepie do informacji publicznej (art. 27i u.s.g.,
25d u.s.p., 27d u.s.w.). W jawnosci oswiadczen majatkowych lezy w duzej mierze anty-
korupcyjny walor tej instytucji, bowiem ,,kazdy z wyborcow bedzie mogt sprawdzi¢ na
stronie internetowej urzedu gminy lub miasta, starostwa powiatowego lub urzedu mar-
szatkowskiego, jaki majatek posiada jego przedstawiciel wybrany do organu stanowia-
cego lub wykonawczego danego samorzadu oraz czy w trakcie ostatniego roku jego
majatek wzrdst w sposéb odpowiadajacy wykazanym przez niego dochodom. Dzigki
wprowadzeniu jawnosci tresci o§wiadczenia majatkowego mieszkancy beda mogli szyb-
ko ustali¢, czy osoba sktadajaca o$wiadczenie majatkowe podata petne dane dotyczace
stanu majatkowego, czy tez zataita w tym zakresie prawde lub ztozyta o$wiadczenie
niezgodne ze stanem faktycznym. Regulacje te (...) stanowi¢ beda narzedzie realnej
kontroli spotecznej. Jawnos$¢ majatkowa osob sprawujacych funkcje publiczne jest wa-
runkiem koniecznym realizacji w Polsce europejskich standardéw jawnosci zycia pu-

blicznego™33¢.

3.2.1.3. Ustawa o pracownikach samorzadowych

W stosunku do pracownikow samorzadowych kwestie zwigzang ze zlozeniem
oswiadczenia majatkowego reguluje ustawa o pracownikach samorzadowych. W ocenie
H. Szewczyk objecie pracownikow samorzadowych obowigzkiem ujawnienia informacji
o posiadanym majatku stanowi jedno z najistotniejszych ograniczen antykorupcyjnych

357 a ponadto ma na celu ,,ochrone interesu publicznego,

w polskim ustawodawstwie
w szczegolnosci polegajacego na funkcjonowaniu uczciwego korpusu pracownikow
samorzgdowych”%8,

Zgodnie z brzmieniem art. 32 ust. 1 u.p.s. obowigzkiem ztozenia oSwiadczenia
majatkowego zostali objeci funkcjonariusze publiczni zatrudnieni na stanowiskach
urzedniczych i kierowniczych stanowiskach urzedniczych®’. Komentowany przepis nie

obejmuje tych funkcjonariuszy samorzadowych, z ktorymi stosunek pracy zostat

3% Druk Sejmu IV kadencji nr 591, www.sejm.gov.pl [dostep: 19.01.2017].

37 H. Szewczyk, Zakazy i ograniczenia antykorupcyjne w ustawie z 21 listopada 2008 r. o pracowni-
kach samorzgdowych, ST 2012, Nr 11, s. 62-74, el./LEX.

3% A. Rycak, Komentarz do art. 32, teza nr 1, [w:] A. Rycak, M. Rycak, J. Stelina, op. cit.

3% Nie podlegaja dyspozycji art. 32 ust. 1 u.p.s. pracownicy samorzadowi zatrudnieni na stanowiskach
pomocniczych i obstugi, na podstawie powotania lub wyboru oraz zatrudnieni na stanowisku sekretarzy.
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nawigzany na podstawie wyboru i powotania*®. Osoby te majg bowiem obowigzek skta-
dania o$wiadczen majatkowych na podstawie art. 24h u.s.g., art. 25¢ u.s.p. oraz art. 27c
u.s.w. Regulacja ta skierowana zostata do osob, ktore nawigzaty z pracodawca samorza-
dowym stosunek pracy w oparciu u umowg o prace. Do tego kregu ustawodawca zaliczyt
kierownikow jednostek organizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego, osoby
zarzadzajace i cztonkow organow zarzadzajacych oséb prawnych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz osoby zatrudnione w administracji samorzadowej, jezeli do ich kom-
petencji nalezy wydawanie decyzji administracyjnych w imieniu wojta, starosty czy
marszatka wojewddztwa.

,Gtownym celem komentowanego przepisu byto ustanowienie systemu kontroli
majatku pracownikow samorzadowych, ktory przeciwdziatatby mozliwosciom wyko-
rzystywania wladzy do osiggania korzysci materialnych”**!. Obowigzek ten nie ma
jednak charakteru bezwzglednego. Realizuje si¢ on wylacznie na zadanie wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta), starosty, marszatka wojewddztwa w urzedzie jednostki samo-
rzadu terytorialnego wobec funkcjonariuszy publicznych bedacych pracownikami da-
nego urzedu, tj. osoby upowaznionej do dokonywania czynno$ci w sprawach z zakresu
prawa pracy (art. 32 ust. | w zw. z art. 7 pkt 3 u.p.s.). Zadanie zlozenia o§wiadczenia jest
kwalifikowane jako polecenie wydawane pracownikowi przez pracodawce, przy czym
analizy oswiadczenia nie dokonuje podmiot zgtaszajacy zgdanie, a kierownik jednostki,
w ktorej pracownik samorzadowy jest zatrudniony.

Funkcjonariusz publiczny bg¢dacy pracownikiem samorzgdowym, o ktorym mowa
w art. 32 ust. 1 u.p.s., sktada os§wiadczenie o stanie majatkowym wedlug wzoru o$§wiad-
czenia majatkowego okreslonego na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym dla
wojta, zastepcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierownika jednostki orga-
nizacyjnej gminy, osoby zarzadzajacej i cztonka organu zarzadzajacego gminng osobg
prawng oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu wojta (art. 32 ust. 3
u.p.s.). Tym samym deklaracja o stanie majatku pracownika samorzadowego powinna
obejmowac¢ sktadniki majatku osobistego oraz sktadniki majatku objetego wspolnoscia
malzenska, w tym: zasoby pieni¢zne i ich warto$¢ (Srodki pieniezne zgromadzone w wa-
lucie polskiej i obcej, papiery warto$ciowe), nieruchomosci, ich powierzchnie, tytut
prawny do nieruchomosci oraz wysoko$¢ dochodu i przychodu, jaki osiggnat z tytutu

rozporzadzania nimi na cele zarobkowe w ciagu roku (dom, mieszkanie, gospodarstwo

36 Dotyczy to: marszatkéw i wicemarszalkow wojewodztw oraz cztonkow zarzadow wojewodztw,

starostow, wicestarostow oraz cztonkow zarzadow powiatow wojtow i ich zastepcow (odpowiednio burmi-
strzow 1 prezydentow miast), skarbnikow gmin, powiatow i wojewodztw, przewodniczacych i cztonkow
zarzadow zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego.

31 P Zuzankiewicz, Komentarz do art. 32, teza nr 2, [w:] W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz,
Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, Oficyna Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010,
el./LEX.
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rolne, inne nieruchomosci), udzialy i akcje w spotkach handlowych, ich liczbe, emitenta
oraz uzyskany z tytutu ich posiadania dochdod, nabyte od Skarbu Panstwa, innej pan-
stwowej osoby prawnej, jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwigzkow lub od ko-
munalnej osoby prawnej mienie, ktore podlegato zbyciu w drodze przetargu, dochody
osiggniete z tytutu zatrudnienia oraz mienie ruchome o wartosci powyzej 10 000 zt.
Ponadto w oswiadczeniu majatkowym nalezy ujawni¢ dane o prowadzonej dziatalno$ci
gospodarczej — osobiscie lub wspdlnie z innymi osobami — oraz uzyskanym przychodzie
i dochodzie, zarzadzaniu dziatalno$cig gospodarcza lub byciu jej przedstawicielem
z uwzglednieniem osiggnietego z tego tytutu dochodu, cztonkostwie w organach spotek
prawa handlowego, spétdzielni i fundacji 1 osiagnietym na tej podstawie dochodzie.
Funkcjonariusz zobowigzany jest ponadto do ujawnienia zobowigzan pieni¢znych o war-
tosci powyzej 10 000 ztotych, w tym informacji o zaciagnietych kredytach i pozyczkach
oraz warunkach, na jakich zostaty udzielone (wobec kogo, w zwigzku z jakim zdarzeniem,
w jakiej wysokosci).

W nauce prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze oswiadczenia*** funkcjona-
riuszy publicznych zatrudnionych na stanowiskach urz¢dniczych, zlozone na zadanie

uprawnionego podmiotu, nie podlegaja ujawnieniu’®.

3.2.1.4. Ustawy dotyczace funkcjonariuszy administracji rzadowej

Kolejng grupa funkcjonariuszy publicznych wykonujacych zadania z zakresu
administracji publicznej zobowigzana do ztozenia oswiadczenia majatkowego sg funk-
cjonariusze Stuzby Celno-Skarbowej (art. 1 ust. 3 u.k.a.s.), osoby zatrudnione w Krajo-
wej Informacji Skarbowej, izbie administracji skarbowej oraz Krajowej Szkole Skarbo-
wosci (art. 1 ust. 4 w zw. z art. 36 ust. 1 pkt 2, 3, 61 7 u.k.a.s.) i pracownicy zatrudnieni
w urzedzie obshugujacym ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych wyko-
nujacych zadania KAS w komorkach organizacyjnych tego urzedu (art. 1 ust. 4 u.k.a.s.).
Obowigzek skierowany do tej grupy funkcjonariuszy postrzegany jako ,.elementem
walki z wykorzystywaniem stanowisk w celach uzyskiwania korzysci majatkowych,

a wiec elementem walki z korupcjg’™4.

32 Pracownik samorzadowy sklada o$wiadczenie o stanie majatkowym wedlug wzoru o$wiadczenia
majatkowego okreslonego na podstawie u.s.g. dla wojta, zastepcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gmi-
ny, kierownika jednostki organizacyjnej gminy, osoby zarzadzajacej i cztonka organu zarzadzajacego gmin-
ng osoba prawng oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu wojta.

363 S. Plazek, Komentarz do art. 32 ustawy o pracownikach samorzqdowych, teza nr 3, [w:] K.W. Baran
(red. nauk.), Prawo urzednicze. Komentarz, LEX, Warszawa 2014, el./LEX.

3% A. Melezini, Problematyka oswiadczen majgtkowych w kontekscie kontroli skarbowej, ,Finanse
Komunalne” 2011, Nr 5, s. 49.
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Natozony w art. 200 ust. 1 i 2 u.k.a.s. obowiagzek ztozenia os§wiadczenia majatko-
wego przez funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej*®> powstaje przy nawigzywaniu
stosunku stuzbowego i przy zwalnianiu ze stuzby, corocznie, do dnia do dnia 31 marca’®®.
Ponadto funkcjonariusz Stuzby Celno-Skarbowej zobowigzany jest do przedlozenia
deklaracji o majatku na kazde zadanie kierownika jednostki organizacyjnej, w struktu-
rach ktorej petni stuzbe*’. O§wiadczenie nalezy sktada¢ wedtug stanu na dzien 31 grud-
nia roku poprzedniego.

Jednocze$nie, zgodnie z wymogami art. 149 ust. 1 u.k.a.s., osoby zatrudnione
w Krajowej Informacji Skarbowej, izbie administracji skarbowej oraz Krajowej Szkole

Skarbowo$ci*®®

sa obowigzane corocznie, w terminie do dnia 31 marca, sktadac¢ oswiad-
czenia o swoim stanie majatkowym?*®. Ustawa nie precyzuje daty, wedtug ktorej nalezy
zweryfikowac stan posiadania funkcjonariusza publicznego zatrudnionego w strukturach
krajowej administracji skarbowej, przy czym analogicznie do brzmienia art. 10 ust. 4
u.0.p.d., do ktorej odsyta art. 149 ust. 7 u.k.a.s., nalezy przyja¢ date 31 grudnia roku
poprzedzajacego ztozenie oswiadczenia. O§wiadczenie o stanie majatkowym przecho-
wuje sie przez okres 6 lat (art. 200 ust. 7 u.k.a.s.).

Oswiadczenie sktada si¢ kierownikowi jednostki organizacyjnej (art. 149 ust. 3
u.k.a.s. 1art. 200 ust. 2 u.k.a.s.). Analiz¢ danych zawartych w o§wiadczeniu przeprowa-
dza kierownik jednostki, w ktorej swoje funkcje sprawuje funkcjonariusz oraz upraw-
niona komorka organizacyjna urzedu obslugujacego ministra wlasciwego do spraw fi-
nansow publicznych (art. 149 ust. 6 u.k.a.s. oraz art. 200 ust. 6 u.k.a.s.)’”°. W przypadku

3 W Stuzbie Celno-Skarbowej obowigzuja nastgpujace korpusy i stopnie stuzbowe (art. 192 ust. 1
pkt 1-6 uk.a.s.): korpus szeregowych Stuzby Celno-Skarbowej: aplikant, starszy aplikant, korpus podofice-
réow Stuzby Celno-Skarbowej: mtodszy rewident, rewident, starszy rewident, mtodszy rachmistrz, rach-
mistrz, starszy rachmistrz, korpus aspirantow Stuzby Celno-Skarbowej: mtodszy aspirant, aspirant, starszy
aspirant, korpus oficerow mtodszych Stuzby Celno-Skarbowej: podkomisarz, komisarz, nadkomisarz, kor-
pus oficerow starszych Stuzby Celno-Skarbowej: podinspektor, mtodszy inspektor, inspektor, korpus gene-
ratow Shuzby Celno-Skarbowej: nadinspektor, generat.

3% W przypadku nieztozenia o$wiadczenia o stanie majatkowym w ustawowo okre§lonym terminie
z powodu nieobecnosci w stuzbie funkcjonariusz sktada o$wiadczenie o stanie majatkowym pierwszego
dnia po stawieniu si¢ do stuzby (art. 200 ust. 4 uk.a.s.).

367 Dyrektor izby administracji skarbowej, naczelnik urz¢du skarbowego, naczelnik urz¢du celno-skar-
bowego oraz ich zastgpcy sktadaja oswiadczenia o stanie majatkowym Szefowi Krajowej Administracji
Skarbowej (art. 200 ust. 3 u.k.a.s.)

3% Dalej: Szkota.

3% Obowigzkiem tym nie zostaly objete osoby zatrudnione w jednostkach organizacyjnych Krajowej
Administracji Skarbowej na stanowiskach pomocniczych, robotniczych, obstugowych lub przy sporzadza-
niu i wydawaniu positkow (art. 149 ust. 2 u.k.a.s.).

370 Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektor izby administracji skarbowej, naczelnik urzedu
skarbowego, naczelnik urzgdu celno-skarbowego, dyrektor Szkoty oraz ich zastepcy o$wiadczenia o stanie
majatkowym sktadaja Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej. Analiz¢ o§wiadczen tych osob przepro-
wadza komorka organizacyjna urzedu obstugujacego ministra realizujaca zadania w zakresie o$wiadczen
o stanie majatkowym.
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0s0b zatrudnionych w Szkole analizy o$wiadczen o stanie majgtkowym dokonuje ko-
morka organizacyjna urzgdu obslugujacego ministra realizujaca zadania w zakresie
o$wiadczen o stanie majgtkowym.

Deklaracja majatkowa funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej, zgodnie z wy-
mogami art. 200 ust. 5 u.k.a.s., powinna zawiera¢ informacje o zrodtach i wysokosci
uzyskanych przychoddw, posiadanych zasobach pienieznych, nieruchomosciach, uczest-
nictwie w spotkach cywilnych lub spotkach prawa handlowego, posiadanych udziatach
lub akcjach w tych spotkach, mieniu nabytym od Skarbu Panstwa, innej panstwowej
osoby prawnej, gminy, zwigzku mi¢dzygminnego, powiatu, zwigzku powiatéw, zwigz-
ku powiatowo-gminnego lub zwigzku metropolitalnego, ktore podlegato zbyciu w drodze
przetargu, mieniu ruchomym, innych prawach majatkowych oraz o zobowiazaniach
pienigznych®”!,

Oswiadczenie majatkowe funkcjonariusz Stuzby Celno-Skarbowej sktada w za-
mknietej kopercie, na ktorej czytelnie umieszcza si¢ nastepujace dane funkcjonariusza:
imi¢ i nazwisko, stopien stuzbowy, stanowisko stuzbowe, nazwg jednostki organizacyj-
nej Krajowej Administracji Skarbowej oraz komorki organizacyjnej, w ktorej funkcjo-
nariusz petni stuzbe, oraz napis ,,08wiadczenie o stanie majatkowym”. Osoba przyjmu-
jaca o$wiadczenie zamieszcza na kopercie numer, pod ktorym o§wiadczenie zostato
zarejestrowane (§ 4 ust. 1 i 2 rozporzadzenia w sprawie oswiadczen majgtkowych KAS)*72,

37 Wzor oswiadczenia o stanie majatkowym funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej zostat okreslo-
ny w zatgczniku do Rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 23 stycznia 2018 r. w sprawie postepowania
w sprawach o$wiadczen o stanie majatkowym funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej, Dz. U. z 2018 1.,
poz. 334, dalej: rozporzadzenie w sprawie o§wiadczen majatkowych KAS. Swoim zakresem o§wiadczenie
to nie odbiega od tego, ktore zobligowani sa zlozy¢ funkcjonariusze administracji publicznej na gruncie
ustawy antykorupcyjnej. Funkcjonariusz Stuzby Celno-Skarbowej powinien zawrze¢ w o§wiadczeniu infor-
macje o majatku wchodzacym w sktad matzenskiej wspolnosci majatkowej lub stanowigcym majatek od-
rebny funkcjonariusza, w tym o: posiadanych nieruchomosciach (dom i powierzchnia dziatki, na ktorej jest
posadowiony, mieszkanie, gospodarstwo rolne, inne nieruchomosci), byciu wspdlnikiem spotki cywilnej
i osiagnietym z tego tytutu przychodzie, czlonkostwie w zarzadzie, radzie nadzorczej lub komisji rewizyjnej
spotki prawa handlowego i osiagnietym z tego tytutu przychodzie, braku zatrudnienia w spotkach prawa
handlowego, ktore mogltyby wywota¢ podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesowno$¢ albo pozostawalyby
w sprzecznos$ci z obowigzkami stuzbowymi, zatrudnieniu badz posiadaniu udziatéw lub akeji w spotkach
prawa handlowego i osiagnietym z tego tytulu przychodzie, nabyciu mienia od Skarbu Panstwa, innej pan-
stwowej osoby prawnej, gminy, zwigzku mi¢edzygminnego, powiatu, zwigzku powiatow, zwigzku powiato-
wo-gminnego lub zwiazku metropolitalnego, ktére podlegalo zbyciu w drodze przetargu, czlonkostwie
w zarzadzie fundacji prowadzacej dzialalno$¢ gospodarcza, cztonkostwie w zarzadzie, radzie nadzorczej
i komisji rewizyjnej spotdzielni, prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej i osiagnigtym z tego tytutu przy-
chodzie, posiadaniu mienia ruchomego o wartosci powyzej 10 000 zt i zobowigzaniach pienieznych o war-
tosci jednostkowej powyzej 10 000 ztotych, w tym zaciagnigte kredyty i pozyczki oraz warunki, na jakich
zostaly udzielone, innych przychodach.

372 § 3 rozporzadzenia w sprawie o$wiadczen majatkowych KAS stanowi, ze funkcjonariusz petnigcy
stuzbe w izbie administracji skarbowej sktada oswiadczenie w komorce organizacyjnej wyznaczonej przez
kierownika jednostki organizacyjnej, wtasciwej dla sktadajacego o$wiadczenie. Dyrektorzy izb administra-
cji skarbowej, naczelnicy urzgdow skarbowych, naczelnicy urzedéw celno-skarbowych, ich zastgpcy oraz
funkcjonariusze petniacy stuzbg we wlasciwych w sprawach Krajowej Administracji Skarbowej komoérkach
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Analiza o$wiadczen obejmuje poréwnanie tre$ci o§wiadczenia z tre$cig ztozonych uprzed-
nio o$wiadczen oraz, w uzasadnionych przypadkach, z trescig informacji zawartych
w aktach osobowych i dostgpnych bazach danych. W przypadku o$§wiadczenia sktada-
nego w dniu nawigzania stosunku stuzbowego analiza o§wiadczenia obejmuje porowna-
nie jego tresci z trescig informacji zawartych w aktach osobowych*”.

Szczegotowe kwestie dotyczace o§wiadczen sktadanych przez funkcjonariuszy
zatrudnionych w krajowej administracji skarbowej na stanowiskach w Krajowej Informa-
cji Skarbowej, izbie administracji skarbowej oraz Krajowej Szkole Skarbowosci reguluja
—zgodnie z odeslaniem zawartym w art. 149 ust. 7 u.k.a.s. — przepisy ustawy antykorup-
cyjnej. Tym samym deklaracja o stanie majatkowym dotyczy majatku odrebnego oraz
objetego matzenska wspolnoscig majatkowa. Deklaracja o stanie posiadania powinna
zawiera¢ w szczegolnosci informacje o posiadanych zasobach pienieznych, nieruchomo-
$ciach, udziatach i akcjach w spotkach prawa handlowego, a ponadto o nabytym przez t¢
osobg albo jej matzonka od Skarbu Panstwa, innej panstwowej osoby prawnej, jednostek
samorzadu terytorialnego, ich zwigzkow lub zwigzku metropolitalnego mieniu, ktore
podlegato zbycie w drodze przetargu. O$wiadczenie to powinno réwniez zawiera¢ dane
dotyczace prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz petnienia funkcji w spotkach lub
spoldzielniach (art. 10 ust. 2 u.o.p.d.). Informacje zawarte w os§wiadczeniu o stanie majat-
kowym, co do zasady, stanowig tajemnic¢ prawnie chroniong i podlegaja ochronie prze-
widzianej dla informacji niejawnych o klauzuli tajno$ci ,,zastrzezone” okreslonej w prze-
pisach o ochronie informacji niejawnych. Jednakze funkcjonariusz zatrudniony
w krajowej administracji skarbowej moze ujawnic tres¢ ztozonego o$wiadczenia, wyra-
Zajac na to pisemng zgodg (art. 10 ust. 3 u.0.p.d.). Osoby przyjmujace o§wiadczenia doko-
nuja ich analizy poprzez poréwnanie tresci o$wiadczenia z trescig ztozonych uprzednio

oswiadczen. Oswiadczenie przechowuje si¢ przez 6 lat (art. 10 ust. 3 uv.o.p.d.).

3.2.1.5. Ustawy regulujace status funkcjonariuszy stuzb mundurowych®"*
Obowigzkiem zlozenia oswiadczenia majatkowego zostali objeci funkcjonariusze
administracji publicznej w ramach formacji stuzb mundurowych, czyli funkcjonariusze:

Agencji Bezpieczefistwa Wewngtrznego i Agencji Wywiadu (art. 80a ustawy o Agencji

organizacyjnych urzedu obstugujacego ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych skladaja
os$wiadczenia we wiasciwej w zakresie o$wiadczen o stanie majatkowym komorce organizacyjnej urzg¢du
obstugujacego ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych rozporzadzenia w sprawie o$wiadczen
majatkowych KAS).

373 Po dokonaniu analizy o$wiadczenia sporzadza si¢ potwierdzenie jej przeprowadzenia na oddziel-
nej karcie, ktorg trwale dotacza si¢ do o§wiadczenia (§ 5 rozporzadzenia w sprawie oswiadczen majatko-
wych KAS).

374 Pojecie shuzby mundurowe nie zostato zdefiniowane w prawie. Zaden akt prawny nie okresla, co
oznacza pojecie «stuzba mundurowa». Omawiane pojecie jest niejednoznaczne. (...) Sluzba mundurowa
w jezyku potocznym jest rozumiana jako wyspecjalizowana, dziatajaca najczesciej dla panstwa grupa osob
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Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu), Policji (art. 62 ust. 2 ustawy
o Policji), Panstwowej Strazy Pozarnej (art. 57a ust. 6 ustawy o Panstwowej Strazy Po-
zarnej), Strazy Granicznej (art. 91 a ustawy o Strazy Granicznej) oraz Stuzby Wigzien-
nej (art. 161 ustawy o Stuzbie Wigzienne;j).

Funkcjonariusze Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu
zobowigzani zostali do sktadania o$wiadczen majgtkowych w trybie i na zasadach ure-
gulowanych w ustawie antykorupcyjnej, a Scislej méwiac w art. 10 u.o.p.d., przy czym
organem przyjmujacym o$wiadczenie funkcjonariusza jest Szef wlasciwej Agencji.

Obowiazek, procedura i zakres ujawnienia stanu majatku przez policjanta i Funk-
cjonariusza Panstwowej Strazy Pozarnej*” zostaty uregulowane w sposob zbiezny. Funk-
cjonariusze ci zobowiazani sg zlozy¢ o$wiadczenie o swoim stanie majagtkowym, w tym
o majatku objetym matzenska wspolnoscig majatkowa, przy nawigzywaniu lub rozwia-
zywaniu stosunku stuzbowego, a ponadto corocznie do dnia 31 marca, wedtug stanu na
dzien 31 grudnia roku poprzedniego, oraz na zadanie przetozonego uprawnionego do
mianowania lub powotania®’®. Funkcjonariusz Policji, poza ustawowo wymienionymi

okolicznos$ciami, powinien ujawni¢ swodj stan majatkowy w drodze o§wiadczenia przy

wykonujaca szczegdlne zadania, podczas wykonywania ktorych nosza charakterystyczne, wyrozniajace
ubranie. Pojecie to jest bardzo szerokie. Obejmuje wszelkie formacje, ktore wykonuja szczegélne zadania
w mundurze. W tym wypadku niekoniecznie odroznia si¢ formacje panstwowe od niepanstwowych
(np. ochroniarze). Ponadto nie obejmuje specjalnych formacji, ktore ze wzgledu na swoja specyfike przy
wykonywaniu zadan nie moga nosi¢ munduru — stuzby specjalne, a jednak sa tradycyjnie zaliczane do
stuzb mundurowych. Réwniez w nauce prawa trudno jest znalez¢ jedng definicje omawianego pojecia.
Nalezy doda¢, ze dodatkowa trudnos¢ powoduje to, iz doktryna czgsto postuguje si¢ okreslonym pojeciem
«shuzba mundurowa» bez okreslenia jego definicji. Mozna powiedzie¢, ze niejako przedstawiciele doktry-
ny przyjmuja, ze jest ono powszechnie znane, a zatem nie wymaga ono dookreslenia. Zdaniem W. Maciej-
ko, M. Rojewskiego oraz A. Sutawko-Karetko do stuzb mundurowych zaliczamy Policj¢, BOR, cywilne
i wojskowe stuzby specjalne, wojsko, Panstwowa Straz Pozarna, Straz Graniczng, Stuzbe Celna, Stuzbe
Wigzienng, a takze straze gminne, stuzby ochrony osob i mienia, Straz Le$na Panstwowa Straz Lowiecka,
Panstwowa Straz Rybacka, Straz Parku Narodowego, Straz Ochrony Kolei, Inspekcj¢ Transportu Drogo-
wego, straz marszatkowska i Zandarmeri¢ Wojskowg (vide: W. Maciejko, M. Rojewski, A. Sutawko-Ka-
retko, Prawo administracyjne. Zarys wyktadu czesci szczegolnej, Warszawa 2011, s. 133-238). To stanowi-
sko jest bliskie potoczonemu rozumieniu stuzby mundurowej. Uznano bowiem, ze wszelkie panstwowe
formacje, ktore wykonuja swoje zadania w spos6b umundurowany lub — jak stuzby specjalne wywodza si¢
z formacji umundurowanych, sg zaliczane do stuzb mundurowych” (vide: W. Maciejko, P. Szustakiewicz,
Stosunek stuzbowy w formacjach mundurowych, C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 5-7).

375 Dalej: strazaka.

376 Szczegotowe zasady dotyczace trybu, formy i terminéw sktadania odwiadczen majatkowych, infor-
macje o osobach, ktorym sktadane jest o§wiadczenie, oraz wzor o§wiadczen sktadanych przez funkcjonariu-
szy Panstwowej Strazy Pozarnej oraz Policji reguluje odpowiednio Rozporzadzenie Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z dnia 25 lutego 2008 r. w sprawie trybu postepowania w sprawach oswiadczen
o stanie majatkowym strazakow Panstwowej Strazy Pozarnej oraz wzoru o$§wiadczenia o stanie majatko-
wym 0s6b pehiacych funkcje organow Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz. U. z 2013 r., poz. 1591 t. j.) oraz
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 17 lipca 2007 r. w sprawie postepo-
wania w sprawach o$wiadczen o stanie majatkowym policjantow oraz trybu publikowania o$wiadczen
o stanie majatkowym 0s6b petnigcych funkcje organow Policji (Dz. U. z 2017 r., poz. 974 t. j.).
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nawigzywaniu lub rozwigzywaniu stosunku pracy poza stuzbg®”’

. Obowiazek ten nie
dotyczy strazakow.

Oswiadczenie o stanie majgtkowym powinno zawiera¢ informacje o zrodtach
i wysokos$ci uzyskanych przychodow, posiadanych zasobach pieni¢znych, nieruchomo-
Sciach, uczestnictwie w spotkach cywilnych lub spotkach prawa handlowego, posiadanych
udziatach lub akcjach w tych spotkach, mieniu nabytym od Skarbu Panstwa, innej pan-
stwowej osoby prawnej, gminy, zwigzku migdzygminnego, powiatu, zwigzku powiatow,
zwigzku powiatowo-gminnego lub zwigzku metropolitalnego, ktore podlegato zbyciu
w drodze przetargu, mieniu ruchomym, innych prawach majatkowych oraz o zobowig-
zaniach pieni¢znych, a takze dane dotyczace prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz
petnienia funkcji w spotkach prawa handlowego lub w spoétdzielniach, z wyjatkiem
funkcji w radzie nadzorczej spotdzielni mieszkaniowej. Oswiadczenie analizowane jest
przez przetozonych funkcjonariusza uprawnionych do mianowania lub powotania lub
osoby przez nich upowaznione (vide: art. 57a ust. 6 i 8 u.p.s.p. oraz art. 62 ust. 2 i 4 u.p.).
Analiza ta polega na poréwnaniu tresci o§wiadczenia z trescig uprzednio zlozonych
o$wiadczen, z zastrzezeniem, ze nie dotyczy to o$wiadczenia ztozonego przy nawiazy-
waniu stosunku stuzbowego, oraz poréwnaniu tresci o§wiadczenia z innymi informa-
cjami znajdujacymi si¢ w aktach osobowych funkcjonariusza.

Oswiadczenia strazakoéw 1 policjantow stanowig tajemnice prawnie chroniona,
podlegaja ochronie przewidzianej dla informacji niejawnych o klauzuli tajnosci ,,zastrze-
zone” okreslonej w przepisach o ochronie informacji niejawnych i sg przechowywane
przez 10 lat. Wyjatkiem od powyzszej zasady jest wyrazenie przez funkcjonariusza
danych stuzb pisemnej zgody na ujawnienie ztozonego o$wiadczenia. Ponadto informa-
cje zawarte w o$wiadczeniach o stanie majatkowym osob petnigcych funkcje organow
Panstwowej Strazy Pozarnej lub Policji sg publikowane, bez ich zgody, na wtasciwych
stronach Biuletynu Informacji Publicznej, z wytaczeniem tzw. danych wrazliwych (vide:
art. 57a ust. 9-11 u.p.s.p. oraz art. 62 ust. 5-7 u.p.).

Oswiadczenie o swoim stanie majatkowym, jak réwniez majatku stanowigcym
matzenska wspolnos¢ majatkowa, funkcjonariusz Stuzby Wieziennej zobowigzany jest
ztozy¢, na podstawie art. 161 ust. 1 u.SW, przy nawigzaniu stosunku stuzbowego, a na-
stepnie co roku do dnia 31 marca, wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedniego,

a takze przy rozwigzaniu stosunku stuzbowego. W o$wiadczeniu funkcjonariusz

377 Obowiazek ztozenia o§wiadczenia majatkowego nie powstaje, gdy funkcjonariusz podejmuje jaka-
kolwiek dodatkowa aktywno$¢ zarobkowa poza shuzba, a tylko wtedy, gdy dochodzi do nawigzania przez
niego stosunku pracy (vide: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 29 maja 2009 r.,
wydany w sprawie o sygn. akt IIT SA/Ld 167/09, LEX nr 558685). A contrario, nie musi sktada¢ oswiadcze-
nia majatkowego policjant, ktory uzyskuje poza stosunkiem stuzbowym dodatkowe wynagrodzenie na pod-
stawie zawartego stosunku cywilnoprawnego.
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publiczny petnigcy funkcje w Stuzbie Wigziennej powinien w szczeg6lnosci podaé in-
formacje o osiagnietym dochodzie oraz nabyciu mienia od Skarbu Panstwa, innej pan-
stwowej osoby prawnej, jednostki samorzadu terytorialnego, ich zwigzkow lub innej
osoby prawnej jednostki samorzadu terytorialnego, ktore podlegato zbyciu w drodze
przetargu, w okresie ostatnich 12 miesigcy przed dniem sktadania o§wiadczenia®™.
»O$wiadczenie to funkcjonariusz sktada kierownikowi jednostki organizacyjnej, a funk-
cjonariusz zajmujacy wyzsze stanowisko kierownicze — odpowiedniemu przetozonemu,
tj. Ministrowi Sprawiedliwo$ci, Dyrektorowi Generalnemu, dyrektorowi okregowemu
albo dyrektorowi zaktadu karnego, dyrektorowi aresztu §ledczego, Komendantowi Cen-
tralnemu Os$rodka Szkolenia Stuzby Wigziennej, komendantowi osrodka szkolenia Stuz-
by Wigziennej lub komendantowi o$rodka doskonalenia kadr Stuzby Wigziennej”*”.
W przypadku funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej podmiot przyjmujacy o§wiadczenia
jestuprawniony do ich analizy polegajacej na poréwnaniu tresci analizowanego o$wiad-
czenia z trescig uprzednio zlozonego o$wiadczenia. Informacje zawarte w o§wiadczeniu,
niezaleznie od zajmowanego przez funkcjonariusza stanowiska, stanowig tajemnice
stuzbowa w rozumieniu przepisow o ochronie informacji niejawnych, chyba ze funkcjo-
nariusz, ktory ztozyt o§wiadczenie, wyrazit pisemng zgode na ich ujawnienie*’. O§wiad-
czenie przechowuje si¢ przez 6 lat (art. 161 ust. 5 u.SW).

Do ztozenia o$wiadczenia o stanie majatku, w tym o majatku objetym matzenska
wspolno$cig majatkowa, zobowigzani sg funkcjonariusze Strazy Granicznej®®!. Ustawowy
nakaz wyjawienia stanu posiadania wynika z art. 91a u.SG. Funkcjonariusz zobligowany
jest corocznie do dnia 31 marca ztozy¢ stosowne o§wiadczenie wedtug stanu na dzien

31 grudnia roku poprzedniego (art. 91a ust. 5 w zw. z art. 91a ust. 1 u.SG). Ponadto

37 Formularz o$wiadczenia majatkowego dla funkcjonariuszy Stuzy Wigziennej okre$lony zostat prze-
pisami wydanymi na podstawie art. 11 uv.o0.p.d. w zw. z art. 10 ustawy antykorupcyjnej. Wzor formularza
ustalony zostal w Rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 czerwca 2017 r. w spra-
wie okreslenia wzoréw formularzy oswiadczen o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej i o stanie majatko-
wym (Dz. U. 22017 r., poz. 1162).

37 M. Kaczocha, Komentarz do art. 161, teza nr 3, [w:] M. Mazuryk, M. Zon (red.), Stuzba wigzienna.
Komentarz, LEX, Warszawa 2013, el./LEX.

3%0 W sprawach nieuregulowanych przepisami u.SW do o$§wiadczenia majatkowego i jego analizy sto-
suje si¢ odpowiednio przepisy ustawy antykorupcyjnej — art. 161 ust. 6 w zw. z ust. 4 u.SW.

381 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 grudnia 2015 r. w sprawie
os$wiadczen o stanie majatkowym funkcjonariuszy oraz pracownikow Strazy Granicznej (Dz. U. z 2015 1.,
poz. 2364) okresla w sposob szczegdtowy tryb postepowania w sprawach o§wiadczen o stanie majatkowym,
sposob analizy ich zgodnosci ze stanem faktycznym, a takze wzor oswiadczenia o stanie majatkowym wraz
z objasnieniami co do miejsca i terminu jego sktadania oraz pouczeniem o odpowiedzialnosci za podanie
informacji niezgodnych ze stanem faktycznym oraz tryb publikowania o$wiadczen. Wzor o§wiadczenia
majatkowego wiasciwy dla funkcjonariuszy Strazy Granicznej wyrdznia si¢ na tle obowigzujacych formu-
larzy skierowanych do innych grup funkcjonariuszy. Jako jedyny posiada lakoniczng instrukcje dotyczaca
jego wypehiania, ponadto w sposob opisowy precyzuje sktadniki majatku podlegajace ujawnieniu, jak row-
niez od strony technicznej jest sporzadzony w sposob przejrzysty, ulatwiajacy jego wypehienie.
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o$wiadczenie sktada si¢ przy nawigzywaniu lub rozwigzywaniu stosunku stuzbowego
oraz na zadanie uprawnionego podmiotu (art. 91a ust. 1 u.SG). Zakres przedmiotowy
o$wiadczenia funkcjonariuszy Strazy Granicznej pokrywa si¢ z tym, ktore obowigzuje
policjantow i strazakow, a zatem powinni oni ujawni¢ informacje o zrodtach i wysokosci
uzyskanych przychodow, posiadanych zasobach pienieznych, nieruchomosciach, uczest-
nictwie w spotkach cywilnych lub spétkach prawa handlowego, posiadanych udziatach
lub akcjach w tych spotkach, mieniu nabytym od Skarbu Panstwa, innej panstwowej
osoby prawnej, gminy, zwigzku miedzygminnego, powiatu, zwigzku powiatow, zwiazku
powiatowo-gminnego lub zwigzku metropolitalnego, ktore podlegato zbyciu w drodze
przetargu, mieniu ruchomym, innych prawach majatkowych oraz o zobowigzaniach pie-
ni¢znych. O$wiadczenie to, zgodnie z wymogami opisanymi w art. 91a ust. 2 u.SG, po-
winno rowniez zawiera¢ dane dotyczace prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz,
pelnienia funkcji w spotkach prawa handlowego lub w spotdzielniach, z wyjatkiem
funkcji w radzie nadzorczej spotdzielni mieszkaniowe;.

Oswiadczenia sktadaja: ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych — Ko-
mendant Gtowny Strazy Granicznej i zastgpcy Komendanta Gtownego Strazy Granicz-
nej, Komendantowi Gléwnemu Strazy Granicznej — komendanci oddziatow Strazy
Granicznej oraz ich zastepcy, komendanci osrodkow szkolenia Strazy Granicznej oraz
ich zast¢pcy, komendanci osrodkow Strazy Granicznej oraz ich zastepcy i funkcjonariu-
sze petnigcy stuzbe w Komendzie Gtéwnej Strazy Granicznej, komendantom oddziatow
Strazy Granicznej, o§rodkéw szkolenia Strazy Granicznej lub osrodkow Strazy Granicz-
nej — funkcjonariusze petniacy stuzbe w podlegtych im jednostkach organizacyjnych.

Osoby przyjmujace oswiadczenia dokonuja ich analizy, polegajacej na porownaniu
tresci o§wiadczenia z trescig ztozonych uprzednio o§wiadczen oraz, w uzasadnionych
przypadkach, z trescig informacji zawartych w aktach osobowych. Przeprowadzenie
analizy o$wiadczenia oraz jej wynik zamieszcza si¢ pisemnie na ostatniej stronie oswiad-
czenia lub na oddzielnej karcie, ktora dotacza si¢ do oswiadczenia. Poza opisana wyzej
forma kontroli oswiadczen, rzetelnos¢ ich sporzadzenia moze by¢ zweryfikowana przez
wykonanie prawa wgladu w ich tres¢ przez podmiot odrebny od tego, ktory dokonat ich

analizy**?.

382 W art. 46 projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego wymieniono 151 podmiotéw zobowigza-
nych do ztozenia o$§wiadczenia majatkowego, z czego funkcjonariusze administracji publicznej, o ktorych
mowa w niniejszej pracy, zostali wymienieni w punktach: 1, 5, 23, 26, 27, 28, 56, 57, 58, 59, 60, 61, 62, 64,
77,78, 81, 82, 85, 86, 87, 88, 89, 90, 91, 92, 93, 94, 95, 96, 97, 100, 101, 102, 103, 110, 113, 114, 115, 116,
117, 118, 119, 122, 123, 124, 125. W przepisie tym wymieniono jednoczes$nie podmioty, ktorym funkcjona-
riusz zobowigzany jest przedlozy¢ oswiadczenie.
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Tres¢ o§wiadczenia o stanie majatkowym*

stanowi tajemnic¢ prawnie chroniong
i podlega ochronie przewidzianej dla informacji niejawnych o klauzuli tajnosci ,,zastrze-
zone” okreslonej w przepisach o ochronie informacji niejawnych (art. 91a ust. 7 u.SG).
Jednakze o$wiadczenia o stanie majatkowym o0sob petnigcych funkcj¢ organow Strazy
Granicznej sg publikowane bez ich zgody na wlasciwych stronach Biuletynu Informacji
Publicznej, z wylaczeniem danych dotyczacych daty i miejsca urodzenia, numeru PESEL,
miejsca zamieszkania i potozenia nieruchomosci (art. 91a ust. 8 u.SG). Oswiadczenie
o stanie majatkowym przechowuje si¢ przez okres 10 lat (art. 91a ust. 7 u.SG).

W art. 44-60 projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego obowiazkiem zlozenia
o$wiadczenia majatkowego objeto na jednakowych zasadach wszystkich funkcjonariuszy
administracji publicznej, o ktorych mowa w niniejszej pracy**.

Oswiadczenie majatkowe funkcjonariusza dotyczy jego majatku osobistego oraz
majatku objetego matzenska wspolnosciag majatkows (art. 44 ust. 1). Ujawnieniu podle-
gaja informacje wymienione szczegotowo w art. 44 ust. 3 pkt 1-18, tj. informacje o:

— posiadanych zasobach pieni¢znych w walucie polskiej lub obcej zdeponowanych
na rachunkach bankowych oraz gotéwce, instrumentach finansowych, polisach
ubezpieczeniowych o charakterze kapitalowym,

— prawie do dysponowania zasobami finansowymi innych podmiotow,

— posiadanych nieruchomosciach i gospodarstwie rolnym oraz tytule ich posia-
dania,

— mieniu nabytym, takze przez matzonka, w drodze przetargu w roku poprze-
dzajacym rok zlozenia os§wiadczenia majatkowego od Skarbu Panstwa, jednost-
ki samorzadu terytorialnego i innego podmiotu dysponujgcego mieniem i $rod-
kami publicznymi,

— czlonkostwie w organach spolek prawa handlowego i1 innych oséb prawnych,
w tym w fundacji, stowarzyszen i spotdzielni prowadzacych dziatalno$¢ gospo-
darcza, a takze petnieniu innych funkcji w tych podmiotach,

— posiadanych udziatach i akcjach w spotkach prawa handlowego,

3% Prawo wgladu do ztozonych o$§wiadczen o stanie majatkowym maja: Komendant Gtéwny Strazy
Granicznej, Komendant BSW SG, wilasciwi komendanci oddziatéw Strazy Granicznej, komendanci
osrodkow szkolenia Strazy Granicznej lub komendanci o$rodkéw Strazy Granicznej oraz osoby przez
nich pisemnie upowaznione w zakresie niezbednym do przeprowadzenia analizy oswiadczen (art. 91a
ust. 6 u.SG). Ponadto Inspektor Nadzoru Wewngtrznego w celu przeprowadzenia analizy ztozonych
oswiadczen o stanie majatkowym ma prawo wgladu do ich tresci i przetwarzania danych w nich zawar-
tych (art. 91a ust. 6a u.SG).

38 W art. 45 projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego wprowadzono wspolny dla wszystkich
funkcjonariusz wzor formularza o§wiadczenia majatkowego.

385 Oswiadczenie majatkowe zawiera imi¢ i nazwisko funkcjonariusza wraz z numerem PESEL
i adresem zamieszkania, wskazanie stanowiska, funkcji lub zawodu, z ktorym wiaze si¢ obowiazek ztozenia
o$wiadczenia, a w przypadku o0séb pozostajacych w zwigzkach malzenskich — informacje o panujacym
miedzy matzonkami ustroju majatkowym (art. 44 ust. 2).
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uczestniczeniu w osobowych spoétkach prawa handlowego wraz z informacja
0 wysokosci wniesionych wkladow,

— zatrudnieniu lub wykonywaniu innych zaje¢ w spotkach prawa handlowego lub
w innych podmiotach prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza,

prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, zarzadzaniu taka dzialalnos$cig oraz

byciu przedstawicielem lub pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci,

posiadanych sktadnikach mienia ruchomego o wartosci jednostkowej lub ko-
lekcjonerskiej o wartosci powyzej 10 000 zt, w tym roéwniez wchodzacych
w sktad gospodarstwa rolnego oraz prowadzonej dziatalnosci gospodarczej
przez osobe wypelniajacg oswiadczenie majatkowe oraz matzonka pozostaja-
cego w ustroju wspolnosci majatkowe;,

— posiadanych pojazdach mechanicznych,

— innych prawach majatkowych, ktorych warto$¢ przekracza 10 000 zt,

— dochodzie uzyskanym przez osob¢ zobowigzang do sktadania o$wiadczen ma-
jatkowych w roku poprzedzajacym zlozenie o§wiadczenia, wraz z podaniem
stron umowy oraz kazdym innym przysporzeniu majgtkowym o warto$ci po-
wyzej 1000 zt uzyskanym w tym roku,

— nabyciu i zbyciu papieréw wartosciowych i osiagnietego z tego tytutu dochodu
lub poniesionej straty w roku podatkowym poprzedzajacym ztozenie o$§wiad-
czenia,

— zobowigzaniach pienieznych o wartosci powyzej 10 000 zt, w tym wierzytel-
nos$ciach, a takze zawartych umowach poreczenia, w ktérych sktadajacy o§wiad-
czenie zobowigzatl si¢ wykona¢ zobowigzanie, jezeli jego warto$¢ przekracza
10 000 zt.

Oswiadczenia majatkowe, zgodnie z art. 47 ust. 1 powinny by¢ sktadane co roku do
dnia 30 kwietnia, wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedniego, a takze w terminie
30 dni od dnia objecia Iub zakonczenia sprawowania stanowiska lub funkcji wedtug stanu
na dzien ich objecia lub opuszczenia stanowiska. Mozliwe jest dokonanie korekty ztozo-
nego oswiadczenia majatkowego, wraz z dotgczonym pisemnym uzasadnieniem przyczyn
korekty (art. 53 ust. 1 i2)**. Ponadto funkcjonariusz administracji publicznej moze by¢ —raz
w roku kalendarzowym — wezwany przez Szefa CBA do zlozenia o$wiadczenia majatko-
wego, niezaleznie od wypetnienia rocznego obowiazku w tym zakresie (art. 50 ust. 1).

Analiza i kontrola informacji zawartych w o§wiadczeniach majatkowych, zgodnie
z zatozeniami projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego, miataby by¢ dokonywana

przez podmioty, ktorym ztozono o$§wiadczenie w terminie 12 miesiecy — w przypadku

3% Prawo do dokonania korekty oswiadczenia majatkowego wygasa z chwilg wszczecia kontroli
oswiadczenia majatkowego przez uprawniony organ (art. 53 ust. 3).
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o$wiadczen sktadanych do dnia 30 kwietnia, i w terminie 3 miesigcy — w przypadku
oswiadczen sktadanych w zwiazku z objeciem lub zakonczeniem sprawowania funkcji
(art. 58 ust. 1). Dokonywana bylaby ona poprzez porownanie tresci ztozonego oswiad-
czenia z trescig poprzednio ztozonych oswiadczen, trescia innych dostepnych dokumen-
tow 1 danych zawartych w publicznych rejestrach zawierajacych informacje o stanie
majatkowym, dochodach i zobowigzaniach funkcjonariusza, a takze na podstawie jego
wyjasnien (art. 58 ust. 3 pkt 1-2). Ponadto analiz¢ danych zawartych w o$wiadczeniu
majatkowym moze przeprowadzi¢ takze naczelnik urzedu skarbowego wiasciwy dla
osoby sktadajacej oswiadczenie (art. 58 ust. 4)*%.

Co do zasady, oswiadczenia majatkowe funkcjonariuszy administracji publicznej
sa jawne i podlegaja opublikowaniu w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 56), a obo-
wiazek ich przechowywania wynosi 6 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w kto-
rym je ztozono (art. 55). Niejawne pozostaja oswiadczenia majatkowe funkcjonariuszy

stuzb mundurowych (art. 57).

3.3. Ograniczenia i obowigzki zwigzane z podjeciem dodatkowej
dziatalnosci, w tym dziatalnosci zarobkowej, tgczenia stanowisk
i mandatu radnego jednostki samorzadu terytorialnego

Ograniczenia i obowigzki zwigzane z podjgciem przez funkcjonariusza administra-
cji publicznej dodatkowej dziatalnosci zarobkowej, czy to w formie dodatkowego zatrud-
nienia, objecia innego stanowiska, potaczenia mandatu z innym stanowiskiem, czy pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej, maja stuzy¢ zapobiezeniu konfliktowi interesow**.

Konflikt intereséw w administracji publicznej, zgodnie z og6lng definicja zapro-
ponowang przez OECD, to konflikt miedzy obowigzkiem publicznym a prywatnym in-
teresem urzednika publicznego, polegajacy na tym, ze interes urzednika publicznego

jako osoby prywatnej mogltby wpltywac niewtasciwie na wykonywanie przez niego zadan

387 Jezeli organ dokonujacy analizy o$wiadczenia powezmie uzasadnione watpliwosci co do zawartych
w nim danych, zobowigzany jest przekaza¢ je niezwlocznie wraz ze szczegélowym, pisemnym uzasadnie-
niem do CBA (art. 59 ust. 1). W przypadku powzigcia watpliwosci co do zrodet dochodu lub pochodzenia
majatku organ dokonujacy analizy zobowigzany jest przedlozy¢ je wraz z pisemnym uzasadnieniem do
wlasciwego naczelnika urzedu skarbowego (art. 59 ust. 2).

388 Wiekszos$¢ panstw cztonkowskich Unii Europejskiej nie stosuje pojecia konfliktu intereséw do-
stownie, krajowe regulacje zwykle za$ nie zawieraja definicji tego zjawiska. (...) Konflikt interesow jako
termin prawny jest okresleniem stosunkowo nowym, wprowadzonym do prawodawstwa wigkszo$ci krajow
jako zagadnienie istotne w walce z korupcja. W rezultacie rodzaje konfliktu interesow (...) obejmuja przede
wszystkim piastowanie stanowiska publicznego jednoczes$nie z prowadzeniem prywatnej dziatalno$ci lub
zajmowaniem stanowiska w biznesie albo konflikt interesow o charakterze ekonomicznym” (vide: L. Fran-
kova, Regulacja konfliktu interesow — najlepsze praktyki europejskie, [w:] A. Kobylinska, L. Petrakova,
F. Pazderski (red.), Jak skutecznie zapobiegac korupcji? Przeglgd rozwiqzan europejskich dotyczgcych kon-
Mliktu interesow, finansowania polityki i dostepu do informacji publicznej, Fundacja Instytutu Spraw Publicz-
nych, Warszawa 2015, s. 9).
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i obowiazkow stuzbowych*®. Stwarza on stan tzw. podwdjnej lojalnosci wzgledem inte-
resu publicznego i interesu prywatnego u funkcjonariusza publicznego, ktory podejmu-
jac decyzje w danej sprawie, jest de facto zainteresowany osobi$cie wynikajagcymi z niej
skutkami, a zatem przestaje by¢ bezstronny i obiektywny w swoich osagdach. Konflikt
interesow jest postrzegany jako czynnik, ktdrego pojawienie si¢ moze spowodowac za-
chowania korupcyjne*° funkcjonariusza publicznego. Stanowi on bowiem sprzecznos¢
pomigdzy obowigzkami stuzbowymi a prywatnymi, gdzie w przypadku przyznania
priorytetu interesowi prywatnemu moze doj$¢ do nienalezytego wykonywania powie-
rzonych funkcjonariuszowi zadan publicznych badz zagrozenia dobru ogoétu. Przyjmuje
sig, ze konflikt intereséw nieustannie towarzyszy funkcjonariuszom publicznym w trak-
cie sprawowania przez nich funkcji i w praktyce sprowadza si¢ do dokonania wyboru
pomiedzy interesem ogdtu rozumianym jako interes panstwa i spoleczenstwa a interesem
prywatnym. Nalezy stwierdzi¢, ze ,,fundamentem nowoczesnej stuzby publicznej jest
dualizm — podzial na sfer¢ publiczng i sfer¢ prywatng — ktory na poziomie indywidual-
nym wywoluje nieustajacy dylemat, sprawiajac, ze wickszos¢ urzednikow znajduje sie
w sytuacji co najmniej potencjalnego konfliktu interesow”*!.

Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju postrzega za gléwne zrodto
konfliktu interesow wsrdd funkcjonariuszy publicznych sprawujacych swoje funkcje
w administracji publicznej, m.in. ich dodatkowe zatrudnienie w sektorze prywatnym?*>.
Tym samym ,,wspotczesna, coraz bardziej skomplikowana struktura administracji pu-
blicznej wymaga statego przygladania si¢ konfliktowi intereséw i analizowania tego
zjawiska, badania obszaréw ryzyk i tworzenia nowych, lepszych mechanizmow zabez-

pieczajacych przed negatywnymi skutkami wystepowania konfliktu interesow’”*.

3.3.1. Ograniczenia w podejmowaniu dodatkowej dziatalnosci, w tym
dziatalnosci zarobkowej

Wykonywanie dodatkowej pracy przez funkcjonariusza publicznego, niezwigzanej
z pelniong przez niego funkcja, ale wykonywanej obok niej, moze doprowadzi¢ do

3% OECD, Managing Conflict of Interest in the Public Sector. A toolkit, OECD Publishing 2003, s. 13.

3% Model powstawania zjawisk korupcyjnych i przeciwdziata im zaktada, ze konflikt intereséw to
zjawisko o narastajacym natg¢zeniu. Istnieje czgsto jako konflikt potencjalny i jesli si¢ go nie utrzyma pod
kontrola przeradza si¢ w konflikt realny, ktory juz bezposrednio poprzedza wystgpowanie sytuacji korupcyj-
nej. Jednak nie zawsze musi si¢ tak sta¢. Funkcjonariusz publiczny ma bowiem wybor i moze zawsze prze-
rwaé narastajgca sytuacj¢ konfliktu interesow — rozwigzujgc go zgodnie z interesem publicznym” (vide:
T. Potkanski, op. Cit., s. 74).

¥ G. Makowski, M. Mileszyk, R. Sobiech, A. Stokowska, G. Wiaderek, Konflikt interesow w polskiej
administracji rzgdowej — prawo, praktyka, postawy urzednikow, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa
2014, s. 9.

392 L. Frankova, op. cit., s. 9-10.

33 G. Makowski et al., op. cit., s. 10.
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powstania konfliktu intereséw. Pojecie dodatkowego zatrudnienia powinno by¢ rozumia-
ne szeroko, nie tylko jako stosunek pracy u innego pracodawcy, ale réwniez jako prowa-
dzenie dziatalno$ci gospodarczej na whasny rachunek badz jako wspolnik spotki osobowe;j,
$wiadczenie odptatnie ustugi na podstawie umow cywilnoprawnych badz angazowanie

si¢ w tzw. rodzinny biznes**

. Celem zapobiezenia potencjalnemu konfliktowi interesow,
ktory moze przerodzi¢ si¢ w realny, postuluje si¢ o:

— okreslenie warunkow, jakie musza by¢ spetnione po to, aby funkcjonariusz mogt
podja¢ dodatkowe zajecie w czasie, kiedy sprawuje funkcje publiczna,

— zobowigzanie funkcjonariusza publicznego do powiadomienia przetozonego
o podjeciu dodatkowego zatrudnienia, w tym uzaleznienie mozliwosci dodat-
kowego zatrudnienia od zgody przetozonego, ktéra powinna mie¢ charakter
warunkowy i czasowy,

— zobowigzanie podmiotu zatrudniajacego funkcjonariusza publicznego do przed-
lozenia informacji dotyczacych zmiany zakresu obowiazkow badz profilu jego
dziatalnosci,

— coroczng weryfikacje zakresu i sposobu wykonywania przez funkcjonariusza
publicznego dodatkowego zatrudnienia, w tym prowadzenie odpowiedniej
dokumentacji w czasie jego trwania*>.

Positkowg ochrong przed konfliktem interesow, ktorego podloze moze stanowic
dodatkowe zatrudnienie funkcjonariusza publicznego w trakcie sprawowania funkcji
publicznej, moze réwniez stanowi¢ procedura, w ramach ktorej wyzej wymieniona oko-
liczno$¢ bytaby weryfikowana®s.
3.3.1.1. Akty normatywne ustanawiajgce ograniczenia i obowiazki dotycza-
ce podejmowania dodatkowej dziatalnosci, w tym dziatalnos$ci zarobkowej,
ich zakres przedmiotowy i podmiotowy

3.3.1.1.1. Ustawy samorzadowe

Ustawodawca w stosunku do radnych gmin, powiatéw i wojewodztw ustanowit
zakaz podejmowania dodatkowych zaje¢ mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcow do
wykonywania mandatu zgodnie z trescig zlozonego przez radnego $lubowania (art. 24e
ust. 1 u.s.g., 25a ust. 1 u.s.p., 27a ust. 1 u.s.w.). Jednoczesnie obostrzeniami dotyczgcymi
wykonywania dodatkowego zaj¢cia, a skierowanymi do czlonkéw organu stanowigcego

gminy zostal objety rowniez wojtéw i jego zastepcy (art. 28 u.s.g.).

3% http://www.icac.nsw.gov.au/preventing-corruption/knowing-your-risks/secondary-employment/
4302 [dostep: 09.02.2017].

3% Crime and Misconduct Commission, Secondary Employment, Qeensland, 2014, s. 2.

3% OECD, Annex to the recommendation of the Council on OECD Guidelines for Managing Conflict of
Interest in the Public Service, OECD Publishing 2003, s. 10.
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Jak zgodnie uznaje si¢ w literaturze przedmiotu, celem wprowadzenia tego zaka-
zu jest zapobieganie postawom korupcyjnym wsrod funkcjonariuszy publicznych wyko-
nujacych funkcje w ramach jednostek samorzadu terytorialnego, ktore mogtyby polegac
— w przypadku braku stosownych obostrzen — na czerpaniu korzysci majatkowych ze
sprawowanej funkcji oraz naduzywaniu pozycji radnego lub wajta interesie prywatnym?”.
Istotg zakazu podejmowania dodatkowej dziatalno$ci przez radnych wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego oraz wojtow i ich zastgpcoOw jest zagwarantowanie, iz sprawo-
wany mandat oraz funkcja beda wykonywane rzetelnie (w stosunku do radnych zgodnie
z rotg ztozonego $lubowania), a co za tym idzie — w sposob wolny od jakichkolwiek
powiagzan badz uktadéw mogacych wzbudza¢ podejrzenia o korupcje®®.

Funkcjonariuszom publicznym petniagcym funkcje w samorzadzie terytorialnym
nie wolno bezwzglednie wykonywaé zaje¢ dodatkowych, niezwigzanych z mandatem
lub piastowana funkcja, mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcoéw. Oznacza to, ze zakaz
ten nie ma charakteru absolutnego. Jezeli dana dzialalno$¢ nie niesie za soba ryzyka
nadszarpnigcia tego zaufania, to moze by¢ ona wykonywana.

Ustawodawca, konstruujgc omawiany zakaz, postuzyl si¢ pojeciami nieostrymi,
ktore na gruncie wszystkich trzech ustaw samorzadowych nie zostaty zdefiniowane.
W nauce prawa administracyjnego podkresla sie, ze ,,dodatkowe zajgcia to swoista i dos¢
unikatowa w negatywnym sensie klauzula generalna, formuta nad wyraz szeroka, mato
precyzyjna i o trudnej do ustalenia jurydycznej proweniencji. Z uwagi na lakonicznos¢
wystepujacych w komentowanym przepisie sformutowan stanowigcych opis zachowan
niedozwolonych nalezy stwierdzi¢, ze zakaz ustanowiony komentowang normg prawng
dotyczy wszelkich zachowan radnego, bedacych zaréwno dzialaniem, jak i zaniechaniem,
o ile pozostajg one w sprzecznosci ze zobowigzaniami, ktérych radny podjat sie, sktada-
jac rote Slubowania. Literalne brzmienie art. 23a ust. 1 u.s.g., zawierajace tres¢ Slubowa-
nia radnego, prowadzi zatem do wniosku, ze do naruszenia przepisu art. 24e u.s.g. dojdzie
kazdorazowo, gdy postgpowanie radnego pozbawione bedzie godnosci czy tez zostanie
uznane za nierzetelne, nieuczciwe badz podejmowane bez uwzglednienia dobra catej
wspolnoty samorzadowej gminy, w ktorej radny wykonuje mandat. W omawianym

przepisie jest mowa o zajgciach, ktdre nie majg zwigzku z wykonywaniem mandatu, oraz

397 Podglad taki zostat wyrazony przez A. Wierzbice (vide: A. Wierzbica, Komentarz do art. 24e, teza
nr 1, [w:] B. Dolnicki (red. nauk.), Ustawa o samorzqdzie gminnym...), jak rowniez przez A. Szewca (vide:
A. Szewc, Komentarz do art. 24e, teza nr 1, [w:] G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, 0p. cit.). Oboje autorzy sa
zgodni co do tego, ze zakaz wykonywania dodatkowego zajecia ma charakter antykorupcyjny i wpisuje si¢
on w zagadnienie prewencji korupcji.

% A. Rzetecka-Gil, Samorzgd gminny. Komentarz do przepisow o charakterze antykorupcyjnym,
2015, komentarz do art. 24e, teza nr 1-3, el./LEX.
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o zaj¢ciach prowadzonych poza aktywnoscia zawodowa radnego, w tym ewentualnie
prowadzong przez niego dziatalno$cig gospodarczg™*®.

Dla zaktualizowania si¢ tego zakazu bez znaczenia pozostaje fakt, czy zajecie
bedzie miato charakter jednorazowy, czy ciagly, bedzie swiadczone odptatnie czy nie-
odptatnie w sytuacji gdy w jakikolwiek sposob mogtoby podwazy¢ ono zaufanie wybor-

coéw do radnego czy tez wojta’®.

3.3.1.1.2. Ustawa o pracownikach samorzadowych

Zakaz wykonywania zaje¢ sprzecznych z obowigzkami ustawowymi zostat nato-
zony na pracownikow samorzadowych w art. 30 ust. 1 u.p.s. Pracownik samorzadowy

401w tym kierowniczym stanowisku urze¢dni-

zatrudniony na stanowisku urzedniczym
czym, nie moze wykonywac zajg¢ pozostajacych w sprzecznosci lub zwigzanych z za-
jeciami, ktére wykonuje w ramach obowiazkow stuzbowych, wywotujacych uzasadnio-
ne podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesowno$¢ oraz zaje¢ sprzecznych z obowigzkami
wynikajacymi z ustawy.

Regulacja ta ma na celu wyeliminowanie potencjalnego konfliktu interesow poprzez
zapewnienie transparentnos$ci oraz bezstronnosci wykonywania zadan przez pracowni-

ka samorzgdowego*’?

. Przepis ten ma charakter prewencyjny, a zatem jego celem jest
wyprzedzenie realnych zdarzen, ktore moga zaistnie¢ i zapobiec ich potencjalnemu
skutkowi, co wpisuje si¢ w tzw. profilaktyke korupcji. Zauwaza sie, ze ,,zakaz wykony-
wania okreslonych zaje¢ poza stosunkiem pracy stanowi istotng ingerencje w sfere

prywatnos$ci urzednika samorzadowego, usprawiedliwiona jednak interesem publicznym,

3 A. Wierzbica, Komentarz do art. 24e..., tezanr 1.

400 Warto zauwazy¢, ze ustawodawca (...) nie wprowadza przestanki podwazenia zaufania wyborcow,
lecz przestanke zupelnie inng w postaci mozliwosci podwazenia zaufania wyborcow. Praktyczny wymiar
uzytego sformutowania jest taki, ze dla uznania naruszenia zakazu z tego przepisu nie musi dojs¢ do podwa-
zenia zaufania, lecz wystarczajace bedzie stwierdzenie wystgpienia samej mozliwosci w tym wzgledzie.
Stan podwazenia zaufania nie musi si¢ wigc wcale dokona¢, wystarczy zaistnienie w tym wzgledzie samej
mozliwosci, jaka zostanie stworzona przez aktywno$¢ radnego. Co wigcej, zaistnienie podwazenia zaufania
wcale nie musi oznacza¢ automatycznie, ze zaistniata przestanka owej mozliwosci. Ta ostatnia przestanka
bowiem odwotuje si¢ do kryteriow zobiektywizowanych” (vide: A. Rzetecka-Gil, Samorzqd gminny..., ko-
mentarz do art. 24e, teza nr 10.

401 Zakresem podmiotowym tego przepisu zostali objeci wszyscy pracownicy samorzadowi (bez
wzgledu na podstawe nawigzania stosunku pracy), zatrudnieni na stanowiskach urzgdniczych, w tym kie-
rowniczych. A contrario dyspozycja tego przepisu nie sa objeci pracownicy zatrudnieni na stanowiskach
doradcow i asystentow oraz pomocniczych i obstugi” (vide: A. Rzetecka-Gil, Ustawa o pracownikach...,
komentarz do art. 2, teza nr 1, el./LEX).

402 Whniosek taki ptynie z uzasadnienia wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 15 lutego 2006 r. wydanego
w sprawie o sygn. akt I PK 134/05, LEX nr 212511, gdzie uznano, Ze ,,zatrudnienie w shuzbie publicznej
wyklucza rownoczesne wykonywanie dzialalnosci gospodarczej, ktéra pozostaje w sprzecznosci z obo-
wiazkami pracownika samorzadowego, zobowigzanego do unikania wszelkiego rodzaju sytuacji mogacych
u kogokolwiek wzbudzi¢ uzasadnione podejrzenia co do jego stronniczo$ci lub interesownosci przy wyko-
nywaniu urzedowych powinnosci publicznych”.
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w tym interesem lokalnej spolecznosci, ktora utrzymujac ze swoich podatkow lokalng
administracje, ma prawo liczy¢ na profesjonalne, uczciwe i bezstronne zatatwianie spraw
pozostajacych w kompetencjach administracji, w ktorej zatrudniony jest urzednik samo-
rzadowy ™%, Zajecia, o ktorych mowa w art. 30 ust. 1 u.p.s., to wszelkie dodatkowej
zajecia, ktore moga by¢ wykonywane na podstawie dowolnej podstawy prawnej (lub bez
podstawy prawnej), niezaleznie od tego na czyja rzecz sg wykonywane (pracodawca,
przedsiebiorca, zleceniodawca), z jaka czestotliwoscia (aktywnos$é stata, periodyczna,
jednorazowa), jaki maja charakter (gospodarczy, poza gospodarczy) oraz cel (zarobkowy,
niezarobkowy).

Zakazem zostaly objete dwa typy zaje¢:

1) zajgcia pozostajace w sprzecznosci lub zwigzane z zajeciami, ktorych wykonywa-
nie w ramach obowigzkéw shuzbowych wywotuje uzasadnione podejrzenie o stron-
niczo$¢ lub interesownosé,

2) zajegcia sprzeczne z obowigzkami wynikajacymi z ustawy.

Za zajgcia sprzeczne z zajeciami wykonywanymi w ramach obowigzkdw stuzbowych
pracownika samorzagdowego uznaje si¢ te, ktorych wykonywanie koliduje czasowo z wy-
konywaniem powierzonej funkcji badz w jakikolwiek sposoéb wptywa na rezultat wyko-
nywanej przez funkcjonariusza pracy**. Nie ma w tym przypadku znaczenia podstawa
prawna, na podstawie ktorej pracownik samorzadowy wykonuje dodatkowe zajecia. Z ko-
lei pod pojeciem zaje¢ zwigzanych z obowigzkami o charakterze stuzbowym rozumie si¢
,wszelkie rodzaje aktywnosci zarobkowej i niezarobkowej, ktore pokrywaja si¢ chociazby
czesciowo podmiotowo, przedmiotowo, funkcjonalnie czy teleologicznie (celowosciowo)
z tymi obowigzkami*®>”. Samo wykonywanie ww. zaje¢ zwigzanych z wykonywaniem
obowigzkow stuzbowych przez funkcjonariusza publicznego sprawujgcego funkcje w sa-
morzadzie terytorialnym nie jest zabronione pod warunkiem, ze ich wykonywanie nie

406

wywotuje uzasadnionego podejrzenia**® o stronniczo$¢ lub interesowno$¢ pracownika

samorzadowego. Klauzule generalne: stronniczo$¢ i interesowno$¢, jakimi postuzyt si¢

403 A, Rycak, Komentarz do art. 30, teza nr 4, [w:] A. Rycak, M. Rycak, J. Stelina, op. cit.

404 Zajecia wykonywanie przez urz¢dnika poza stosunkiem pracy mozna uznac za sprzeczne z jego obo-
wigzkami sluzbowymi, jezeli na przyktad pokrywajg si¢ czasowo, majg taki sam lub podobny zakres przed-
miotowy czy tez prowadza do kolizji interesow pracownika wykonujacego zajgcia poza stosunkiem pracy
z interesami pracodawcy, u ktorego jest on zatrudniony” (A. Rycak, Komentarz do art. 30, tezanr 7, [w:] A. Ry-
cak, M. Rycak, J. Stelina, op. Cit.).

405 |bidem, teza nr 8.

4% Podejrzenie ma by¢ uzasadnione, co oznacza, ze ,,nie wystarcza zatem w tym wzgledzie subiektyw-
na ocena zwierzchnika. Jako kryterium nalezy tu przywotaé¢ konkretny rodzaj owych zaje¢ — czy przez swoj
przedmiot, podmioty, ktorych dotycza, badz innego rodzaju cechy (np. korzystnos¢ dla ich wykonywania
informacji i danych mozliwych do pozyskania dzigki pracy w urzedzie) moga stwarzaé realna co do ziszcze-
nia si¢ obawy o niewtasciwe (stronnicze lub interesowne) zachowanie si¢ urzednika w ramach jego stosun-
ku pracy” (vide: S. Plazek, Komentarz do art. 30 ustawy o pracownikach samorzqdowych, teza nr 7,
[w:] K.W. Baran (red. nauk.), op. cit.).
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ustawodawca w art. 30 ust. 1 u.p.s., nie zostaty zdefiniowane w ustawie, a zatem nalezy
odwotac si¢ do ich znaczenia potocznego i leksykalnego. ,,Podkresla sie jednak, ze zwroty
te nalezy w jezyku prawnym kwalifikowa¢ do zwrotow o mocnych cechach relatywnych™.

Do drugiej grupy zaje¢, ktorych wykonywanie zostato zabronione pracownikowi
samorzadu terytorialnego, zalicza si¢ zajecia sprzeczne z obowigzkami wynikajacymi

zustawy. W literaturze przedmiotu*®

wskazuje si¢, ze termin ten jest terminem nieostrym,
pozostawiajagcym mozliwos$¢ jego szerokiej interpretacji. Z uwagi na to, ze zakaz ten nie
zostal obwarowany warunkiem wystapienia uzasadnionego podejrzenia o stronniczo$¢ lub
interesownos¢, stwarza to mozliwo$¢ naduzy¢ i instrumentalnego postuzenia si¢ prawem.

Zrédlem obowigzkow ustawowych pracownika samorzadowego zatrudnionego na
podstawie umowy o prace beda, poza ustawa kodeks pracy, wszelkie akty normatywne
rangi ustawowej, ktore dotycza obowigzkéw pracownika samorzadowego. ,,Zabronione
s zajecia «sprzeczne» z ustawa, a wigc takie, ktore polegaja na zachowaniach niedo-
puszczalnych z punktu widzenia dyspozycji przepisow bezwzglednie obowigzujacych
— lamigce zawarte tam zakazy, ignorujace nakazy lub niemieszczace si¢ w ramach za-
chowan dozwolonych™®,

Wprowadzajac omawiany zakaz, ustawodawca chciat zapobiec wykonywaniu
zadan w ramach sprawowanej funkcji w sposob niesumienny i stronniczy oraz uragaja-

cy godnosci sprawowanej funkcji w miejscu pracy i poza nim*!°,

3.3.1.1.3. Ustawy dotyczace funkcjonariuszy administracji rzadowej

1. Ustawa o pracownikach urzedoéw panstwowych

Ustawodawca w art. 19 u.p.u.p. ustanawia wobec funkcjonariuszy publicznych
zatrudnionych w urzedach panstwowych zakaz podejmowania dodatkowego zatrudnie-
nia. ,,Ratio legis tej regulacji jest przeciwdzialanie korupcji, zapewnienie bezstronnosci
i przejrzystosci dziatan administracji publicznej. Dodatkowe zatrudnienie moze bowiem
prowadzi¢ do wywierania na urzednika réznorakich naciskow, powstawania konfliktu

interesow i dylematow etycznych™!!.

407 A. Rzetecka-Gil, Ustawa o pracownikach..., komentarz do art. 30, teza nr 13.

48 A, Rzetecka-Gil wskazuje, ze ,,w piSmiennictwie negatywnie wypowiedziano si¢ co do tej przestan-
ki, uwzgledniajac nieostro$¢ pojecia ,,obowiazki wynikajace z ustawy”, bardzo surowe konsekwencje naru-
szenia tego zakazu oraz indyferentny w przypadku tej przestanki element stronniczosci i interesownosci,
ktory wystepuje w przypadku dwoch pozostatych przestanek™ (vide: ibidem, teza nr 19). Z twierdzeniem
tym koresponduje wywod prezentowany przez W. Drobnego. Jego zdaniem termin obowiazki wynikajace
z ustawy ,,nalezy uznaé za wysoce nieostry, co w konsekwencji daje kierownikom jednostek samorzado-
wych szerokie pole do interpretacji” (vide: W. Drobny, Komentarz do art. 1, teza nr 3-6, [w:] W. Drobny,
M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o pracownikach samorzgdowych...).

49 S Plazek, Komentarz do art. 30..., teza nr 3.

40 A. Rzetecka-Gil, Ustawa o pracownikach..., komentarz do art. 30, teza nr 22.

41 B. Kudrycka, Dylematy urzednikéw administracji publicznej: (zagadnienia administracyjno-praw-
ne), Bialystok 1995, s. 158-159.
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Zgodnie z art. 19 ust. 1 urzednik panstwowy nie moze podejmowaé dodatkowego
zatrudnienia bez uzyskania uprzedniej zgody kierownika urzedu, w ktérym jest zatrud-
niony. Ten wzgledny zakaz, jak stusznie podkresla B. Klink, dotyczy tylko form zarob-
kowania, ktore opieraja si¢ na stosunku pracy. ,,W rzeczywistosci bowiem, to wtasnie
zatrudnienie o statym charakterze prowadzi do kolizji z obowigzkami zwigzanymi
z wykonywaniem pracy przez urzednika, czego nie mozna powiedzie¢ o innych formach
zarobkowania. W tych okolicznosciach rozszerzanie zakazu réwniez na pozapracownicze
formy zatrudnienia wowczas, gdy nie koliduja one z nalezytym wykonywaniem obo-
wigzkéw wynikajacych z pracy w urzedzie, wykraczatoby poza wyktadni¢ celowoscio-
wa przepisdOw wprowadzajacych zakaz oraz stanowito nieuzasadnione ograniczenie
stuzacej kazdemu wolnosci pracy’™'2.

Jednoczesnie nalezy zauwazyé, ze uprzednia zgoda kierownika urzedu uchyla
rzeczony zakaz. Ustawodawca nie okreslit, w jakiej formie zgoda badZz odmowa udzie-
lenia zgody przez kierownika urzedu powinna zosta¢ wyrazona. Opowiedzie¢ nalezy si¢
jednak za formg pisemna, albowiem jest ona istotna dla celéw dowodowych, a nadto
w sposob pewny potwierdza zajete przez decydenta stanowisko w sprawie dodatkowego
zatrudnienia.

Podejmujac decyzje w przedmiocie udzielenia zgody, kierownik urzedu nie jest
zwigzany zadnymi ustawowymi kryteriami. Rozpatrujac rzeczony zakaz pod katem
prewencji korupcji, uzna¢ nalezy, ze przy podejmowaniu decyzji tego rodzaju kierownik
powinien rozpatrzy¢ kazdy przypadek indywidualnie, a w szczegélnosci zbadac, czy
wykonujac dodatkowe zatrudnienie, funkcjonariusz nie popadnie nawet w potencjalny
konflikt interesow*">.

Wobec urzednikéw panstwowych zostat takze sformutowany bezwzgledny zakaz
wykonywania zaje¢, ktore pozostawatyby w sprzecznos$ci z jego obowigzkami albo mo-
glyby wywota¢ podejrzenie o stronniczos¢ lub interesownos¢ (art. 19 ust. 2 u.p.u.p.). Usta-
wa nie definiuje jednak, co nalezy rozumie¢ pod podjgciem zaje¢ pozostajacych w sprzecz-
nosci z obowigzkami urzednika panstwowego lub mogacych wywotywaé podejrzenie

42 B, Klink, op. cit., s. 95.

413 Antykorupcyjna regulacja zawarta w art. 19 ust. 1 u.p.u.p. z zatozenia stuzy prewencji korupc;ji. Jest
ona skierowana do funkcjonariuszy administracji publicznej bedacych piastunami monokratycznych orga-
néw administracji rzagdowej, bedacych jednoczesnie pracownikami urz¢dow panstwowych, ktorymi z regu-
ly kieruja. Powstaje zatem pytanie kto miatby wyrazi¢ tym podmiotom zgode¢ na wykonywanie dodatkowe-
go zatrudnienia. Czy mialby to by¢ dyrektor generalny urzedu wojewddzkiego czy ministerstwa badz
Kancelarii Premiera Rady Ministrow, ktory odpowiednio jest powotywany przez wojewodg, Ministra lub
Premiera, czy jednak przez organ nadrzedny. Nalezy wykluczy¢ opcje, ze sam zainteresowany — bedac kie-
rownikiem danego urzgdu — podjatby decyzje we wlasnej sprawie. Regulacje tg, aby stanowita skuteczne
narzg¢dzie do przeciwdziatania korupcji, nalezatoby doprecyzowa¢ poprzez ustanowienie, w stosunku do
0s6b bedacych piastunami organdéw administracji rzadowej, organu spoza urzedu, ktérym zarzadzaja upraw-
nionego do wyrazenia zgody na podjecie dodatkowego zatrudnienia.
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o stronniczos¢ lub interesowno$¢. Zdaniem E. Plesnarowicz-Durskiej ,,nalezy przyjac, iz
przez to pojecie nalezy rozumie¢ wszelka aktywno$¢ urzednika zarowno w ramach sto-
sunku pracy, jak i na podstawie umow cywilnoprawnych czy tez w innych formach, cho-
ciazby pelnienie funkcji czy obejmowanie stanowisk w réznego rodzaju podmiotach go-
spodarczych, spotkach, korporacjach, jak i dziatalno$¢ spoteczna czy kulturalna
w stowarzyszeniach, fundacjach czy innego typu przedsiewzigciach. Warunkiem ziszcze-
nia si¢ zakazu jest zaistnienie przestanki, iz dziatalno$¢ ta pozostaje badz w sprzecznosci
z obowigzkami urzgdnika lub wywoluje podejrzenie o jego stronniczos¢ lub interesownosé.
Nalezy jednak zaznaczy¢, iz sg to pojecia dos¢ ogodlne i nieostre, a faktycznie pozwala to
na duzg dowolno$¢ ocen, co nalezy ocenic negatywnie. Natomiast kontrola zaje¢ podejmo-
wanych przez urzednikow w zwigzku z brakiem ustawowych kryteriow oceny ich zacho-
wania budzi watpliwosci co do efektywnoSci i kompleksowo$ci™!4.

Zakaz ten ma charakter bezwzgledny. Oznacza to, iz ustawodawca nie przewidziat
od niego wyjatkow, a co za tym idzie — nie moze zosta¢ rowniez uchylony przez kierow-
nika urzedu w drodze wydania zgody. Urzednik, podejmujac dodatkowe zajecie, musi
sam ocenié, czy nie bedzie ono kolidowalo z jego zajeciami w urzgdzie w sposob opisa-
ny w art. 19 ust. 2 u.p.u.p., albowiem w tym przypadku kontrola tych zaje¢ bedzie miata
charakter nast¢pczy.

Nalezy si¢ opowiedzie¢ za antykorupcyjnym znaczeniem przepisu art. 19 ust. 2
u.p.u.p., albowiem nie tylko ma na celu wyeliminowanie konfliktu interesow, ale rowniez
ograniczenie sytuacji, w ktorych urzednik wykonujacy funkcje publiczne poprzez wy-
konywanie dziatalnosci lub zadan osadzonych w sektorze publicznym mogiby by¢ po-
sadzany o naduzywanie swojej funkcji do partykularnych, prywatnych celow, stronniczo$¢

1 brak uczciwosci.

2. Ustawa o stuzbie cywilnej

Zakazy zwiazane z podjeciem dodatkowego zatrudnienia i zajecia zarobkowego
zostaly natozone na cztonkéw korpusu shuzby cywilnej 1 urzednikow stuzby cywilnej.
Stanowig one instrument gwarantujacy prawidlowe wykonywanie zadan w zwiazku ze
sprawowang funkcja publiczna, a w szczegolnosci racjonalne gospodarowanie srodkami
publicznymi, rzetelne i bezstronne wykonywanie obowigzkdéw stuzbowych oraz godne
zachowywania si¢ w stuzbie i poza nig*”. Potrzeba zagwarantowania cztonkowi stuzby
cywilnej srodowiska wolnego od uwiktania w jakikolwiek konflikt intereséw wynika
z faktu, ze funkcjonariusz ten jest zwigzany z panstwem i stuzbg temu panstwu w organach

administracji rzadowej, co determinuje konieczno$¢ sprawowania powierzonej funkcji

414 E. Plesnarowicz-Durska, Ustawa o pracownikach urzedow panstwowych. Komentarz, LexisNexis,
Warszawa 2013, komentarz do art. 19, teza nr 3, el./LEX.

415 K. Raczka, Komentarz do art. 80, teza nr 1, [w:] J. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie cywilnej.
Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2010, el./LEX.
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wedtug najwyzszych standardow jako$ciowych, etycznych i moralnych. Tym samym czto-
nek korpusu stuzby cywilnej, zgodnie z art. 80 ust. 1 u.s.c., nie moze podejmowac dodat-
kowego zatrudnienia bez pisemnej zgody dyrektora generalnego urzedu ani wykonywac
czynnosci lub zajg¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy lub podwazajacych
zaufanie do stuzby cywilnej. Z kolei urzgdnik stuzby cywilnej nie moze podejmowac zajec
zarobkowych bez pisemnej zgody dyrektora generalnego urzedu (art. 80 ust. 2 u.s.c.).

Na gruncie przywotanych przepiséw ustawodawca sprecyzowat dwa typy zakazow
zwigzanych z podjeciem dodatkowego zajecia, a mianowicie zakazy o charakterze bez-
wzglednym i wzglednym.

Z powotanych regulacji wynika, ze cztonek korpusu stuzby cywilnej nie moze
wykonywac¢ czynnosci lub zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy
lub podwazajacych zaufanie do stuzby cywilnej. Zakaz ten odnosi si¢ do wszystkich
cztonkéw korpusu stuzby cywilnej niezaleznie od stopnia zajmowanego stanowiska.
Oznacza to, ze ,,urzgdnicy i pracownicy stuzby cywilnej nie moga podejmowac dziatan,
ktore mogtyby by¢ postrzegane np. jako niezgodne z misjg stuzby cywilnej, negatywnie
wplywaé na oceng ich rzetelnosci i bezstronno$ci wykonywania powierzonych zadan
lub nie bytyby do pogodzenia z obowigzkiem dotrzymywania tajemnicy ustawowo
chronionej. Jak trafnie zauwaza B. Cudowski, zakaz ten obejmuje wszystkie mozliwe
zaje¢cia dodatkowe, ktore mogg by¢ wykonywane na dowolnej podstawie prawnej, jak
i bez niej, a dodatkowo nie ma znaczenia rodzaj podmiotu, na rzecz ktorego te zajecia
sg wykonywane, podstawa prawna, czas trwania czy ich charakter™®.

Wzgledny zakaz dotyczy mozliwosci podjecia dodatkowego zatrudnienia przez
cztonka korpusu stuzby cywilnej oraz mozliwosci podjecia dodatkowych zaje¢ zarobkowych
przez urzednika stuzby cywilnej (w tym urzednika zajmujgcego wyzsze stanowisko — art. 80

417

ust. 3 w zw. z ust. 2 u.s.c.) moze by¢ uchylony przez dyrektora generalnego urzedu*’ w dro-

dze pisemnej zgody*®. ,,Termin dodatkowe zatrudnienie nie jest zdefiniowany przez

416 P Zuzankiewicz, Komentarz do art. 80, teza nr 3, [w:] W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz,
Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, LEX, Warszawa 2012, el./LEX.

47 Art. 80 ust. 4 reguluje procedure wyrazenia zgody w stosunku do dyrektora generalnego urzedu,
ktory cheiatby podjac zatrudnienie badz zajecie zarobkowe rownolegle do sprawowanej funkcji publiczne;.
Zgodnie z jego brzmieniem dyrektorowi generalnemu urzedu pisemnej zgody na podjecie zajecia zarobko-
wego udziela Szef Stuzby Cywilnej. Dyrektor generalny urzedu, wnioskujac do Szefa Stuzby Cywilnej
o udzielenie zgody, zalacza pisemna opini¢ kierownika urzedu.

418 Wymog uzyskania zgody, o ktorej mowa w ust. 112 art. 80 u.s.c., pojawia si¢ wowczas, gdy w trak-
cie sprawowania funkcji publicznej, cztonek korpusu badz urzednik stuzby cywilnej ma mozliwos¢ podjecia
dodatkowego zatrudnienia badz zaj¢cia zarobkowego. Wymog ten nie znajdzie zastosowania w sytuacji,
gdy osoba podejmujaca zatrudnienie w stuzbie cywilnej jest juz zatrudniona u innego pracodawcy. W takiej
sytuacji ,,kandydat na czlonka korpusu stuzby cywilnej powinien informowac¢ dyrektora generalnego o fak-
cie zatrudnienia u innego pracodawcy. W przeciwnym wypadku pracownik narazi si¢ na zarzut naruszenia
komentowanego zakazu przez wykonywanie dodatkowego zatrudnienia bez uzyskania zgody wlasciwego
dyrektora generalnego” (vide: P. Zuzankiewicz, Komentarz do art. 80..., teza nr 2).
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ustawe o stuzbie cywilnej. Wydaje sig, ze powinien by¢ rozumiany jako zatrudnienie wy-
lacznie na podstawie stosunku pracy, a zajecia zarobkowe powinny by¢ rozumiane jako
wszelkie inne formy zarobkowania, na przyktad umowa o dzieto, zlecenia, agencyjna lub
o prace naktadcza™" oraz prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na wlasny rachunek.
Zgoda, o ktorej mowa w art. 80 ust. 1 i 2 u.s.c., powinna poprzedzac podjgcie przez
funkcjonariusza stuzby cywilnej dodatkowego zatrudnienia badz zajgcia zarobkowego,
bowiem w przeciwnej sytuacji doszloby do ztamania ustawowego zakazu. Decyzja
w zakresie wyrazenia zgody na podjecie zatrudnienia lub czynno$ci zarobkowych badz
jej niewyrazenia*?’, nie jest decyzja stricte uznaniowa, a zatem nie moze by¢ decyzja
podejmowang swobodnie i dowolnie. Powinna by¢ kazdorazowo poprzedzona rzetelng
i wszechstronng analiza przedstawionego stanu faktycznego po to, aby nie stanowita
naduzycia prawa podmiotowego, a tym samym nosita znamiona bezprawnosci*?!.
Ustawodawca na gruncie ustawy o stuzbie cywilnej nie wskazat kryteriow, jakimi
powinien kierowac si¢ przetozony, podejmujac decyzje o wydaniu zgody na wykonywa-
nie dodatkowej dziatalnos$ci badz dodatkowe zatrudnienie. ,,Kryteriow tych nalezy po-
szukiwa¢ w przepisach pragmatyk oraz w regulacjach ustrojowych odnoszacych si¢ do
danego pracodawcy, a takze w konstytucji. Podejmujac omawiang decyzje, przetozony
powinien kierowa¢ si¢ takimi wzglgdami, jak cele realizowane przez dang instytucje,
interes publiczny oraz specyfikg stanowiska zajmowanego przez pracownika (petnione-

go urzedu) i jego ustawowymi obowigzkami™?2,

3. Ustawa o krajowej administracji skarbowej

Na funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej natozone zostaty liczne zakazy
o charakterze antykorupcyjnym ograniczajace mozliwos¢ wykonywania dodatkowego
zajecia poza stuzba, w tym prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i zasiadania w orga-
nach spotek prawa handlowego i spotdzielni prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza,
o charakterze warunkowym i bezwarunkowym.

Art. 202 u.k.a.s. okresla zakazy o charakterze bezwzglednym, ktérych wyltaczenie
nie podlega zadnym wyjatkom. W mysl przywolanej regulacji funkcjonariusz jednolitej
i umundurowanej formacji krajowej administracji skarbowej nie moze by¢ cztonkiem

419 1. Bielecki, Ustawa o stuzbie cywilnej. Kontrowersje natury prawnej dotyczqce pracobiorcy jako
zrodta rozwigzan prawnych (zagadnienia wybrane), PPP 2014, Nr 7-8, s. 71-84, teza nr 7, el./LEX.

40 Odmowa wyrazenia zgody [na podjecie dodatkowego zatrudnienia lub zarobkowania] powinna
automatycznie skutkowa¢ powstaniem roszczenia pracowniczego do sadu pracy. Skoro bowiem pracownik
stuzby cywilnej moze wystapic o taka zgode, wykonujac stosunek pracy, to zgoda w tym zakresie wplywa
na ten stosunek pracy poprzez immanentny z nim zwiazek. W zwiazku z tym jest to roszczenie, dotyczace
stosunku pracy, rozstrzygane przez sady pracy” (vide: L. Bielecki, op. Cit., teza nr 8).

41 B, Cudowski, Dodatkowe zatrudnienie, Wolters Kluwer S.A., Warszawa 2007, s. 183.

42 A. Dubowik, Dodatkowe zatrudnienie i inne zajecia pracownikow sfery publicznej, PiZS 2005,
Nr 10, s. 15-23, teza nr 3, el./LEX.
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zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek prawa handlowego Iub spot-
dzielni, z wyjatkiem rad nadzorczych spotdzielni mieszkaniowych, by¢ cztonkiem za-
rzaddéw fundacji prowadzacych dzialalnos¢ gospodarczg, posiada¢ w spotkach prawa
handlowego wigcej niz 10% akcji lub udziatow przedstawiajacych wiecej niz 10% kapi-
talu zaktadowego — w kazdej z tych spotek, jak rowniez sprawowac funkcji w podmiotach,
ktorych dziatalnos¢ jest zwigzana z obrotem towarami z zagranicg lub obrotem krajowym
towarami pochodzacymi z zagranicy, lub $wiadczy¢ pracy na rzecz tych podmiotdéw albo
na rzecz przedstawicielstw przedsigbiorcow zagranicznych lub innych 0séb zagranicznych
prowadzacych dziatalno$¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 202 ust. 1 pkt 2,
4, 5, 7 uk.a.s.). Powyzsze obostrzenia wynikajg przede wszystkim z celow do jakich
powotana zostata krajowa administracja skarbowa, a to: zwalczania omijania przepisow
podatkowych i celnych, efektywnego poboru podatkow, skutecznej egzekucji admini-
stracyjnej naleznosci pieni¢znych, poprawy skutecznosci i efektywnosci w zwalczaniu
oszustw podatkowych oraz odzyskiwaniu zaleglosci podatkowych i celnych, zwigksze-
nia efektywnosci i skutecznos$ci kontroli wywigzywania si¢ przed podatnikéow z zobo-
wigzan podatkowych, a takze umozliwiania przeprowadzania wspdlnych, jednoczesnych
kontroli, w tym w obecnosci urzednikow administracji podatkowej, skarbowej i celnej*?.
Intensyfikacja dziatan administracji skarbowej nakierowana na wyzszg $ciggalnos$¢
podatkow*** obejmuje swoim zakresem m.in. podmioty gospodarcze prowadzace dzia-
falno$¢ gospodarcza w formie spétek handlowych i fundacji. Tym samym nie do pogo-
dzenia z interesem indywidualnym funkcjonariusza krajowej administracji skarbowej
byloby petienie przez niego zadan powierzonych mu ustawg w sytuacji, gdyby byt on
powiazany osobowo lub kapitatlowo z podmiotem prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza.

Wynika to z faktu, ze do zakresu kompetencji funkcjonariusza administracji skar-
bowej nalezy pobdr podatkdw, optat oraz nieopodatkowanych naleznosci budzetowych,
jak réwniez innych naleznosci na podstawie odrebnych przepisow oraz egzekucja admi-
nistracyjna naleznosci pieni¢znych. Wykonujac zadania, funkcjonariusz zobowigzany jest
do wykonywania kontroli, obejmowania towaréw procedurami celnymi, rozpoznawania,

wykrywania, zapobiegania i zwalczania przestepstw skarbowych.

423 Druk nr 826, Poselski projekt ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, Uzasadnienie do projek-
tu z dnia 17 lutego 2016 r. ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, s. 7, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.
nst/ druk.xsp?nr=826 [dostep: 14.03.2018].

44 Podmioty prowadza dziatalno$¢ gospodarcza na coraz wigksza skale w ramach globalnej gospodarki
rynkowej. Poszukuja one kapitalu do rozwoju we wszelkich dostepnych miejscach nie tylko zaciagajac kredy-
ty, ale emitujac akcje, obligacje, obracajac wlasnymi i cudzymi wierzytelno$ciami, zar6wno w kraju, jak i za
granica. Wykorzystuja rowniez nowe instrumenty prawne korzystajac z leasingu, franchisingu, factoringu,
outsourcingu. Powyzsze oraz coraz powszechniejsze zjawisko optymalizacji podatkowej, w tym agresywnej,
w szczegolnosci prowadzonej w ramach wymiany mig¢dzynarodowej, wymaga od Pafistwa odpowiedniego
dostosowania aparatu wykonawczego” (vide: Uzasadnienie do projektu z dnia 17 lutego 2016 r. ustawy o Kra-
jowej Administracji Skarbowej, s. 3, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=826, dostep: 14.03.2018).
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Jednoczes$nie, zasiadajac w organach spotki lub czerpigc zyski z faktu posiadania
w niej akcji lub udziatéw, jego starania, w ramach interesu prywatnego, koncentrowaty-
by si¢ wokot osiagniecia przez spotke jak najwickszego zysku, przez ktory nalezy rozu-
mie¢ takze jak najmniejsze uszczuplenie jej budzetu przez podatki. Taki stan wywotatby
w sposob nieunikniony konflikt intereséw, ktory mogtby doprowadzi¢ do zachowan
o charakterze korupcyjnym, polegajacych np. na: nierzetelnym przeprowadzeniu kon-
troli, braku przeprowadzenia kontroli, uprzedzeniu o zamierzonej kontroli, porozumieniu
si¢ z innym funkcjonariuszem co do sposobu i zakresu kontroli, ktoéry nie doprowadzit-
by do wykrycia nieprawidtowosci w zakresie rozliczenia danin publicznych.

Funkcjonariusz Stuzby Celno-Skarbowej nie moze by¢ rowniez zatrudniony lub
wykonywac innych zaje¢, ktére moglyby wywota¢ podejrzenie o jego stronniczos¢ lub
interesownos$¢ albo pozostawatyby w sprzecznosci z jego obowigzkami stuzbowymi
(art. 202 ust. 1 pkt 3 u.k.a.s.). Analizujgc brzmienie przepisu, stwierdzi¢ prima facie
nalezy, ze ustawodawca sprzeciwia si¢ wszelkim réwnoczesnych dziataniom funkcjona-
riusza krajowej administracji skarbowej mogacym nawet potencjalnie wywota¢ podej-
rzenie, ze partykularny interes funkcjonariusza zostanie przedtozony nad interes pu-
bliczny, co przesadza o jego antykorupcyjnym charakterze.

Zakaz ten dotyczy wykonywania dodatkowej dziatalno$ci zar6wno w ramach
nawigzanego poza stuzbg stosunku pracy, jak tez wykonywanej na podstawie umow
o charakterze cywilnoprawnym lub bez podstawy prawnej. Moga to by¢ formy aktyw-
nosci statej, periodycznej, jak i jednorazowej, zarobkowej lub nieodptatnej, wykonywa-
nej na rzecz oznaczonych podmiotdéw lub nie. Ustawodawca zakresem przedmiotowym
chciat tym samym obja¢ wszystkie przypadki, w ktorych podjecie jakiegokolwiek zaje-
cia poza czasem, w ktorym funkcjonariusz petni swoje zadania okreslone ustawg, mo-
globy wywota¢ podejrzenie o jego stronniczos$¢ lub interesownos¢ albo pozostawatoby
w sprzecznos$ci z jego obowigzkami stuzbowymi.

Brak jest jednak w ustawie precyzyjnego wskazania lub zdefiniowania, co nalezy
rozumie¢ pod pojeciem zadania wywotujgcego podejrzenie o stronniczos¢ lub intere-
sownos¢ oraz zadania pozostajgcego w sprzecznosci z obowigzkami stuzbowymi*®.

Podejmujac dodatkowe zajecie lub zatrudnienie, funkcjonariusz jest zatem zobligowany

425 Przyktadem zajecia, ktore moze wywota¢ podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownosé, jest, jak
wynika z orzecznictwa sagdowego, swiadczenie przez pracownika urzedu kontroli skarbowej jednoczesnie
ustug doradztwa podatkowego (vide: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (do 2003.12.31) w War-
szawie z dnia 9 grudnia 1999 r., wydany w sprawie o sygn. akt II SA 1613/99, LEX nr 46608). Nie jest
mozliwe stworzenie wyczerpujacego katalogu zaje¢ wykonywanych w ramach pracowniczego lub pozapra-
cowniczego stosunku pracy, ktéore mozna by okresli¢ jako mogace wywotaé¢ podejrzenie o stronniczosc,
interesownos$¢ lub pozostajace w sprzecznosci z obowiazkami stuzbowymi. Wynika to z jednej strony z fak-
tu szeroko zakrojonych kompetencji funkcjonariuszy krajowej administracji skarbowej, a z drugiej strony
z dynamiki obrotu gospodarczego, ktory od strony celno-skarbowej podlega kontroli przez ww. podmioty.
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do uprzedniego ustalenia, czy zaangazowanie si¢ w nie, chociaz hipotetycznie, nie wy-
wota podejrzenia o zachowania niepozadane, o ktorych mowa w art. 202 ust. 1 pkt 3
uk.a.s.

Zakazem o charakterze bezwzglgdnym zostato objete prowadzenie przez funkcjo-
nariusza Stuzby Celno-Skarbowej dziatalno$ci gospodarczej na wtasny rachunek lub
wspolnie z innymi osobami, a takze zarzadzanie takg dziatalnos$cig lub bycie przedstawi-
cielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci (art. 202 ust. 1 pkt 6
u.k.a.s.). Przepis ten stanowi czeSciowe powtorzenie, odzwierciedlenie art. 4 pkt 6 u.o.p.d.,
stad powinny by¢ one rozumiane i interpretowane identycznie. Wyrazone na jego gruncie
bezwzgledne zakazy odnoszg si¢ nie tylko do prowadzenia przez osoby w nich wymie-
nione dzialalno$ci gospodarczej (na wlasny rachunek lub wspodlnie z innymi osobami),
ale rowniez do ré6znych prawno-organizacyjnych form zwigzanych z dziatalnoscia gospo-
darcza, takich jak zarzadzanie (rozumiane jako podejmowanie wigzacych decyzji w za-
kresie prowadzonej dzialalno$ci), przedstawicielstwo (np. prokura, kurator) czy petno-
mocnictwo. Przyjmuje si¢, ze ograniczenia wynikajace z art. 202 ust. 1 pkt 6 u.k.a.s.
dotyczg rowniez prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej okreslanej jako not for profit, tzn.
nienastawionej na osigganie zyskow, przynoszacej jednakze dochdd przeznaczany na
okreslony cel statutowy*¢. Jednoczesnie zauwazy¢ nalezy, iz omawiane ograniczenie nie
dotyczy dziatalnosci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej
w formie i zakresie gospodarstwa rodzinnego.

Takie uksztattowanie zakazu, jak trafnie spostrzegl Wojewodzki Sad Administra-
cyjny we Wroclawiu, jest ,,jedng z istotnych regulacji majacych na celu zapobieganie
nieakceptowanym zaréwno przez porzadek prawny, jak i elementarne zasady wspotzycia
spotecznego zjawiskom korupcji i wykorzystywania petnionych funkcji publicznych do
celow niedajacych si¢ pogodzi¢ z rolg panstwa i jego organow’™?.

Zakazem o charakterze warunkowym objat ustawodawca wykonywanie przez

funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej dodatkowego zajecia zarobkowego, ktory moze

46 Przyjmuje si¢, ze immanentng cechg prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, a zatem dziatalnosci
wykonywanej w sposob zorganizowany i ciagly, jest jej zarobkowy charakter. ,,Jednakze, podkreslenia wy-
maga, ze zarobek nie musi taczy¢ si¢ z zyskiem dla podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza. Nale-
zy mie¢ na wzgledzie, ze w okreslonych przypadkach dziatalno$cia gospodarcza bedzie takze dziatalno$¢ non
profit, tj. dziatalnos¢ nastawiona na pokrywanie wytacznie niezbednych kosztow, np. podejmowania przed-
sigwzig¢ charytatywnych, rozumianych szeroko jako nieodptatne przysparzanie rozmaitych dobr i $wiadcze-
nie ustug. Przymiot dziatalnosci gospodarczej w okreslonych przypadkach bedzie tez przypisywany tzw.
dziatalno$ci non for profit, majacej na celu osiagnigcie zysku z przeznaczeniem go na realizacje¢ okreslonego
rodzaju celow statutowych podmiotu prowadzacego taka dziatalno$¢” (vide: T. Siemoniak, Odpowied? sekre-
tarza stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji — z upowaznienia ministra — na zapytanie
nr 4337 w sprawie ograniczen w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje pu-
bliczne, Warszawa 2009, http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/54BB1FEQ, dostep: 19.12.2017).

7 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 22 stycznia 2007 r., wydany
w sprawie o sygn. akt III SA/Wr 568/06, LEX nr 243155.
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by¢ uchylony za zgoda kierownika jednostki organizacyjnej, w ramach ktorej swoje
zadania funkcjonariusz wykonuje*?® (art. 205 ust. 1 uk.a.s.).

Uprzednie uzyskanie zgody przetozonego wymagane jest w wylacznie w stosun-
ku do zaje¢ o charakterze zarobkowym wykonywanych na podstawie pracowniczego lub
pozapracowniczego stosunku pracy. Jednoczesnie bez znaczenia pozostaje fakt, czy
zajecie to bedzie miato charakter dorywezy, czy staty, jak rowniez podmiot, na rzecz
ktorego bedzie §wiadczone. Oznacza to, ze ograniczenie z art. 205 ust. 1 u.k.a.s. nie
dotyczy zaje¢ o charakterze niezarobkowym, a zatem takich, w wyniku ktérych nie
dojdzie do wzbogacenia funkcjonariusza.

Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze aby przetozony mogt w ogodle rozwazy¢ wyra-
zenie zgody na podjecie dodatkowego zajegcia zarobkowego, a contrario do brzmienia
art. 202 ust. 1 pkt 3 u.k.a.s., nie moze ono wywota¢ podejrzenia o stronniczos¢ lub inte-
resownos¢ funkcjonariusza albo pozostawac w sprzecznosci z jego obowigzkami stuz-
bowymi. Zaistnienie tych okoliczno$ci apriorycznie wyklucza mozliwo§¢ wyrazenia
zgody, albowiem ich wystapienie aktualizuje bezwzgledny zakaz podjecia takiego zaje-
cia, od ktorego ustawodawca nie przewidzial wyjatku*?.

Ustawa milczy na temat tego, w jakiej formie powinna by¢ udzielona zgoda lub
odmowa jej udzielenia oraz jakimi przestankami powinien kierowac¢ si¢ decydent pode;j-
mujac decyzje. Dla zapewnienia pewnosci w relacjach na linii funkcjonariusz — przeto-
zony uzasadnione jest twierdzenie, ze decyzja pozytywna lub negatywna w przedmiocie
wyrazenia zgody powinna mie¢ forme pisemna. Z kolei przestanki jej wyrazenia powin-
ny by¢ kazdorazowo ustalane indywidualnie i sprowadzac si¢ do zbadania, czy podjecie
dodatkowego zajecia zarobkowego nie doprowadzi do powstania sytuacji korupcyjnych,
a funkcjonariusz pozostanie wolny od naciskow i wptywow z zewnatrz, co pozwoli mu
na rzetelne i bezstronne wykonywanie swojej funkcji publiczne;.

Obowigzek uzyskania zgody przez funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowe;j
przed rozpoczeciem wykonywania dodatkowego zajecia zarobkowego dotyczy wylacz-
nie tych aktywnosci, ktore nie zostalty w drodze zarzadzenia zakwalifikowane do tych,
ktore nie wymagaja zgody kierownika jednostki organizacyjnej (art. 205 ust. 2 u.k.a.s.).
Naleza do nich dzialalno$¢ naukowa i publicystyczna niezwigzana z zakresem dziatania

48 W odniesieniu do dyrektora izby administracji skarbowej lub jego zastepcy zgody udziela Szef
Krajowej Administracji Skarbowe;.

42 Funkcjonariusz krajowej administracji skarbowej bez zgody przetozonego moze wykonywaé dodat-
kowe zajecia niezarobkowe, ktore nie wywotuja podejrzen o jego stronniczos¢ lub interesownosc i nie po-
zostaja w sprzecznosci z jego obowigzkami stuzbowymi. Majac na uwadze, ze wykonywanie zaj¢é na pod-
stawie stosunku pracy zawsze wiaze si¢ z koniecznoscia wyplaty wynagrodzenia, wskaza¢ nalezy, ze w tym
przypadku nalezy mie¢ na mysli zajgcia wykonywane w oparciu o umowy o charakterze cywilnym lub bez
podstawy prawnej, ktore nie beda wigzaly si¢ z zarobkowaniem. Nadto, za zgoda kierownika jednostki,
funkcjonariusz moze wykonywac¢ dodatkowe zajgcia zarobkowe, o ile nie wywotuja podejrzen o jego stron-
niczo$¢ lub interesownosé i nie pozostaja w sprzecznosci z jego obowigzkami stuzbowymi.
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KAS, dziatalno$¢ dydaktyczna niezwigzana z zakresem dziatania KAS, w zakresie
nauczania w szkotach oraz na kursach organizowanych przez urzedy publiczne, dzia-
falnos$¢ dydaktyczna wykonywana na zlecenie jednostek organizacyjnych KAS, udziat
w komisjach egzaminacyjnych powotywanych przez jednostki organizacyjne KAS,
wykonywanie zawodu ttumacza przysiegltego oraz wykonywanie czynnos$ci biegtego
sagdowego*°.

W przypadku podjgcia zajecia zarobkowego niewymagajgcego uprzedniej zgody
przetozonego funkcjonariusz jest obowigzany poinformowac kierownika jednostki or-
ganizacyjnej o tym fakcie przed jego podjeciem (art. 205 ust. 3 u.k.a.s.).

3.3.1.1.4. Ustawy regulujace status funkcjonariuszy stuzb mundurowych
Zakazy i obostrzenia zwigzane z podejmowaniem dodatkowej dziatalnosci zarob-
kowej objety cata grupe funkcjonariuszy stuzb mundurowych zatrudnionych w admini-
stracji publicznej. Majg one zaréwno charakter wzglgdny, co oznacza, ze moga by¢
uchylone w drodze procedury prawem przewidzianej, jak i bezwzgledny. We wszystkich
przypadkach zakazy o charakterze wzglednym moga zosta¢ uchylone poprzez wyraze-
nie zgody*! na podje¢cie dodatkowego zajecia poza stuzbg przez ustawowo okreslony
organ, przy czym kazdorazowo zagadnienie to nie jest regulowane jednolicie (podobnie
zresztg jak w przypadkow zakazoéw o charakterze trwatym, bezwzglednym).
Funkcjonariusz Policji, zgodnie z art. 62 ust. 1 u.p., nie moze podejmowac zajecia
zarobkowego poza stuzba bez pisemnej zgody przetozonego ani wykonywaé czynnosci
lub zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy lub podwazajacych za-
ufanie do Policji. W ocenie G. Labudy na gruncie przywotanej regulacji mozna wyrédznic
trzy rodzaje zakazow:
1) podjecie zajgcia zarobkowego, ktore nie jest czynnos$cig lub zajeciem sprzecznym
z obowigzkami wynikajacymi z ustawy lub podwazajacym zaufanie do Policji,
2) wykonywanie czynnosci lub zajecia sprzecznego z obowigzkami wynikajacymi
z ustawy lub podwazajacego zaufanie do Policji, ktore nie jest zajgciem zarob-
kowym,

430°§ 1 ust. 2 Zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 26 lutego 2018 r. w sprawie dodatkowych zajeé
zarobkowych wykonywanych przez funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej (Dz. Urz. MF 2018, poz. 15).

41 Sprawa wyrazenia zgody (zezwolenia) na podj¢cie przez policjanta (lub innego funkcjonariusza)
zatrudnienia poza stluzbg — nie majac charakteru decyzji — jest czynno$cia z zakresu administracji publicznej
dotyczaca chronionej konstytucyjnie sfery wolnosci pracy reglamentowanej przepisami ustawy. Czynno$¢
taka podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. [ustawy z 2002 r.
— Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi], lub gdy tak stanowi przepis szczego6lny, do sadu
powszechnego™ (vide: T. Kuczynski, Wybrane problemy orzecznictwa sqdowoadministracyjnego w spra-
wach z zakresu stosunkow stuzbowych, ZNSA 2010, Nr 5-6, s. 249-266, teza nr 1, el./LEX).

168



Rozdziat V. Administracyjnoprawne narzedzia przeciwdziatania korupcji funkcjonariuszy administraciji...

3) wykonywanie czynnosci lub zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi
z ustawy lub podwazajacego zaufanie do Policji, bedacego jednoczesnie zajeciem

zarobkowym*2,

Kazde podjecie przez Policjanta dodatkowego zajecia zarobkowego poza stuzbg**
wymaga zawsze uzyskania pisemnej zgody przetozonego. ,,Mozliwos¢ wykonywania
przez policjantéw dodatkowych zaje¢ zarobkowych poza stuzbg podlega zatem istotnym
ograniczeniom, gdyz w konteks$cie przepisow dotyczacych pragmatyki stuzbowej wyko-
nywanie przez policjanta takich zaje¢ traktowaé nalezy wylacznie jako odstgpstwo od
zasady catkowitego poswigcenia si¢ stuzbie. Powyzsza zasada stanowi wyraz zabezpie-
czenia interesu publicznego, takze w kontekscie transparentnosci dziatan Policji. Udzie-
lenie policjantowi zgody na podjecie zajecia zarobkowego poza stuzba jest mozliwe,
jezeli zajecie takie nie zaktoci wykonywania przez policjanta obowiazkow stuzbowych
w granicach zadan Policji okreslonych w ustawie, nie narusza prestizu stuzby, nie pod-
wazy zaufania do bezstronno$ci policjanta, nie pozostaje w sprzecznosci z interesem
shuzby i jej zadaniami. Podejmowane przez policjanta dodatkowe zaj¢cie zarobkowe nie
moze zatem kolidowac ze stuzbg ani zaktécaé wykonywania obowigzkow stuzbowych
wynikajacych z ustawowych zadan Policji™*.

Wprowadzenie tego zakazu o charakterze wzglgdnym ma wymiar prewencji ko-
rupcyjnej, albowiem ma na celu zapewnienie niezaleznosci funkcjonariusza w trakcie
wykonywanych przez niego zadan w zwiazku z petniong funkcja publicznag, jak réwniez
budowanie zaufania spolecznego do Policji.

435

Uznaniowa zgoda przetozonego*”, uchylajaca zakaz podejmowania dodatkowego

zajecia zarobkowego, co wynika z podleglosci stuzbowej funkcjonariusza, powinna by¢

42 G. Labuda, Pojecie zajecia zarobkowego w rozumieniu art. 62 ustawy o Policji z perspektywy odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej policjanta, ,,Paragraf na Drodze” 2010, Nr 12, s. 5-12.

433 Policjant nie moze bez zezwolenia przetozonego podejmowaé zadnego zajgcia zarobkowego, za-
réwno w czasie stuzby, jak i w czasie wolnym od obowigzkéw stuzbowych. W czasie stuzby nie moga by¢
wykonywane czynno$ci niezwiazane ze stuzba. Natomiast w czasie wolnym od obowiazkow stuzbowych
policjant nie moze podejmowacé zaje¢ zarobkowych — nie moze ich wykonywaé ani w ubiorze regulamino-
wym, ani w stroju cywilnym (tzw. bramkarz w klubie tanecznym, ochrona osobista lub mienia), ani nie moze
wykonywac zaj¢é niezarobkowych w mundurze (np. zbiorka ofiar na cele dobroczynne)” (vide: W. Kotowski,
Ustawa o Policji. Komentarz, wyd. 111, LEX, Warszawa 2012, komentarz do art. 62, teza nr 2, el./LEX).

434 J, Zielinski, Odpowiedz na interpelacje nr 695 w sprawie podejmowania dodatkowego zatrudnienia
przez policjantow, 10.03.2016 r., http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=6AE8C681
[dostep: 25.02.2017].

435 Zgodnie z § 3 ust. 1 pkt 11 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 14 maja 2013 r.
w sprawie szczegotowych praw i obowiqzkow oraz przebiegu stuzby policjantow (Dz. U. poz. 644 z pozn.
zm.), udzielania zezwolenia na podj¢cie zajgcia zarobkowego poza shuzba jest sprawa osobows i podlega
zatatwieniu w trybie okre$lonym przepisami tegoz rozporzadzenia. Przetozonymi uprawnionymi do udzie-
lania przedmiotowego zezwolenia sa przelozeni wlasciwi w sprawach osobowych, tj. Komendant Gtowny
Policji, Komendant Centralnego Biura Sledczego Policji, komendant wojewddzki Policji, Komendant Sto-
teczny Policji, komendant powiatowy (miejski, rejonowy) Policji, Komendant-Rektor Wyzszej Szkoty Po-
licji w Szczytnie oraz komendant szkoty policyjnej. Udzielenie zezwolenia zgodnie z przepisami ww.
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wyrazona jeszcze przed podjeciem przez niego ww. zajecia. Przetozony policjanta,
z uwagi na réznorodno$¢ zaje¢ zarobkowych, ktore funkcjonariusz mégtby wykonywac,
jak réwniez podmiotow, na rzecz ktorych mogtby §wiadczy¢ prace, zobowigzany jest do
wnikliwej ich analizy i oceny pod katem ustalenia, czy dodatkowa dziatalno$¢ zarobko-
wa nie bedzie miata wptywu na stuzbe policjanta, a zwlaszcza czy nie zaktoci wykony-
wanych przez niego obowigzkow (prestiz stuzby i zaangazowanie czasowe) i nie bedzie
stwarzata zagrozenia dla prestizu stuzby lub nie podwazy zaufania do bezstronnosci
policjanta, przez co ,,w ten sposob przetozony zyskuje znaczna, dyskrecjonalng wiadzg
ksztaltowania sytuacji prawnej petnigcego stuzbe™36.

Ustawa o Policji nie definiuje, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem zajecia zarobko-
wego. W orzecznictwie Wojewodzkich Sadow Administracyjnych utrwalit si¢ zbiezny
poglad, iz ,,poj¢cie «zajecie zarobkowey» obejmuje wszelkie formy zatrudnienia potaczo-
ne z uzyskiwaniem dochodow, czyli dziatalno$¢ gospodarcza, stosunek pracy, stosunek
stuzbowy oraz kazdy rodzaj umowy cywilnoprawnej. Oczywistym przy tym jest, ze
nalezy tez uwzgledni¢ cztonkostwo w organach statutowych jakichkolwiek instytucji,
jezeli jest to potaczone z uzyskiwaniem dochodow pienigznych statych badz okresowych.
Zajeciem zarobkowym bedzie tez $wiadczenie pracy za wynagrodzeniem bez podpisania
umowy, ktora precyzowataby warunki wykonywanej dziatalnosci’™?’.

Zakazem bezwzglednym zawsze objete jest wykonywanie przez policjanta czyn-
nosci lub zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy lub podwazajacych
zaufanie do Policji, przy czym brak jest definicji legalnej tego pojecia. W tym przypad-
ku zakaz ten nie moze by¢ uchylony w ramach pisemnej zgody przetozonego, niezaleznie
od tego czy czynnosci lub zajecia maja charakter zarobkowy lub niezarobkowy. Przyj-
muje si¢, ze nie jest mozliwe stworzenie ustawowego katalogu czynnosci i zajeé, ktore
nie kolidowalyby ze sprawowaniem funkcji w Policji**®. Przyjmuje si¢ takze, ze dla

rozporzadzenia, nastgpuje na wniosek zainteresowanego policjanta, w drodze rozkazu personalnego, wyda-
wanego przez przetozonego wlasciwego w sprawach osobowych” (vide: J. Zielinski, op. cit.).

436 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 marca 1999 r., wydane
w sprawie o sygn. akt II SAB 8/99, LEX nr 656438.

7 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 28 pazdziernika 2013 r.,
w sprawie o sygn. akt IV SA/G1 1104/12, LEX nr 1663466; podobne orzeczenia: wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 8 pazdziernika 2015 r., w sprawie o sygn. akt [V SA/Po 467/15,
LEX nr 1933084, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 7 maja 2008 r.,
w sprawie o sygn. akt Il SA/Sz 99/08, LEX nr 515274.

48 Wynika to z faktu, iz ,,zar6wno kwalifikacja zawodow i specjalnosci wprowadzona rozporzadze-
niem Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 7 sierpnia 2014 r. w sprawie klasyfikacji zawodow i spe-
cjalnosci na potrzeby rynku pracy oraz jej stosowania (...), jak i rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia
24 grudnia 2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci [(PKD) (Dz. U. Nr 251, poz. 1885 z p6zn.
zm.)] przewiduja kilka tysigcy mozliwych zawodow, specjalnosci lub dziatalnos$ci, przy czym dokonanie
jednoznacznej oceny, czy dany zawod, specjalnos¢ lub dziatalno$¢ umieszczone w przywotanych aktach
koliduja z obowigzkami wynikajacymi z ustaw lub podwazaja zaufanie do Policji, nie jest mozliwe w ode-
rwaniu od okoliczno$ci towarzyszacych w indywidualnej sprawie” (vide: J. Zielinski, op. cit.).
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oceny, czy dane zajecie badz czynnos¢ koliduja z obowigzkami policjanta, istotne zna-
czenie maja réwniez czynniki lokalne, a mianowicie percepcja lokalnej spotecznosci
dotyczaca wptywu danej dziatalnosci na transparentne, bezstronne i rzetelne petnienie
funkcji przez policjanta oraz specyfika stuzby, w tym charakter realizowanych zadan
i czynnosci stuzbowych*”.

Identyczne jak w stosunku do policjantéw zakazy dotyczace podejmowania zajgcia
zarobkowego poza stuzba oraz wykonywania czynnosci lub zaj¢¢ sprzecznych z obowigz-
kami wynikajacymi z ustawy lub podwazajacych zaufanie ustawodawca ustanowit wobec
funkcjonariuszy Panstwowej Strazy Pozarnej (art. 57a ust. 11 2 u.p.s.p.). W zakresie ro-
zumienia pojg¢ zawartych w przepisie art. 57a ust. 1 i 2 u.p.s.p. nalezy odwota¢ si¢ do
ustalen poczynionych na gruncie art. 62 ust. 1 u.p., albowiem ustawodawca postuzyt si¢
tag samg terminologia oraz budowg normy prawnej, przez co nawigzujac do postulatu
racjonalnego ustawodawcy, uznac trzeba, ze ich pojmowanie powinno by¢ identyczne.

Inaczej jednak niz w odniesieniu do policjantéw zostaty uksztattowane przestan-
ki wyrazenia zgody na podjecie przez strazaka dodatkowej dziatalnosci zarobkowej poza
stuzba. Przetozony uprawniony do mianowania lub powotania, wydajac zgodg, kieruje
si¢ potrzeba zachowania gotowosci operacyjnej jednostki organizacyjnej Panstwowe;j
Strazy Pozarnej, etyka stuzby oraz zachowaniem przez strazaka zdolnosci do petnienia
stuzby, biorac pod uwage sytuacje¢ osobistg strazaka (art. 57 a ust. 3 u.p.s.p.). Wprowa-
dzenie jako zasady zakazu prowadzenia dodatkowej dziatalnosci zarobkowej, a tylko
w wyjatkowych przypadkach mozliwo$ci podjecia takiej dziatalnosci po uzyskaniu
zgody przetozonego, podyktowane jest dgzeniem do wskazania, ze przy wydawaniu
takiej zgody przetozony powinien w pierwszej kolejnosci uwzglednié realizacje przez
strazaka jego obowiazkéw z tytutu stuzby w Panstwowej Strazy Pozarnej**°. To z kolei
skutkuje wykluczeniem konfliktu intereséw poprzez wyeliminowanie ewentualnych
kolizji wynikajacych z obowiazkéw zwiazanych z zajeciem zarobkowym z zakresem
zadan shuzbowych, tj. z realizacjg obowigzkow stuzbowych, zajmowanym stanowiskiem
lub z zakresem dziatania komoérki organizacyjnej, w ktorej strazak petni stuzbe.

Funkcjonariuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji Wywiadu,
obowiazuje wzgledny zakaz podejmowania zajecia zarobkowego poza shuzba (art. 80
ust. 112 u.ABW.AW). Przetozony posiadajacy uprawnienia w sprawach osobowych moze
zezwoli¢ funkcjonariuszowi na wykonywanie zaj¢cia zarobkowego poza stuzba, pod

dwoma jednak warunkami:

49 M. Dziatoszynski, OdpowiedZ na pismo Przewodniczqcego Zarzqdu Gléwnego NSZZ Policjantow
z dnia 11.05.2012 r. sygn. Kk- 13508/12 z dnia 14.06.2012 r., Komenda Gléwna Policji, Warszawa, s. 2.

40 Uzasadnienie projektowanych zmian w ustawie z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowe;j Strazy Po-
zarnej, Biuletyn Informacji Publicznej MSWiA, s. 1-4, https://bip.mswia.gov.pl/download/4/1232/UZASA
DNIENIE3sierpnia.pdf [dostep: 16.03.2017].
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1) zajecie nie koliduje to z wykonywaniem zadan stuzbowych,
2) zajecie nie narusza honoru, godnosci lub dobrego imienia stuzby.
Oba wyzej wymienione warunki muszg by¢ spetnione tacznie, co wynika bezpo-
$rednio z brzmienia art. 80 ust. 2 . ABW.AW.
Funkcjonariusz ABW i AW zobowiazany jest uzyskac stosowng zgode wytacznie

41 poza stuzbg. Prowadzi to do wnio-

w sytuacji, gdy zamierza podja¢ zajecie zarobkowe
sku, Ze niniejsza grupa funkcjonariuszy publicznych sprawujacych funkcje w admini-
stracji publicznej moze, de facto w sposob nieograniczony, podejmowaé zajecia nieza-
robkowe poza stuzba, niezaleznie od ich charakteru.

Szczegdtowy tryb udzielania zgody na wykonywanie zajecia zarobkowego poza
stuzbg przez funkcjonariusza ABW okresla Zarzadzenie nr 15 w sprawie wykonywania
zajecia zarobkowego poza stuzbg albo pracg w Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego*?.
Zgodnie z zarzadzeniem Szefa ABW zgody na wykonywanie zajecia zarobkowego poza
stuzba w ABW udziela Szef ABW — w stosunku do funkcjonariuszy ABW zajmujacych
stanowiska stuzbowe zastgpcy kierownika jednostki organizacyjnej ABW i wyzsze, oraz
kierownik jednostki organizacyjnej ABW — w stosunku do funkcjonariuszy ABW pet-
nigcych stuzb¢ w danej jednostce organizacyjnej ABW. Zgoda jest udzielana po zasig-
gnieciu opinii dyrektora Departamentu Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Audytu ABW.

Udzielenie zgody nastgpuje na podstawie pisemnego raportu funkcjonariusza ABW,
kierowanego drogg stuzbowa do wlasciwego przetozonego posiadajacego uprawnienia

w sprawach osobowych*®. Podstawowym, glownym warunkiem wydania zgody jest

41 Zajecia zarobkowe, o ktorych mowa w art. 80 u. ABW.AW, nalezatoby, z uwagi na brak definicji
legalnej, interpretowa¢ w ten sam sposob jak zajecia zarobkowe, o ktoérych mowa na gruncie art. 62 ust. 1
u.p. ,,Zajeciem zarobkowym jest kazda forma dziatalnosci taczaca si¢ z uzyskiwaniem dochodow, w tym
dziatalno$¢ gospodarcza, stosunek stuzbowy, stosunek pracy, umowa cywilnoprawna badz inny stosunek
prawny wynikajacy z okreslonych przepiséw, niezaleznie od tego, czy ma ona staty badz niestaty charakter,
czy w zwiazku z dang dziatalno$cig wynagrodzenie przyshuguje z mocy ustawy lub na podstawie umowy
oraz czy umowa taka zostala zawarta na pismie, ustnie badz per facta concludentia (tj. w sposéb dorozumia-
ny). O zarobkowym charakterze zajecia przesadza bowiem fakt wykonywania przez funkcjonariusza danej
dziatalnosci lub danych czynnosci oraz nalezny z tego tytulu dochod (choéby nie zostat jeszcze wyptacony,
pobrany itp.). Do zaje¢¢ zarobkowych, obok dziatalno$ci gospodarczej, stosunku stuzbowego, stosunku pra-
cy, umowy cywilnoprawnej badz wynikajacego z okreslonych przepiséw innego stosunku prawnego nalezy
takze np. petnienie funkcji biegltych sadowych, wydawanie odptatnych opinii eksperckich w ramach powo-
tania na tzw. biegtych ad hoc oraz udzialt w polowaniach, jezeli udziat w polowaniu lub upolowanie zwie-
rzgcia wiaze si¢ z okreslonym wynagrodzeniem” (vide: J. Zielinski, op. cit.).

42 Zarzadzenie nr 15 Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego z dnia 5 kwietnia 2016 r. w spra-
wie wykonywania zajgcia zarobkowego poza stuzbg albo praca w Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego,
dalej: zarzadzenie Szefa ABW (Dz. Urz. ABW. 2016, nr 12).

43 Zoodnie z § 3 ust. 2 Zarzadzenia Szefa ABW raport powinien zawiera¢ w szczegdlnosci: dane oso-
bowe funkcjonariusza ABW wraz z numerem kadrowym; charakter planowanego zajecia zarobkowego
poza stuzba w ABW; nazwe i inne dane umozliwiajace identyfikacj¢ podmiotu, na rzecz ktérego bedzie
wykonywane zajecie zarobkowe poza stuzbg w ABW, w szczegdlnosci adres podmiotu oraz numer z Krajo-
wego Rejestru Sadowego; wymiar czasu i intensywno$¢ wykonywanego zajecia zarobkowego poza stuzba
w ABW, z uwzglednieniem prawa funkcjonariusza ABW do wypoczynku; forme i rodzaj umowy, w ramach
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niekolidowanie dodatkowego zajecia zarobkowego z interesem stuzby, o ktorej mowa
zaré6wno w ustawie o ABW, jak i w zarzadzeniu Szefa ABW. Ponadto, zgodnie z wyma-
ganiami ustawodawcy, dodatkowe zajecie zarobkowe nie moze naruszaé honoru, godno-
$ci lub dobrego imienia stuzby. Terminy te nie znalazty swojej definicji legalnej ani na
gruncie ustawowym, ani w zarzadzeniu. W zarzadzeniu Szefa ABW wymienione sa
jednak przestanki negatywne, ktérych wystapienie decyduje o odmowie wyrazenia zgo-
dy na podjecie dodatkowego zajecia zarobkowego poza stuzbg w ABW, a sa to sytuacje:

1) gdy wykonywanie przez funkcjonariusza ABW zaj¢cia zarobkowego poza stuzbg
w ABW moze prowadzi¢ do:

a) podwazania autorytetu lub zaufania do ABW Iub funkcjonariuszy ABW,

b) wykorzystywania mienia ABW lub wyposazenia stuzbowego funkcjonariusza

ABW,

¢) nadmiernego wysitku, uniemozliwiajacego prawidtlowe wykonywanie zadan

stuzbowych.

2) w przypadku negatywnej opinii dyrektora Departamentu Bezpieczenstwa We-
wngtrznego 1 Audytu ABW, gdy decyzj¢ o zgodzie podejmuje kierownik jednost-
ki organizacyjnej ABW;

3) zinnych, szczegblnie waznych, wzgledow stuzbowych**.

Informacja o zgodzie albo o braku zgody jest zamieszczana na raporcie, w termi-
nie 30 dni od dnia jego ztozenia. Oryginat raportu, na ktéorym udzielono zgody albo nie
udzielono zgody, wtacza si¢ do akt osobowych funkcjonariusza ABW, a o udzielonej lub
nieudzielonej zgodzie informuje si¢ niezwlocznie zainteresowanego funkcjonariusza (§ 5
ust. 1-3 zarzadzenia Szefa ABW). Zgoda na wykonywanie dodatkowego zajg¢cia poza
shuzbg nie ma charakteru bezterminowego i trwalego. W szczegolnie uzasadnionych
przypadkach przetozony posiadajacy uprawnienia w sprawach osobowych moze cofnaé

ktorej funkcjonariusz ABW bedzie wykonywat zajecie zarobkowe poza stuzba w ABW oraz sposob, tryb
oraz czas niezbedny do rozwigzania tej umowy; uzasadnienie wraz z informacja, czy charakter wykonywa-
nego zajecia zarobkowego poza stuzba w ABW nie bedzie kolidowat ze stuzbg w ABW; mozliwos¢ podno-
szenia kwalifikacji zawodowych lub zdobywania uprawnien zawodowych przez funkcjonariusza ABW,
przydatnych do wykonywania zadan stuzbowych; podpis funkcjonariusza ABW.

444 W art. 80 ust. 2 u.ABW.AW ustawodawca wskazuje wyraznie, ze powodem odmowy wyrazenia
zgody na podjecia dodatkowego zajecia zarobkowego przez funkcjonariusza ABW poza stuzba, poza koli-
dowaniem tego zajgcia z interesem stuzby, jest wykonywanie zajgcia, ktore narusza honor, godnos¢ lub
dobre imig¢ stuzby. Zarzadzenie Szefa ABW, wydane na podstawie art. 19 ust. 3 w zwiazku z art. 80 ust. 2
uw.ABW.AW, w ocenie autorki w § 4 ust. 2 pkt 2 1 3 wykracza poza upowaznienie ustawowe do okreslenia
tresci aktu prawa wewnetrznego. O ile mozna przyjaé, ze okreslone przez Szefa ABW w § 4 ust. 2 pkt 1
lit. a-c rozporzadzenia przyczyny odmowy wydania zezwolenia na wykonywanie dodatkowego zajecia za-
robkowego pokrywaja si¢ z tymi ustawowymi z art. 80 ust. 2 u. ABW.AW i doprecyzowuja pojecie zajgé
naruszajacych honor, godnos$¢ lub dobre imi¢ stuzby, o tyle przestanki odmowy w postaci negatywnej opinii
dyrektora Departamentu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Audytu ABW oraz innych, szczego6lnie waznych
wzgledow shuzbowych nie mieszczg si¢ w katalogu ustawowym dotyczacym przyczyn odmowy wyrazenia
zgody (a contrario do brzmienia art. 80 ust. 2 u.ABW.AW).
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zgode, przy czym zgoda ta musi by¢ cofnigta, gdy wystapi o to z wnioskiem dyrektora
Departamentu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Audytu ABW.

Przetozony, od ktérego zalezy wydanie i cofnigcie zgody na wykonywanie dodat-
kowego zajecia zarobkowego, dysponuje daleko idaca swoboda w ocenie, czy zachodza
przestanki ustawowe, od ktorych uzalezniona jest pozytywna czy tez negatywna decyzja
w tym zakresie*®.

Art. 160 ust. 1 u.SW statuuje zakaz skierowany do funkcjonariuszy Stuzby Wig-

46 poza stuzba bez zezwolenia

ziennej dotyczacy podejmowania zajecia zarobkowego
przetozonego. ,,Celem tej regulacji jest zapewnienie bezstronno$ci funkcjonariuszy
w wykonywaniu ich zadan, jak i przeciwdziatanie przypadkom, w ktérych podjecie
dodatkowego zajecia stoi w kolizji z zasadg «poswigcania sig» stuzbie”*¥. Przedmioto-
wy zakaz moze zosta¢ uchylony poprzez uzyskanie zgody przetozonego na wykonywa-
nie dodatkowego zajgcia zarobkowego poza stuzbg. Warunkiem jej otrzymania jest
spetnienie kumulatywnie trzech warunkow, o ktérych mowa w art. 162 ust. 2 u.SW.
W mysl tej regulacji przelozony moze zezwoli¢ funkcjonariuszowi na podjecie zajgcia
zarobkowego poza stuzba, jezeli zajecie takie:
1) nie zaktoca wykonywania przez funkcjonariusza obowiazkoéw stuzbowych w za-
kresie zadan Stuzby Wieziennej okreslonych w ustawie,
2) nie narusza prestizu stuzby,
3) nie podwaza zaufania do bezstronnosci funkcjonariusza.
Postepowanie w sprawie udzielenia zgody inicjuje funkcjonariusz, sktadajac pi-
semny wniosek kierownikowi jednostki organizacyjnej Stuzby Wieziennej**s. We wnio-
sku funkcjonariusz powinien okresli¢ nazwe i adres podmiotu, u ktérego zamierza

podjac zajecie zarobkowe poza stuzbg, albo informacje dotyczace zamiaru jego podjecia

45 Na podstawie art. 19 ust. 3 w zwiazku z art. 80 ust. 2 u.ABW.AW, w zwiazku z warunkowa mozli-
woscia podejmowania przez funkcjonariuszy ABW zajecia zarobkowego poza shuzba, Szef Agencji Wywia-
du nie wydat, pomimo upowaznienia ustawowego, aktu wewnetrznego regulujacego szczegétowo kwestie
dotyczace wykonywania zajecia zarobkowego poza shuzba albo praca tych funkcjonariuszy. Oznacza to, iz
w stosunku do tych funkcjonariuszy zastosowanie znajda wytacznie przepisy art. 80 u.ABW.AW, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem brzmienia ust. 2 przywotanego przepisu.

46 Ustawa o Stuzbie Wigziennej nie zawiera definicji legalnej pojgcia «zajecie zarobkowey. Trudno
tez doszukac¢ si¢ ogolnosystemowej definicji tego pojecia, a zatem nalezy je rozumie¢ zgodnie z jego po-
tocznym znaczeniem. W zwiazku z tym trzeba przyja¢, ze w pojgciu tym mieszcza si¢ czynnosci wykony-
wane przez funkcjonariusza na podstawie stosunku pracy, stosunku cywilnoprawnego (np. umowa zlecenia,
umowa o dzieto), a takze czynno$ci wykonywane w ramach prowadzenia indywidualne;j dziatalno$ci gospo-
darczej” (vide: M. Kaczocha, Komentarz do art. 160, teza nr 1, [w:] M. Mazuryk, M. Zon (red.), op. cit.).

47 lbidem, tezanr 1.

4“8 Tryb postepowania w sprawach udzielania zezwolen na podjecie zajecia zarobkowego poza shuzbg
oraz dane, jakie powinien zawiera¢ wniosek funkcjonariusza Shuzby Wigziennej, zostaty zwiezle uregulo-
wane w Rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 czerwca 2010 r. w sprawie udzielania zezwo-
leni na podjecie zajecia zarobkowego poza shuzba przez funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej (Dz. U.z2010 .,
poz. 834)w § 2,3 i4.
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w formie dziatalno$ci gospodarczej, szczegotowy charakter zajecia i przewidywany
zakres obowiazkow, czas i miejsce wykonywania zajecia zarobkowego oraz przewidy-
wany okres jego trwania. Przelozony, w terminie 14 dni od dnia ztoZzenia wniosku, za-
wiadamia na pi$mie funkcjonariusza o udzieleniu zezwolenia lub o odmowie udzielenia
zezwolenia*?.

»W zezwoleniu przetozony poprzestaje tylko na udzieleniu zgody na dodatkowe
zatrudnienie, bez koniecznosci szczegdtowego precyzowania danych dotyczacych pra-
codawcy, charakteru pracy czy terminu jej wykonywania’™°.

Udzielone funkcjonariuszowi zezwolenie na wykonywanie zajecia zarobkowego
poza stuzbg zostaje obligatoryjnie cofni¢gte w przypadku naruszenia ktoregokolwiek
z warunkoéw, o ktorych mowa w art. 160 ust. 2 u.SW. Tryb postepowania w zakresie
cofnigcia zezwolenia reguluje § 4 ww. rozporzadzenia. Jezeli po udzieleniu zezwolenia
wyjda na jaw okolicznosci uzasadniajace odmowe udzielenia zezwolenia, przetozony
niezwlocznie, w formie pisemnej, cofa udzielone uprzednio zezwolenie. Cofnigcie ze-
zwolenia nie wymaga uzasadnienia. Funkcjonariuszowi, ktéremu cofnigto zezwolenie,
przetozony zapewnia odpowiedni czas potrzebny do rozwigzania umowy o prace lub jej
$wiadczenia na podstawie innego tytulu albo do zakonczenia prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarczej.

Zakaz podejmowania zajecia zarobkowego poza stuzba dotyczy rowniez funkcjo-
nariuszy Strazy Granicznej, przy czym zakaz ten moze by¢ uchylony zezwoleniem
przetozonego (art. 67 u.SG). Zajecie zarobkowe powinno by¢ rozumiane jako wszelkie
zajecia odplatne, wykonywane na podstawie umowy o prace, umowy cywilnoprawnej,
podejmowane w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, jak rowniez wykony-
wane bez podstawy prawnej*'. Ustawa nie precyzuje, jakie kryteria nalezy uwzglgdnié
przy podejmowaniu rozstrzygnigcia w sprawach udzielania funkcjonariuszom Strazy
Granicznej zezwolen na podjgcie zajgcia zarobkowego poza stuzba, w jakim trybie po-
winno nastgpowac wydanie zezwolenia. Brak réwniez danych, jakie informacje powinien
zawiera¢ wniosek funkcjonariusza o udzielenie zezwolenia. Zagadnienie to w detalach

reguluja Wytyczne Nr 65

449 Zawiadomienie o odmowie udzielenia zezwolenia nie wymaga uzasadnienia, przez co, w ocenie
autorki, z uwagi na brak obowigzku merytorycznego wyjasnienia braku zgody na podjecie dodatkowego
zajgcia zarobkowego, moze by¢ podejmowana dowolnie. Zezwolenie lub odmowe udzielenia zezwolenia
umieszcza si¢ w aktach osobowych funkcjonariusza.

40 Uzasadnienie Ministra Sprawiedliwosci do projektu rozporzgdzenia w sprawie udzielania zezwoler
na podjecie zajecia zarobkowego poza stuzbg przez funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej (projekt z dnia
06.05.2010 r.), s. 3, https://nszzfipw.org.pl/download/projekty/proj100507 _1.pdf [dostep: 18.01.2017].

41 M. Wnuk, M. Szatadzinski, Konflikt interesow. Czym jest i jak go unika¢? Poradnik dla pracowni-
kow administracji rzgdowej, Suplement: zotnierze, SKW, SWW, Straz Graniczna, Ministerstwo Spraw Za-
granicznych, Warszawa 2015, s. 46.
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Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej w sprawie udzielania zezwolen funk-
cjonariuszom Strazy Granicznej na podjecie zajgcia zarobkowego poza shuzbg*?.

Udzielenie funkcjonariuszowi zezwolenia (§ 2 ust. 1 Wytycznych Komendanta
Gloéwnego Strazy Granicznej) moze nastapic, jezeli zajecie zarobkowe nie bedzie:

1) kolidowa¢ z wykonywaniem zadan lub obowigzkéw stuzbowych przez funkcjo-
nariusza,

2) pozostawac w sprzecznosci z interesem stuzby i jej zadaniami,

3) naruszac prestizu oraz dobrego imienia stuzby,

4) podwaza¢ zaufania do bezstronnosci funkcjonariusza przy wykonywaniu zadan
i obowiagzkow stuzbowych,

5) sprzeczne z zasadami etyki zawodowej funkcjonariuszy Strazy Granicznej,

6) prowadzi¢ do wykorzystania autorytetu urzgdowego, informacji stuzbowych lub
srodkéw publicznych do celow pozastuzbowych, albo w sposob sprzeczny z ich
przeznaczeniem,

7) prowadzi¢ do pogorszenia zdolnos$ci fizycznej lub psychicznej funkcjonariusza do
petnienia stuzby*>.

Wnhniosek funkcjonariusza o udzielenie zezwolenia na wykonywanie zajecia zarob-
kowego w formie stosunku pracy, zatrudnienia o charakterze niepracowniczym albo
cywilnoprawnym badz w formie dziatalno$ci gospodarczej czy tez innego zajecia wyko-
nywanego odptatnie powinien zawiera¢ w szczegolnosci informacje dotyczace charakte-
ru tego zajecia, wymiar czasu zajecia zarobkowego oraz planowanego terminu podjecia
i okres wykonywania zajgcia zarobkowego®*. Skrupulatne opisanie zajecia zarobkowego
ma na celu umozliwienie komoérce organizacyjnej wtasciwej w sprawach osobowych
przeanalizowanie w terminie 30 dni wniosku pod wzgledem formalnym w zakresie usta-
lenia, czy wniosek ma poparcie przetozonych, a w przypadku braku takiego poparcia —

jakie sa przyczyny odmowy udzielenia poparcia, czy zajecie zarobkowe spetnia warunki,

42 Wytyczne Nr 65 Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej z dnia 17 kwietnia 2015 r. w sprawie
udzielania zezwolen funkcjonariuszom Strazy Granicznej na podjecie zajgcia zarobkowego poza stuzba,
dalej: Wytyczne Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej (Dz. Urz. KGSG 2015, poz. 27).

433 A contrario do brzmienia § 2 ust. 1 Wytycznych Komendanta Gtownego Strazy Granicznej funkcjo-
nariuszowi tej formacji nie wolno wykonywac zajecia zarobkowego, ktore m.in. kolidowatoby z wykony-
waniem zadan lub obowiazkow stuzbowych przez funkcjonariusza, pozostawat w sprzecznosci z interesem
shuzby i jej zadaniami, podwazato zaufanie do bezstronnosci funkcjonariusza przy wykonywaniu zadan
i obowigzkéw stuzbowych oraz prowadzi¢ do wykorzystania autorytetu urzedowego, informacji stuzbo-
wych lub $rodkéw publicznych do celéow pozastuzbowych, albo w sposob sprzeczny z ich przeznaczeniem.
Ograniczenia te wprost wpisuja si¢ w definicj¢ konfliktu interesow, ktory pojawia si¢ wowczas, gdy funk-
cjonariusz publiczny posiada taki interes prywatny, ktory wptywa lub wydaje si¢ wplywaé na bezstronne
i obiektywne wykonywanie jego obowiazkow stuzbowych.

434 W zaleznosci od podstawy prawnej, na podstawie ktorej zajecie zarobkowe miatoby by¢ wykonywa-
ne przez funkcjonariusza Strazy Granicznej, w § 4 ust. 1 pkt 1-3 Wytycznych Komendanta Gtownego Strazy
Granicznej, zostal zawarty szczegotowy katalog danych dotyczace poszczegdlnych zaje¢ zarobkowych.
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o ktorych mowa w § 2 ust. 1, uzyskanie stanowiska wlasciwej komorki wewnetrznej
Biura Spraw Wewnetrznych Strazy Granicznej, ustalenie, czy udzielenie zezwolenia nie
wymaga wprowadzenia okreslonych zastrzezen w celu zachowania warunkow, o ktorych
mowa w § 2 ust. 1, oraz okresu, na jaki uzasadnione jest udzielenie zezwolenia, jak row-
niez sporzadzenie stanowiska w sprawie dla przetozonego wiasciwego w sprawach udzie-
lania zezwolen. Przetozony wiasciwy w sprawach udzielania zezwolen, rozpatrujac wnio-
sek, moze udzieli¢ zezwolenia, odmoéwic udzielenia zezwolenia badz zwrdci¢ wniosek do
komorki whasciwej w sprawach osobowych w celu uzupetnienia ustalen dokonanych
w trakcie wykonywania czynnosci. Udzielajac zezwolenia, przetozony moze wprowadzic¢
zastrzezenia do zakresu podejmowanego zajg¢cia zarobkowego.

Sposdb rozpatrzenia wniosku przetozony wtasciwy w sprawach udzielania zezwo-
len dokumentuje stosowng adnotacjg na wniosku, opatrujac ja datg, pieczgcig imienng
i podpisem. Funkcjonariusz o sposobie rozstrzygnigcia wniosku dowiaduje si¢ za po-
$rednictwem zawiadomienia.

Zezwolenie ma charakter czasowy i moze by¢ udzielone jednorazowo na okres nie
dtuzszy niz 12 miesigcy. W przypadkach uzasadnionych charakterem podejmowanego
zajecia zarobkowego mozna udzieli¢ zezwolenia na planowany przez funkcjonariusza
okres wykonywania zajecia zarobkowego (§ 8 ust. 112 Wytycznych Komendanta Gtow-
nego Strazy Granicznej).

Dalekowzrocznym rozwigzaniem zaproponowanym przez Komendanta Gléwne-
go Strazy Granicznej, ktére nalezy oceni¢ pozytywnie jako dziatanie polegajace na
daleko posunigtej prewencji korupcji, jest wprowadzenie kontroli nad sposobem wyko-
nywania zajecia zarobkowego przez funkcjonariusza juz po uzyskaniu zezwolenia.
Rozwigzanie to jest wlasciwe wylgcznie dla Strazy Granicznej i nie wystgpuje w pozo-
statych stuzbach mundurowych. Przetozony wtasciwy w sprawach udzielania zezwolen
lub osoba przez niego upowazniona moze zazada¢ od funkcjonariusza, ktéry uzyskat
zezwolenie, przedlozenia do wgladu dokumentow potwierdzajacych podjecie zajecia
zarobkowego, a w szczegolnosci umowy o prace lub innego tytutu, na podstawie ktore-
go podejmuje zajecie zarobkowe, lub postanowienia o wpisie do rejestru przedsigbiorcow
w Krajowym Rejestrze Sadowym, lub decyzji o wpisie do ewidencji dziatalno$ci gospo-
darczej, w celu i zakresie niezbednym do oceny zachowania warunkéw, o ktérych mowa
w § 2 ust. 1 oraz wprowadzonych dodatkowych zastrzezen do zakresu wykonywanego
zajecia zarobkowego. W przypadku stwierdzenia, ze zajgcie zarobkowe wykonywane
przez funkcjonariusza narusza warunki, o ktérych mowa w § 2 ust. 1, lub zastrzezenia
do zakresu podejmowanego zajecia zarobkowego, zawarte w zawiadomieniu, przetozo-

ny wlasciwy w sprawach udzielania zezwolen moze skroci¢ okres, na ktory zostato
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udzielone zezwolenie, lub odmowi¢ funkcjonariuszowi udzielenia kolejnego zezwolenia,

o czym funkcjonariusz powinien by¢ zawiadomiony na pismie.

3.3.1.2. Obowiazki informacyjne i zakazy dotyczace posrednio sfery majat-
kowej funkcjonariusza administracji publicznej — akty normatywne je
ustanawiajgce, ich zakres przedmiotowy i podmiotowy

3.3.1.2.1. Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej

przez osoby petnigce funkcje publiczne

Art. 8 ust. 1 u.o0.p.d. naktada na osoby zajmujace kierownicze stanowiska panstwo-
we, wsrod ktorych status funkcjonariuszy administracji publicznej posiadajg Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej, Prezes i Wiceprezes Rady Ministréw, ministrowie oraz wo-
jewodowie, zobowigzanie do ztozenia przetozonemu oswiadczenia o dziatalnosci gospo-
darczej prowadzonej przez matzonka — przed powotaniem na stanowisko, a takze o$§wiad-
czenia o zamiarze podjecia takiej dziatalnosci lub zmianie jej charakteru — w trakcie
petnienia funkcji. ,,Podkresla sig, ze jest to wazny przepis antykorupcyjny, ktdrego za-
daniem jest przeciwdziatanie sytuacjom, w ktorych beneficjantem decyzji funkcjonariu-
sza publicznego moga stac si¢ jego najblizsi krewni™.

Przyczyna wprowadzenia mechanizmu antykorupcyjnego polegajacego na poin-
formowaniu przetozonego o fakcie prowadzenia przez wspoétmatzonka dziatalnosci
gospodarczej lub zamiarze jej podjgcia jest mozliwe zainteresowanie funkcjonariusza
jego uprzywilejowaniem, np. poprzez utatwienie mu nabycia danego dobra, zniesienie
barier prowadzenia dziatalnosci. Uprzywilejowanie z kolei mogloby prowadzi¢ do wzbo-
gacenia si¢ malzonka funkcjonariusza, pomnozenia majatku, co w konsekwencji znala-
zloby przelozenie na sytuacj¢ materialng obu matzonkéw. Bez znaczenia dla powstania
ww. obowigzku jest ustrdj majatkowy panujacy miedzy matzonkami, z ktérych jedno
jest funkcjonariuszem publicznym, a drugie przedsigbiorcg, albowiem kazde przyspo-
rzenie majatkowe wplywa na poprawe bytu finansowego rodziny. Tym samym uzyskanie
korzysci przez matzonka funkcjonariusza powinno by¢ traktowane niemal tak samo jak

uzyskanie jej przez samego funkcjonariusza*®

, przez co poddane jest ono obostrzeniom
z art. 8 ust. 1 uw.o.p.d.

Informacje zawarte w o§wiadczeniu stanowia tajemnicg prawnie chroniong i pod-
legaja ochronie przewidzianej dla informacji niejawnych o klauzuli tajnosci ,,zastrzezo-

ne” okreslonej w przepisach o ochronie informacji niejawnych (art. 8 ust. 5 u.o.p.d.).

435 A. Rzetecka-Gil, Ustawa o0 ograniczeniu..., komentarz do art. 8, teza nr 1.
436 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2004 r. wydany w sprawie o sygn. akt K 20/03,
LEX nr 121564.

178



Rozdziat V. Administracyjnoprawne narzedzia przeciwdziatania korupcji funkcjonariuszy administraciji...

Aby wzmocni¢ antykorupcyjny wydzwick obowigzku wyrazonego w art. 8 ust. 1
u.0.p.d. i zweryfikowa¢, czy dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona przez matzonka moze
wywotac podejrzenie o stronniczos¢ lub interesownos¢ funkcjonariusza publicznego, na
wniosek przetozonego funkcjonariusza lub osoby zainteresowanej komisja powotana
przez Prezesa Rady Ministrow*”’” wydaje, w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku,
opinie¢ w przedmiotowym zakresie (art. 8 ust. 2 u.0.p.d.). Opinia*® wydana przez komisje
ma wylgcznie charakter informacyjny, a rozstrzygnigcie w niej zawarte nie wptywa na
prawa i obowiazki funkcjonariusza ani jego malzonka.

W projekcie ustawy o jawnos$ci zycia publicznego, w art. 42 ust. 1, wszyscy funk-
cjonariusze administracji publicznej, o ktorych mowa w niniejszej pracy*”, objeci zosta-
li obowigzkiem zlozenia przetozonemu o§wiadczenia o dziatalnosci gospodarczej prowa-
dzonej przez matzonka lub jego miejscu zatrudnienia — przed powotaniem, mianowaniem,
zatrudnieniem lub wyborem, a takze o zamiarze podjecia takiej dziatalnosci lub zmianie
jej charakteru — w trakcie petnienia funkcji. Oswiadczenie nie podlega udostepnieniu
w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 42 ust. 2), a co za tym idzie — jest niejawne.
W przypadku watpliwosci, czy dzialalno$¢ gospodarcza matzonka funkcjonariusza ad-
ministracji publicznej moze wywotywac podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos¢
funkcjonariusza, istnieje mozliwos¢ zwrdcenia si¢ do Komisji do spraw Rozstrzygania
Konfliktu Intereso6w*® o wydanie opinii w tym zakresie. Komisja wydaje opini¢ na

47 Organizacje pracy i sktad komisji rozpatrujacej wnioski o wyrazenie zgody na zatrudnienie u przed-
sigbiorcy 0sob, przed uptywem roku od zaprzestania zajmowania przez nie stanowiska lub petnienia funkcji
publicznej, oraz wnioski o wydanie opinii, czy dziatalno$¢ gospodarcza matzonkéw osob petnigcych funk-
cje publiczne moze wywotywac podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesowno$¢, zwanej dalej ,.komisja”,
a takze zasady wynagradzania czlonkow komisji okresla Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia
30 kwietnia 1998 . w sprawie organizacji pracy, sktadu oraz zasad wynagradzania cztonkdéw komisji rozpa-
trujacej wnioski o wyrazenie zgody na zatrudnienie osob, ktore petnity funkcje publiczne (Dz. U. 22019 .,
poz. 1863).

48 Ustawodawca nie okreslit, jaki charakter ma opinia komisji. Nie jest to jednak decyzja administra-

cyjna, lecz inny niz decyzja administracyjna akt o charakterze administracyjnym. Za takim wnioskiem prze-
mawia przede wszystkim charakter rozstrzygnigcia. Trescig tej opinii jest udzielenie odpowiedzi na pytanie,
czy wykonywanie danej dziatalno$ci gospodarczej moze wywotywaé podejrzenie o stronniczos$¢ lub intere-
sowno$¢ wspotmatzonka osoby petnigcej funkcje publiczng. Z kolei «negatywna opinia» (stwierdzajaca
mozliwo$¢ wywolania podejrzenia o stronniczo$¢ lub interesownos¢) nie powoduje zakazu wykonywania
danej dziatalno$ci gospodarczej, ani tez nie stanowi samodzielnej podstawy do odwotania danej osoby z zaj-
mowanego stanowiska. Stowem — opinia nie rozstrzyga o prawach lub obowiazkach danych oséb. Ponadto
od opinii tej nie mozna wnies¢ odwotania ani wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy” (vide: A. Rzetecka-
-Gil, Ustawa o ograniczeniu..., komentarz do art. 8, teza nr 12).
49 Artykut 42 ust. 1 projektowanej ustawy o jawnosci zycia publicznego w zakresie ustalenia kregu 0sob
objetych obowigzkiem w nim wyrazonym odsyta do art. 36. W artykule tym wymienione sg osoby pelnigce
funkcje publiczne, wsrdd ktorych przymiot funkcjonariuszy administracji publicznej, wymienionych w ni-
niejszej pracy doktorskiej, posiadaja te wymienione w art. 36 pkt 1, art. 36 pkt 3 lit. a-c, w art. 36 pkt 4, 5,
art. 36 pkt 13, 14, 15, 16, 17, 18 oraz art. 36 pkt 25.

40 Szczegodtowe regulacje dotyczace sktadu Komisji, stosowanej procedury oraz organu ja powotuja-
cego zawiera art. 41 projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego.
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wniosek przetozonego funkcjonariusza lub osoby zainteresowanej w terminie 14 dni
(art. 42 ust. 3).

3.3.1.2.2. Ustawy samorzadowe

Ustawy samorzadowe wprowadzajg ograniczenia w zakresie prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej przez matzonkéw funkcjonariuszy publicznych sprawujacych
funkcje w jednostce samorzadu terytorialnego danego szczebla (art. 24f u.s.g., art. 25b
u.s.p., art. 27b u.s.w.)**’. W odniesieniu do funkcjonariuszy samorzadu gminnego zakaz
ten zostat rozciggniety na osoby pozostajace we wspolnym pozyciu z wojtami, zastep-
cami wojtow, radnymi, sekretarzami gminy, skarbnikami gminy, kierownikami jednostek
organizacyjnych gminy, osobami zarzadzajacymi i cztonkami organéw zarzadzajacych
gminnymi osobami prawnymi. Osoby te nie moga by¢ cztonkami wtadz zarzadzajacych
lub kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocnikami spotek handlowych z udziatem oséb
prawnych danej jednostki samorzadu terytorialnego lub przedsigbiorcow, w ktorych
uczestniczg takie osoby*®2.

W projekcie ustawy o jawnosci zycia publicznego omowione zakazy zostaty po-
wielone w art. 40 ust. 2-4.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego przepisy ustaw samorzadowych w zakresie,
w jakim ograniczaja mozliwo$¢ zatrudniania w spotkach z udziatem kapitatu samorza-
dowego matzonkow funkcjonariuszy publicznych, majg przeciwdziata¢ naduzyciu wy-
korzystania ich stanowiska w zakresie protegowania matzonka na dane stanowisko*®.
Ponadto uczestnictwo matzonka funkcjonariusza publicznego sprawujacego funkcje
samorzadowe we wladzach spoiki z udziatem jednostki samorzadu terytorialnego, w kto-
rej ten uzyskal mandat, mogloby prowadzi¢ do wykorzystania sprawowanej funkcji
w interesie spotki. Na skutek dziatan funkcjonariusza rzeczona spotka mogtaby bowiem

uzyskaé przywileje, np. poprzez uzyskanie lukratywnych kontraktow, zniesienia barier

41 Omawiany zakaz dotyczy matzonkow radnych danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz mat-
zonkow: wdjta, zastepcy wojta, cztonkow zarzadu powiatu i wojewodztwa, sekretarzy i skarbnikow gminy,
powiatu i wojewddztwa, kierownikdw jednostek organizacyjnych jednostki samorzadu terytorialnego oraz
0s0b zarzadzajacych i cztonkow organdw zarzadzajacych osobami prawnymi danej jednostki samorzadu
terytorialnego.

42 Zakaz, o ktorym mowa w art. 24f u.s.g., art. 25b u.s.p., art. 27b u.s.w., dotyczacy matzonkoéw funk-
cjonariuszy publicznych petnigcych funkcje samorzadowe, odnosi si¢ tylko do spotek z udziatem tej jednost-
ki samorzadu terytorialnego, w ktorej dany funkcjonariusz uzyskal mandat lub piastuje swoje funkcje. Wnio-
sek taki mozna wyprowadzi¢ z tresci wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 10 stycznia 2003 r. wydanego
w sprawie o sygn. akt I PK 107/02, LEX nr 106957. Przywotane orzeczenie dotyczy, co prawda, bezposred-
niej sytuacji radnego i mozliwosci sprawowania przez niego funkcji w spotce z udziatem danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Skoro radny moze by¢ cztonkiem wiadz zarzadzajacych spotki utworzonej przez
inng jednostke samorzadu terytorialnego niz ta, w ktorej uzyskal mandat, np. przez inna gming lub powiat, to
tym bardziej, na zasadzie wnioskowania a maiori ad minus, mozliwos¢ taka przystuguje jego matzonkowi.

43 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2004 r. wydany w sprawie o sygn. akt K 20/03,
LEX nr 121564.
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prowadzenia dziatalnos$ci, ktore wptynelyby na jej witalnos¢ i kondycje finansowa. To
z kolei znalaztoby posrednie przelozenie na sytuacje majatkowa funkcjonariusza, ktore-
go zatrudniony we wtadzach spotki matzonek nie tylko utrzymatby zatrudnienie, ale
moglby liczy¢ si¢ z ewentualng podwyzka wynagrodzenia, ktora uzalezniona jest w du-
zej mierze od kondycji finansowej spotki.

Powyzsze twierdzenia trafnie podsumowuje Naczelny Sad Administracyjny, zda-
niem ktoérego ,,zasadniczym celem rozwiagzan antykorupcyjnych zawartych w ustawach
samorzadowych jest wyeliminowanie sytuacji, gdy radny, poprzez wykorzystywanie
funkcji radnego, uzyskiwatby nieuprawnione korzys$ci dla siebie lub bliskich™¢4. Roz-
wigzania te majg zapobiegac potencjalnemu konfliktowi interesow, ktory po przerodze-
niu si¢ w konflikt realny mogtby sprokurowac dziatania korupcyjne, co wpisuje si¢
w zagadnienie profilaktyki korupcji na gruncie materialnych ustaw z zakresu prawa
administracyjnego.

3.3.1.2.3. Ustawa o pracownikach samorzgdowych

Ustawodawca w art. 31 u.p.s. natozyl na pracownikéw samorzadowych zatrudnio-
nych na stanowisku urzedniczym, w tym kierowniczym stanowisku urzedniczym?®,
obowigzek ztozenia o§wiadczenie o prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej w terminie
30 dni od dnia podjecia dziatalnosci lub zmiany jej charakteru kierownikowi jednostki,
w ktorej jest zatrudniony. Rozwiazanie to ma na celu zapobieganie konfliktowi interesow
oraz ochrong interesu publicznego poprzez uczciwe i obiektywne dziatanie korpusu
administracji samorzadowe;j.

Urzegdnikow samorzadowych bedacych funkcjonariuszami publicznymi, o ktérych
mowa w art. 31 ust. 1 u.p.s., co warto podkresli¢, nie obowiazuje zakaz prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej w czasie pozostawania w stosunku pracy u pracodawcow
samorzadowych, a mimo to ustawodawca natozyt na nich obowigzek sprawozdawczosci.
Ustawa nie rozstrzyga, w jakiej formie nalezy ztozy¢ stosowne oswiadczenie, stad przyj-
muje si¢, ze dopuszczalne jest ztoZenie go rowniez w formie ustnej wobec wlasciwego
podmiotu. ,,Termin na ztozenie o$wiadczenia wynosi 30 dni od dnia podjecia przez
urzegdnika dziatalnos$ci gospodarczej. Przepis ust. 2 reguluje wyraznie jedynie sytuacje,
gdy urzednik samorzadowy podejmuje dziatalno$¢ gospodarcza bedac juz w stosunku
pracy, zas nie rozstrzyga, jak liczy¢ termin w sytuacji, gdy urzednik nawigzuje stosunek
pracy, prowadzac juz dziatalno$¢ gospodarcza, a zatem wtedy, kiedy data podjecia

464 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 czerwca 2007 r. wydany
w sprawie o sygn. akt I OSK 132/07, LEX nr 341083.

45 Zgodnie z art. 31 i 34 u.p.s. obowiazku ztozenia o$wiadczenia, o ktorym mowa w art. 31, nie maja
pracownicy samorzadowi zatrudnieni na podstawie powotania, na podstawie wyboru, na stanowiskach po-
mocniczych i obstugi, na stanowiskach sekretarzy.
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dzialalno$ci gospodarczej jest wezesniejsza niz data powstania stosunku pracy. W tej
drugiej sytuacji nalezy przyja¢, ze urzednik ma obowiazek ztozy¢ oswiadczenie o pro-
wadzeniu dziatalno$ci gospodarczej w terminie 30 dni od daty nawigzania stosunku
pracy’™,

Zaproponowane rozwigzanie ma stuzy¢ zapewnieniu transparentno$ci w podej-
mowaniu decyzji przez urzednika samorzadowego i wykryciu potencjalnego konfliktu
interesow. Deklarowanie prywatnych intereséw urzednika i ich rejestracja powinny miec¢

jednak forme sformalizowang oraz podlega¢ ewidencjonowaniu*®’.

3.3.1.2.4. Ustawy regulujace status funkcjonariuszy stuzb mundurowych

Art. 91b u.SG naktada na funkcjonariusza Strazy Granicznej obowigzek informa-
cyjny dotyczacy zatrudnienia lub podjecia innych czynno$ci zarobkowych przez mat-
zonka lub osoby pozostajacej we wspolnym gospodarstwie domowym u $cisle okreslonych
podmiotow. Taki sam obowiagzek zostal nalozony na policjanta (art. 62a u.p.), funkcjo-
nariusza Stuzby Wigziennej (art. 162 ust. 1 1 2 u.SW) oraz strazaka (art. 57b ust. 1 pkt 1
u.p.s.p.)

Ujawnienie informacji, ktére moga dotyczyc¢ osobistych interesow funkcjonariuszy,
ma na celu wyeliminowanie potencjalnego konfliktu interesow. Obowigzek szczegolny,
jakim jest konieczno$¢ rejestrowania dziatalnosci zarobkowej osoby bliskiej, stanowi
integralng czg¢s¢ rozwigzan antykorupcyjnych. Stuzy on, obok sktadania o$wiadczen
majatkowych, ujawnieniu wszystkich okolicznosci mogacych mie¢ wptyw na zdolnosé
funkcjonariusza do bezstronnego wypetniania swoich zadan. W przypadku konfliktu
interesOw interes prywatny stanowiacy konkurencje wobec interesu publicznego, ktore-
mu w ramach sprawowanej funkcji funkcjonariusz powinien dawaé priorytet, nalezy
rozumie¢ szeroko. Nie ogranicza si¢ on wylacznie do dobr majatkowych badz innych
korzysci, jakie otrzymuje bezposrednio funkcjonariusz publiczny. Nieprawidlowe wy-
petnianie obowigzkow natozonych na funkcjonariusza publicznego spowodowane kon-
fliktem interesé6w moze by¢ podyktowane checig uzyskania przysztej korzysci dla funk-
cjonariusza, np. w postaci stanowiska pracy po zakonczeniu pelnienia funkcji,
stworzenia sieci prominentnych kontaktow i powigzan, jak réwniez interesem posrednim
polegajacym na mozliwo$ci uzyskania korzysci przez cztonkow swojej rodziny*.

Funkcjonariusze Strazy Granicznej oraz funkcjonariusze Policji i Stuzby Wiezien-
nej, poza tym, ze zobowiagzani sg do ujawnienia w o§wiadczeniu majatkowym informacji

o stanie majatku objetym matzenska wspolnoscia majatkowa, zobligowani zostali do

46 S, Ptazek, Komentarz do art. 31 ustawy o pracownikach samorzqdowych, tezanr 5, [w:] K.W. Baran
(red. nauk.), op. cit.

47 OECD, Annex to the recommendation..., s. 9.

468 1bidem, s. 4.
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poinformowania przetozonego witasciwego w sprawach osobowych o podjeciu przez
matzonka lub osoby pozostajace we wspdolnym gospodarstwie domowym zatrudnienia
lub innych czynnosci zarobkowych w podmiotach §wiadczacych ustugi detektywistyczne
lub ustugi w zakresie ochrony 0sob i mienia, objeciu w nich akcji lub udziatow lub pod-
jeciu dziatalno$ci gospodarczej w tym zakresie, a takze o fakcie bycia wykonawca w ro-
zumieniu przepiséw ustawy Prawo zaméwien publicznych*® na rzecz organdw i jednostek
organizacyjnych podlegtych lub nadzorowanych przez ministra wiasciwego do spraw
wewnetrznych. Rozwiazanie to ma niewatpliwie zapobiega¢ konfliktowi interesow, ktory
mogtby polega¢ na lobbowaniu przez funkcjonariusza Strazy Granicznej, Stuzby Wie-
ziennej badz policjanta zlecenia wykonania ustugi badz podjecia pozytywnej decyzji
w procedurze przetargowej na rzecz podmiotu, z ktorego dziatalno$ci osoby najblizsze
czerpig korzysci majatkowe. Jak zauwaza W. Kotowski, ,,wprowadzenie obowigzku in-
formowania przetozonych o fakcie podjecia przez osoby pozostajace we wspolnym go-
spodarstwie domowym pracy zwigzanej z ochrong mienia i dziatalno$cig detektywistycz-
ng oraz o wykonywaniu zaméwien publicznych na rzecz jednostek resortu spraw
wewnetrznych miato na celu glownie wyeliminowanie podejrzen o konflikt interesow™™.

W odniesieniu do funkcjonariuszy Panstwowej Strazy Pozarnej ustawodawca,
w art. 57bust. 1 pkt 1, 2, 3 u.p.s.p., natozyt obowiazek informowania przetozonego przez
strazaka o dziatalnosci zarobkowej matzonka strazaka, jego wstepnych, zstgpnych pierw-
szego stopnia lub rodzenstwo pozostajace z nim we wspolnym gospodarstwie domowym
W sytuacji:

1) podjecia zatrudnienia lub innych czynno$ci zarobkowych u przedsigbiorcy prowa-
dzacego dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie ochrony przeciwpozarowej polegaja-
cg na dostarczaniu wyrobow, ktorych wykaz ustalajg przepisy wydane na podstawie
art. 7 ust. 14 pkt 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej
lub $wiadczeniu ustug podlegajacych sprawdzeniu w toku czynno$ci kontrolno-
-rozpoznawczych, o ktorych mowa w art. 23 lub posiadania przez te osoby w spot-
kach prawa handlowego prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie wyzej wskazanym
wigcej niz 10% akcji lub udzialow przedstawiajacych wigcej niz 10% kapitatu za-
ktadowego — w kazdej z tych spotek;

2) wykonywania w rozumieniu ustawy Prawo zamowien publicznych na rzecz orga-
now 1 jednostek podlegtych lub nadzorowanych przez ministra wlasciwego do
spraw wewngtrznych.

Niewatpliwie celem wprowadzenia przedmiotowej regulacji byto wyeliminowanie

konfliktu interesow rowniez wsrdd funkcjonariuszy tej grupy zawodowe;.

49 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych (Dz. U. 22019 r., poz. 2019 t. j.).
470 W. Kotowski, op. cit., komentarz do art. 62a, el./LEX.
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Obowigzek informacyjny nalezy zrealizowa¢ w terminie 14 dni od dnia uzyskania
informacji o wystagpieniu jednej z sytuacji wymienionych w art. 91b u.SG, 62a u.p., 57b

ust. 1 pkt 1 u.p.s.p oraz 162 u.SW.

3.3.2. Zakaz taczenia stanowisk, funkcji i mandatu

Do antykorupcyjnych rozwigzan w polskim prawodawstwie uregulowanych na
gruncie administracyjnego prawa materialnego zalicza si¢ zakazy zwigzane z taczeniem
stanowisk, funkcji i mandatow przez funkcjonariuszy publicznych wykonujacych funk-
cje w administracji publicznej. W ocenie A. Garbacik ,,taczenie mandatow lub podejmo-
wanie dodatkowego zatrudnienia przez osoby legitymujace si¢ mandatem wyborczym
jest niebezpieczne, bowiem rodzi pokuse ptatnej protekcji, zaliczanej do przestepstw
przeciwko dziatalnosci instytucji panstwowych i samorzadowych™’!. Ponadto skupienie
w jednym re¢ku funkcji publicznych przynaleznych funkcjonariuszowi publicznemu
w zwiazku ze sprawowanym mandatem z zatrudnieniem w instytucjach publicznych lub
u podmiotu z sektora publicznego moze budzi¢ uzasadnione obawy o wystapienie kon-
fliktu interesoéw, ktoéry moze przerodzi¢ si¢ w dziatania o charakterze korupcyjnym.

Ustanowienie szczegdtowych zakazoéw w zakresie wyzej wskazanym stanowi
zespol srodkdow majacych na celu profilaktyke korupcii.

3.3.2.1. Akty normatywne ustanawiajgce zakaz, jego zakres przedmiotowy
i podmiotowy

3.3.2.1.1. Ustawy samorzadowe

1. Zakaz laczenia mandatu radnego z dodatkowym stanowiskiem (zatrud-

nieniem)

Na radnych wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego zostat natozony bezwzgled-
ny zakaz nawigzania stosunku pracy w urzgdzie bedacym aparatem pomocniczym organu
stanowigcego, w ktorej radny uzyskat mandat (art. 24a ust. 1 u.s.g., art. 23 ust. 1 u.s.p., art. 25
ust. 1 u.s.w.) 2. Tym samym niedozwolone jest nawigzanie przez radnego stosunku pracy
W macierzystym urzedzie gminy, starostwie powiatowym, urzgdzie marszatkowskim, nie-

zaleznie od tego na jakiej podstawie prawnej praca miataby by¢ §wiadczona. ,,Obojetne

411 A. Garbacik, Antykorupcyjne rozwigzania w polskim prawodawstwie, ,,Stuzba Pracownicza” 2000,
Nr 5, http://www.antykorupcja.gov.pl/download/4/5283/Antykorupcyjnerozwiazaniawpolskimprawodawstwie.
doc [dostep: 06.11.2017].

472 Artykut 24a ust. 1 u.s.g.: ,,Z radnym nie moze by¢ nawigzywany stosunek pracy w urz¢dzie gminy,
w ktorej radny uzyskat mandat”. Artykut 23 ust. 1 u.s.p.: ,,Z radnym nie moze by¢ nawigzany stosunek
pracy w starostwie powiatowym powiatu, w ktorym radny uzyskat mandat”. Artykut 25 ust. 1 u.s.w.: ,,Z rad-
nym nie moze by¢ nawigzany stosunek pracy w urzedzie marszatkowskim w tym wojewodztwie, w ktérym
radny uzyskal mandat. Przepis ten nie dotyczy radnych wybranych do zarzadu wojewddztwa, z ktoérymi
stosunek pracy jest nawigzywany na podstawie wyboru”.
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bedzie rowniez stanowisko, na jakim zatrudniony zostanie radny (urz¢dnicze, nieurzednicze),
wymiar etatu, okres, na jaki zawarta zostanie umowa o prace™7>.

Omawiany zakaz dotyczy nawigzania stosunku pracy przez radnego w urzedzie
dopiero po uzyskaniu przez niego mandatu. Ponadto osoby po zyskaniu mandatu radnego
nie moga petni¢ funkcji kierownika (gminnej, powiatowej, wojewodzkiej) jednostki orga-
nizacyjnej, bez wzgledu na rodzaj umowy lub innych aktow, na ktorych podstawie nawia-
zany zostat z radnym stosunek pracy (art. 24a ust. 2 u.s.g., 23 ust. 2 u.s.p. i art. 25 ust. 2
u.s.w.). Ograniczenie to dotyczy petnienia ustawowo okreslonych funkcji*” w jednostce
organizacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej radny uzyskat mandat*’®.

Gléwnym celem ustawodawcy w ustanowieniu powyzszych unormowan, tzw.
zakazow zatrudniania radnego, bylo ,,stworzenie niezbednego dystansu personalnego
pomiedzy organami stanowigcymi i wykonawczymi, tak by nie dochodzito do taczenia
w jednej osobie czlonkostwa w organie stanowigcym i kontrolnym z jednoczesnym
wykonywaniem czynno$ci 1 petnieniem funkcji ze sfery wykonawczej gminy’™”7. Wy-
dawac by si¢ zatem moglo, ze przywotane regulacje nie majg charakteru norm prewencji
korupcyjnej na szczeblu administracji samorzadowej, co bytoby zatozeniem blednym.
W ocenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, sformutowane na
gruncie ustaw samorzadowych zakazy dotyczace zatrudnienia radnego w urzedzie i pet-
nienia przez niego funkcji kierownika jednostki organizacyjnej po uzyskaniu mandatu
majg na celu wyeliminowanie kolizji pomiedzy obowiazkami radnego jako cztonka or-
ganu stanowigcego oraz jako pracownika podleglego organom tej jednostki samorzadu
terytorialnego, w ktorej uzyskal mandat*’®. Za niedopuszczalng nalezy uznaé sytuacje,

43 A. Rzetecka-Gil, Samorzqd gminny..., komentarz do art. 24a, teza nr 10, el./LEX.

474 Artykut 24a ust. 2 u.s.g.: ,,Radny nie moze petni¢ funkcji kierownika gminnej jednostki organizacyj-
nej oraz jego zastepcy”. Artykut 23 ust. 2 u.s.p.: ,,Radny nie moze peli¢ funkcji kierownika powiatowe;j
jednostki organizacyjnej oraz jego zastepcy”. Artykut 25 ust. 2 u.s.w.: ,,Radny nie moze peni¢ funkcji kie-
rownika wojewddzkiej jednostki organizacyjnej oraz jego zastepcy”.

475 Jak zauwaza A. Szewc, wyrazony w ustawach samorzadowych zakaz dotyczacy pehienia funkcji
kierownika (gminnej, powiatowej, wojewodzkiej) jednostki organizacyjnej oraz jego zastepcy ,,nie stoi na
przeszkodzie zatrudnieniu radnego w takiej jednostce na innym stanowisku” (vide: A. Szewc, Komentarz do
art. 24a, tezanr 2, [w:] G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. 1V,
LEX, Warszawa 2012, el./LEX).

476 Zwrot ,,penic¢ funkcje”, jak wyjasnit Naczelny Sad Administracyjny, oznacza ,,zajmowaé okre$lone
stanowisko”. Powinien on by¢ interpretowany szeroko, albowiem dotyczy nie tylko sytuacji zatrudnienia rad-
nego w danej jednostce organizacyjnej na stanowisku kierowniczym na podstawie umowy o prace lub umowe
cywilnoprawna, ale rowniez wykonywania tej funkcji na podstawie czasowego powierzenia lub jej spoteczne-
go sprawowania bez konieczno$ci nawigzania jakiegokolwick formalnego stosunku prawnego (vide: wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 wrzesnia 2013 r. wydany w sprawie o sygn. akt
11 OSK 1781/13, LEX nr 1502954). Artykut 24a ust. 2 ustawy rozciaga ten zakaz na zatrudnienie radnego
w gminnej jednostce organizacyjnej, ale tylko na stanowisku kierownika tej jednostki lub jego zastgpcy.

47 A. Rzetecka-Gil, Samorzqd gminny..., komentarz do art. 24a, teza nr 2.

48 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 9 lipca 2010 r. wydany
w sprawie o sygn. akt III SA/Wr 150/10, LEX nr 726573.
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w ktorej ta sama osoba bylaby czlonkiem organu stanowigcego danej jednostki samorza-
du terytorialnego, a jednocze$nie wykonywataby czynnosci nalezace do sfery wykonaw-
czej. ,,Kolizyjnos¢ tych dwoch sfer jest oczywista, powotany przepis ma uniemozliwié
lub w znacznym stopniu zapobiec powstaniu powigzan mogacych wzbudzac¢ bardziej lub
mniej uzasadnione z obiektywnego punktu widzenia podejrzenia o charakterze korup-
cyjnym. Zakaz petnienia przez radnych ustawowo okreslonych funkcji i stanowisk jest
uzasadniony nie tylko wzgledami etycznymi, jest on rowniez Srodkiem gwarantujgcym
utrzymywanie przez osoby wykonujace mandat radnego zaufania wyborcow’™”. Z tych
tez wzgledow oba zakazy, tj. zakaz zatrudnienia w urzedzie i petnienia funkcji kierow-
nika jednostki organizacyjnej, maja charakter bezwzgledny, od ktérego obowigzywania
ustawodawca nie przewidziat zadnych wyjatkow, ksztattujac je jako normy ius cogens.

Konsekwentnym dziataniem ustawodawcy, z uwagi na wyzej przedstawione prze-
stanki prewencji korupcyjnej, byto unormowanie sytuacji, gdy pracownik urz¢du gminy
czy kierownik jednostki organizacyjnej gminy lub zastgpca zostaja radnymi. Ustano-
wione zostaty stosowne zakazy wykonywania pracy przez radnego w ramach stosunku
pracy w urzegdzie jednostki samorzadu terytorialnego, w ktdrej uzyskat mandat, oraz
wykonywania funkcji kierownika lub jego zastgpcy w jednostce organizacyjnej tej gmi-
ny (art. 24b ust. 1 u.s.g., 24 ust. 1 u.s.p. i art. 26 ust. 1 u.s.w.)*®,

Zakaz dalszego wykonywania pracy w urzedzie po uzyskaniu mandatu radnego
ma charakter bezwzgledny. ,,Nie ma zatem zadnego znaczenia status pracownika w urze-
dzie gminy, w szczeg6lnos$ci zas$ to, czy jest on, czy tez nie jest urzgdnikiem. Nieistotne
jest wiec rowniez — z tego punktu widzenia — czy pracownik odgrywa jakas role w pro-
cesie formutowania i wyrazania na zewnatrz aktéw realizacji kompetencji organu wyko-
nawczego gminy, czy tez pelni funkcje stricte pomocnicze. Problem bowiem nie dotyczy
pozycji zajmowanej przez radnego w strukturze urzedu gminy; jego istota sprowadza si¢

natomiast do istniejacej migdzy pracownikiem (niezaleznie od zajmowanego przez niego

47 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 pazdziernika 2005 r. wydany
w sprawie o sygn. akt [l OSK 61/05, LEX nr 501235.

40 Artykut 24b ust. 1 u.s.g.: ,,Radny, ktory przed uzyskaniem mandatu pozostawat w stosunku pracy
w urzedzie marszatkowskim lub byt zatrudniony na stanowisku kierownika wojewddzkiej samorzadowe;j
jednostki organizacyjnej w tym wojewodztwie, w ktorym uzyskat mandat, jest obowigzany ztozy¢ wniosek
o urlop bezptatny w terminie 7 dni od dnia ogloszenia wynikow wyboréw przez wlasciwy organ wyborczy,
przed ztozeniem §lubowania, o ktérym mowa w art. 22 ust. 1”. Artykut 24 ust. 1 u.s.p.: ,,Radny, ktory przed
uzyskaniem mandatu wykonywat prac¢ w ramach stosunku pracy w starostwie powiatowym lub petnit
funkcje kierownika jednostki organizacyjnej tego powiatu, w ktérym uzyskat mandat, obowigzany jest zto-
zy¢ wniosek o urlop bezptatny w terminie 7 dni od dnia ogloszenia wynikow wyborow przez wlasciwy or-
gan wyborczy, przed zlozeniem $lubowania, o ktorym mowa w art. 20 ust. 1”. Artykut 26 ust. 1 u.s.w.:
,,Radny, ktory przed uzyskaniem mandatu pozostawat w stosunku pracy w urzedzie marszatkowskim lub byt
zatrudniony na stanowisku kierownika wojewodzkiej samorzadowej jednostki organizacyjnej w tym woje-
wodztwie, w ktorym uzyskat mandat, jest obowigzany ztozy¢ wniosek o urlop bezptatny w terminie 7 dni
od dnia ogloszenia wynikéw wybordw przez wlasciwy organ wyborczy, przed ztozeniem slubowania, o kto-
rym mowa w art. 22 ust. 17
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stanowiska) a pracodawca wiezi podlegtosci, ktorej zrodlem jest stosunek pracy’™*!. Po-
dobnie sprawa wyglada w przypadku kierownikow i ich zastepcow jednostek organiza-
cyjnych danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Dopelnienie regulacji antykorupcyjnych stanowi art. 24d u.s.g. zabraniajacy wy-
konywania pracy radnym gminy na podstawie umowy cywilnoprawnej. Zgodnie z jego
brzmieniem wdjt nie moze powierzy¢ radnemu gminy, w ktorej radny uzyskal mandat,
wykonywania pracy**? na podstawie umowy cywilnoprawnej. Mowa tu o wszelkich
umowach cywilnoprawnych, ktorych przedmiotem miatoby by¢ wykonywanie pracy
przez cztonka organu stanowigcego gminy, w tym w szczego6lnosci o umowach zlecenia,
o dzieto, agencyjnej, o roboty budowlane, kontraktach menadzerskich oraz wszelkich
umowach nienazwanych statuujacych obowigzek wykonania pracy po stronie radnego*®.
Zakaz ten ma charakter bezwzgledny, co oznacza ,,ze nawet jednostkowe zaistnienie
stosunku cywilnoprawnego, ktorego trescig jest wykonywanie pracy, zawartego pomig-
dzy wojtem a radnym tej samej gminy, powoduje, iz dochodzi do naruszenia [powotanej]
normy ustrojowej ™. W ocenie B. Dolnickiego celem przedmiotowego zakazu jest za-
pobiezenie obchodzeniu przepiséw zabraniajacych nawigzywania stosunku pracy w urzg-
dzie gminy oraz na stanowiskach kierowniczych w gminnych jednostkach organizacyj-
nych poprzez powierzenie wykonywania radnemu pracy na podstawie umow
cywilnoprawnych*®. Jak zauwazyl Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy,
zakaz okreslony w art. 24d u.s.g. ma zdecydowanie administracyjny rodowod, a jego

celem jest stworzenie mechanizméw antykorupcyjnych. Celem ustawodawcy byto bowiem

®1 1. Wengler, Glosa do wyroku WSA z dnia 9 wrzesnia 2004 r., II SA/Bk 37/04, ,,GSP — Przeglad
Orzecznictwa” 2006, Nr 3, s. 77-84, teza nr 1, el./LEX.

482 Zakaz, o ktorym mowa w art. 24d ustawy o samorzadzie gminnym, ogranicza si¢ wylacznie do
wykonywania pracy, nie obejmuje zatem tych umow cywilnoprawnych, ktorych przedmiotem nie jest
$wiadczenie pracy. Organem, ktory nie moze powierzy¢ radnemu wykonywania pracy na podstawie umowy
cywilnoprawnej, jest wytacznie wojt, w zwiazku z czym nalezy przyjac, ze wykonywanie pracy na podsta-
wie umowy-zlecenia moze powierzy¢ radnemu rada gminy, dzialajaca przez swojego przewodniczacego,
np. w celu sporzadzania ekspertyz prawnych, gdy radny w czasie sprawowania mandatu prowadzi kancela-
rie prawng, a w ramach tej dziatalno$ci nie wykorzystuje mienia komunalnego” (vide: K. Koztowski,
K. Swiech, Ograniczenia prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez czlonkéw organéw jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, ST 2003, Nr 12, s. 27-40, teza nr 4, el./LEX).

43 Omawianego przepisu nie narusza natomiast ustanowienie radnych inkasentami podatkéw i optat
lokalnych w zamian za ustalone wynagrodzenie, pod warunkiem, Ze nie czynig tego na podstawie umowy
z wojtem (vide: M. Miemiec, Czy radny rady gminy moze by¢ soltysem?, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe”
2003, Nr 2, s. 15, tezanr 1, el./LEX). Zdaniem A. Szewca ,,dopuszczalne jest natomiast wykonywanie pracy
w jednostkach organizacyjnych gminy w ramach zatrudnienia lub na podstawie innej umowy, jezeli praco-
dawca (zlecajacym) nie jest wojt gminy, lecz np. dyrektor szkoty lub biblioteki gminnej [wyrok Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 10 lipca 2008 r., II SA/Bk 405/08, LEX nr 599046]
(vide: A. Szewc, Komentarz do art. 24a..., teza nr 2).

44 A. Wierzbica, Glosa do wyroku NSA z dnia 2 wrzesnia 2014 r., I OSK 1654/14, ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2015, Nr 4, s. 125-131, teza nr 1, el./LEX.

485 A. Wierzbica, Komentarz do art. 24d, [w:] B. Dolnicki (red. nauk.), Ustawa o samorzgdzie gminnym...
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»zakazanie korzystania z indywidualnego prawa radnego do uzyskania korzysci od
gminy w postaci dochodu z wykonywanej na jej rzecz pracy. To dzigki tak sformutowa-
nemu zakazowi mozliwe jest zachowanie interesu publicznego rozumianego jako zapo-
biezenie angazowaniu si¢ radnych w sytuacje i uwiklania mogace nie tylko podawac
w watpliwos¢ ich osobistg bezstronnos$¢ czy uczciwosc, ale takze podwazaé autorytet
organéw, w ktorych dziatajg’™®¢. Naruszenie zakazu bgdzie stanowito nie tylko zawarcie
przez radnego umowy z wojtem, ale rowniez z inng osobg niz wojt, pod warunkiem, ze
wystepujaca w miejsce organu wykonawczego gminy strona umowy bedzie uprawniona
do ztozenia w imieniu gminy os$wiadczenia woli w sprawach majatkowych, np. z zastep-
cg wojta*®’. Adresowany jest on zardéwno do wojta, burmistrza, prezydenta miasta — or-
ganu wykonawczego gminy, jak i do radnego.

Projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego konsoliduje i powiela dotychczas
obowigzujace zakazy antykorupcyjne dotyczace radnych gminy, powiatu i wojewodztwa
dotyczace zatrudnienia w urzedzie badz jednostce organizacyjnej samorzadu terytorial-
nego, w ktorej radny uzyskat mandat. Ponadto projektodawca rozwija je i doprecyzowu-
je, a takze ustanawia nowe, nieznane dotad rozwigzania antykorupcyjne. Zgodnie z art. 39
ust. 1 pkt 1-5 radny gminy radny powiatu, radny wojewodztwa, radny dzielnicy i radny
miasta stotecznego Warszawy nie moze:

1) wykonywa¢ pracy w ramach stosunku pracy ani umowy cywilnoprawnej w urze-
dzie jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej uzyskat mandat, z wyjatkiem
zasiadania w zarzadzie powiatu i zarzadzie wojewodztwa;

2) wykonywa¢ funkcji kierownika lub jego zast¢pcy w jednostce organizacyjnej
samorzadu terytorialnego, w ktorej uzyskat mandat;

3) wykonywac pracy w ramach stosunku pracy ani innej umowy cywilnoprawnej
w spotce zobowigzanej, w ktorej udziaty posiada jednostka samorzadu terytorial-
nego, w ktorej radny uzyskat mandat;

4) wykonywac¢ dziatalnosci gospodarczej osobiscie na rzecz urzedu jednostki samo-
rzadu terytorialnego, w ktorej uzyskat mandat, a takze na rzecz spotek zobowia-
zanych i jednostek organizacyjnych jednostki samorzadu terytorialnego, w ktore;
uzyskat mandat;

5) radny nie moze posiada¢ wiecej niz 10% udzialow w spoétce lub zasiada¢ we wta-
dzach spotki prawa handlowego wykonujacej dziatalno$¢ gospodarczg na rzecz

urzegdu jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej uzyskat mandat, a takze na

486 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 29 stycznia 2014 r. wydany
w sprawie o sygn. akt II SA/Bd 1299/13, LEX nr 1457779.

7 S. Matyjek, Prawne i faktyczne warunki realizacji mandatu radnego gminy, ,,Studia Prawno-Ekono-
miczne” 2015, Nr 97, s. 53-68, teza nr 1, el./LEX.
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rzecz spolek zobowigzanych i jednostek organizacyjnych jednostki samorzadu

terytorialnego, w ktorej uzyskal mandat*®.

2. Zakaz laczenia mandatu radnego z innym mandatem lub funkcja

Do regulacji o charakterze antykorupcyjnym zawartych w ustawach samorzado-
wych skierowanych do radnych organéw stanowigcych danej jednostki samorzadu tery-
torialnego zalicza si¢ zakaz taczenia mandatu radnego z mandatem posta lub senatora,
wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody oraz czlonkostwem w organie
innej jednostki samorzadu terytorialnego*® (art. 25b u.s.g., art. 21 ust. 8 u.s.p., art. 23
ust. 4 u.s.w.)®’. Wymienionych stanowisk nie mozna piastowac przez czas trwania man-
datu, tj. od ztozenia $lubowania do ustania mandatu.

Zrédtem wymienionych zakazow jest obawa przed powstaniem konfliktu interesow,
w jaki moglby popasc radny w przypadku potaczenia mandatu z jedna z ustawowo wy-
mienionych funkcji. Ponadto eliminujg one ryzyko powstania niepozadanych uktadow
personalnych, ktére zagrazaja prawidlowemu funkcjonowaniu struktur samorzadowych,
jak rowniez stanowig ustawowg gwarancj¢ uniezaleznienia samorzadu terytorialnego od
administracji rzadowe;.

Zakaz taczenia mandatu radnego z mandatem posta lub senatora wynika z funkcji,
jaka osoby go piastujace maja do spetnienia. Mandat radnego to bowiem zbior praw i obo-
wigzkow reprezentanta wspolnoty samorzadowej, ktorej dobrem i interesem radny powinien
si¢ kierowac. Z kolei mandat posta i senatora pochodzi z nadania narodu, ktorego interesy

jako calosci spoleczenstwa powinny by¢ przez osoby go sprawujace reprezentowane.

488 W projekcie ustawy o jawnoSci zycia publicznego, w art. 39 ust. 2, zmodyfikowano zakazy wymie-
nione w ust. 1 w stosunku do radnych dzielnicy i radnych miasta stolecznego Warszawy. Zabronione zosta-
lo, z uwzglgdnieniem zapisow ustgpu 1, podejmowania zatrudnienia lub wykonywania dziatalnosci gospo-
darczej na rzecz urzedu i jednostek organizacyjnych kazdej dzielnicy, a takze urzedu miasta stotecznego
Warszawy i jednostek organizacyjnych miasta stotecznego Warszawy.

49 A. Radwanska, Przepisy antykorupcyjne dotyczgce pracownikow samorzgdowych i radnych w pol-
skim systemie prawnym oraz w systemach prawnych innych panstw europejskich, [w:] Sciagawka dla
radnego. Program przeciw korupcji, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2003, s. 19-23. Podobnego
zdania jest E. Koniuszewska, ktora stwierdza, ze zakaz taczenia mandatu radnego z mandatem posta lub
senatora, wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody oraz cztonkostwem w organie innej jed-
nostki samorzadu terytorialnego wpisuje si¢ w katalog zakazow i ograniczen o charakterze antykorupcyj-
nym skierowanych do czlonkow organdéw stanowigcych jednostki samorzadu terytorialnego (vide: E. Ko-
niuszewska, op. Cit., s. 89-90).

40 Oznacza to, ze radnego obowiazuje zakaz jednoczesnego sprawowania mandatu posta, mandatu
senatora, mandatu radnego jakiejkolwiek innej gminy, powiatu, wojewddztwa, funkcji wojta jakiejkolwiek
gminy, funkcji cztonka zarzadu jakiegokolwiek powiatu, funkcji cztonka zarzadu jakiegokolwiek woje-
wodztwa, funkcji wojewody, funkcji wicewojewody. Jednakze, jak zauwaza J. Korczak, ,,zakaz faczenia
mandatu radnego z mandatem posta lub senatora, wykonywaniem funkcji wojewody i wicewojewody oraz
czlonkostwem w organie innej jednostki samorzadowej nie oznacza, iz posel, senator, wojewoda, wicewo-
jewoda, wojt, starosta itp., nie moga kandydowac¢ na radnego wojewodztwa. Po uzyskaniu mandatu, a przed
jego objeciem, musza jednak zrzec si¢ innych mandatow lub funkcji o charakterze kolizyjnym” (vide:
J. Korczak, Lgczenie funkcji czlonka zarzqdu wojewddztwa z innymi funkcjami w organach jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2004, Nr 5, s. 48, teza nr 1, el./LEX).
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Radny jawi si¢ zatem jako lider lokalnej spotecznosci oraz przedstawiciel jej intereséw, to
réwniez posrednik miedzy mieszkancami lokalnej spotecznosci a organami jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Rola ta, w przypadku potgczenia mandatu radnego z mandatem
posta lub senatora, mogtaby nie by¢ rzetelnie wypetiana w przypadku, gdy osoba spra-
wujgca dwa mandaty zmuszona bytaby do dziatania w ramach konfliktu intereséw pole-
gajacym na problemie przyznania priorytetu interesowi ogotu spoleczenstwa, nad potrze-
bami lokalnej spoteczno$ci samorzadowe;.

Brak mozliwo$ci taczenia przez radnego mandatu z cztonkostwem w organie innej
jednostki samorzadu terytorialnego rowniez ma swoje uzasadnienie w potrzebie wyelimi-
nowania potencjalnego konfliktu interesow, ktory moze prowadzi¢ do wystapienia zacho-
wan korupcyjnych. ,,Radny jest z mocy prawa rownoczesnie cztonkiem trzech wspodlnot
samorzadowych: gminnej, powiatowej i wojewodzkiej. W zwigzku z tym moze on chcie¢
uczestniczy¢ w sprawowaniu wiadzy nie tylko w tej jednostce, w ktorej petni funkcje
radnego, ale takze w dwoch pozostatych, laczac np. mandat radnego gminy z cztonkostwem
w zarzadzie powiatu. W celu wyeliminowania takich niekorzystnych sytuacji prawodaw-
ca w samorzadowych ustawach ustrojowych wprowadzit zasade incompatibilitas™'.

Radny, jako cztonek organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego,
pelni takze funkcje kontrolng wobec jej organu wladzy wykonawczej. Z tej przyczyny
zaniedopuszczalng nalezato uzna¢ sytuacje zezwalajaca na potaczenie mandatu cztonka
organu stanowigcego w jednostce samorzadu terytorialnego z funkcja organu wtadzy
wykonawczej z uwagi na mozliwos¢ wystapienia konfliktu interesow, ktory w sposéb
oczywisty mogltby przerodzi¢ si¢ w korupcje. Podobnie radny jako przedstawiciel inte-
resow mieszkancow lokalnej spotecznosci, w ktorej uzyskat mandat, nie mogtby wyko-
nywa¢ swoich funkcji w sposob transparentny, rzetelny i wolny od jakichkolwiek uwiktan
personalnych w sytuacji, gdyby sprawowat kolejny mandat otrzymany z nadania innej
spotecznosci lokalnej**2.

1 M. Gurdek, Radny jednostki samorzqdu terytorialnego zastepcq wijta, ,Roczniki Administracji
i Prawa” 2016, Nr XVI (1), s. 147-148.

¥2°W orzecznictwie Sadow Administracyjnych utrwalit si¢ poglad, ze zakazy, o ktorych mowa
w art. 25b u.s.g., art. 21 ust. 8 u.s.p., art. 23 ust. 4 u.s.w., nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco (vide:
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 grudnia 2008 r. wydany w sprawie o sygn. II OSK
1227/08, LEX nr 565681). Tym samym w zwiazku z brakiem przepisow prawa o charakterze ustawowym
zakazujacych taczenia mandatu radnego rady gminy z cztonkostwem w radzie jednostki pomocniczej do-
puszczalne jest jednoczesne cztonkostwo w organach uchwatodawczych gminy i jednostki pomocniczej tej
gminy. W nauce prawa administracyjnego uznaje si¢ za dopuszczalne sprawowanie mandatu radnego rady
gminy rownoczes$nie z piastowaniem funkcji sottysa (vide: M. Miemiec, op. cit.). ,,Wprowadzona przez
art. 25b u.s.g. zasada incompatibilitas nie stoi na przeszkodzie temu, by radny byt cztonkiem organu zwiaz-
ku migdzygminnego (art. 70 ust. 2 u.s.g.) badz piastunem organu lub cztonkiem organu jednostki pomocni-
czej gminy” (vide: A. Rzetecka-Gil, Samorzgd gminny..., komentarz do art. 24b, teza nr 10, el./LEX). Prze-
pisy ten nie wylaczaja réwniez zatrudnienia w administracji rzadowej z wylaczeniem jedynie funkcji
wojewody lub wicewojewody (vide: A. Wierzbica, Komentarz do art. 25b, teza nr 1, [w:] B. Dolnicki (red.
nauk.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, el./LEX).
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Ostatni z zakazow, polegajacy na niepotgczalnosci mandatu radnego z wykony-
waniem funkcji wojewody lub wicewojewody, ma swoje uzasadnienie aksjologiczne*?>.
Wojewoda jest bowiem jednym z organdow nadzoru nad dziatalnoscig jednostki samo-
rzadu terytorialnego, stad spojenie w jednej osobie funkcji radnego i wojewody w sposob
jednoznaczny prowadzitoby do ciggtego funkcjonowania w ramach konfliktu interesow.

3. Niepolaczalno$¢ funkcji piastuna lub czlonka organu wykonawczego jed-

nostki samorzadu terytorialnego

Wszystkie ustawy samorzadowe zakazuja cztonkom kolegialnych i monokratycz-
nych organow wykonawczych samorzadu terytorialnego taczenia sprawowanej funkcji
z czlonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego oraz z zatrudnieniem
w administracji rzagdowej (art. 27 u.s.g., art. 26 ust. 3 u.s.p., art. 31 ust. 3 u.s.w.)¥*.

Ograniczenie faczenia funkcji z cztonkostwem w organie innej jednostki samo-
rzadu terytorialnego skierowane jest zarowno do wajta (i jego zastepcy*”), jak i cztonkow
zarzadow powiatu i wojewddztwa, przy czym piastun monokratycznego organu wladzy
wykonawczej w gminie nie moze, w odroznieniu od cztonkéw zarzadow organdw kole-

gialnych, by¢ cztonkiem organu jednostki samorzadu gminy, w ktorej jest wojtem lub

43 W nauce prawa administracyjnego dyskusyjne jest, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem sprawowania
funkcji wojewody lub wicewojewody. To niejednoznaczne poj¢cie mozna interpretowaé dwojako: sprawo-
wac funkcje, czyli zajmowac personalnie stanowisko wojewody lub wicewojewody albo sprawowa¢ funk-
cje, tj. petni¢ obowiazki wlasciwe wojewodzie lub wicewojewodzie nawet jedynie w charakterze pelniacego
obowiazki tych organdw. Jak zauwaza S. Jaroszynski, ,,samo upowaznienie pracownika przez wojewode do
zalatwienia spraw w imieniu tego organu, a w szczegolnosci do wydawania decyzji administracyjnych, po-
stanowien i zaswiadczen na podstawie art. 268a KPA, powoduje, ze pracownik taki wykonuje funkcje wo-
jewody i jako taki nie moze sprawowa¢ mandatu radnego. Upowaznienie udzielone na podstawie art. 268a
KPA wywiera bowiem ten skutek, ze zmienia si¢ osoba wykonujaca funkcje organu” (vide: S. Jaroszynski,
Komentarz do art. 25b, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym, C.H.Beck,
Warszawa 2011, s. 318).

494 Wszystkie trzy powotane przepisy ustaw samorzadowych wprowadzaja rowniez zakaz tgczenia
funkcji cztonka zarzadu powiatu i wojewddztwa oraz wojta i jego zastgpcy z mandatem posta i senatora.
Nauka prawa administracyjnego nie postrzega jednak tego zakazu jako restrykcji o $cistym charakterze
antykorupcyjnym. Powszechnie uwaza si¢, ze zakaz ten stuzy realizacji konstytucyjnej zasady trojpodziatu
wladzy, a $cislej rzecz ujmujac — personalnego aspektu zasady podziatu wtadzy. ,,Podzial wtadzy w aspekcie
organizacyjnym (podmiotowym) i funkcjonalnym (przedmiotowym) bytby nieskuteczny, gdyby ta sama
osoba, czy tez grupa 0so6b, mogla piastowac stanowiska w réznych organach wtadzy publicznej, spetniaja-
cych rozne funkcje. Zadania, ktére przypadaja organom samorzadu stanowia czgs¢ zadan administracji pu-
blicznej i s realizowane przez organy samorzadowe podporzadkowane wspolnocie i reprezentujace jej in-
teresy. Obecnie w trojpodziale wladz organy samorzadu terytorialnego reprezentuja postaé wiadzy
wykonawczej. Dlatego pozycja organéw administracji samorzadowej w sposob generalny uzasadnia zakaz
taczenia funkcji samorzadowych z mandatem parlamentarnym” (vide: A. Rzetecka-Gil, Samorzqd gminny...,
komentarz do art. 27, teza nr 1).

495 Zakazy wymienione w art. 27 u.s.g. dotycza nie tylko wojta, ale rowniez jego zastepcy. ,,Sam za-
stepca nie jest organem gminy ani nie sprawuje powierzonego mu mandatu, a mimo to ustawodawca usta-
nowit wobec niego takie same zakazy jak wobec samego wojta. Wynika to przede wszystkim z oczywistej
roli jakg pelni zastepca” (vide: M. Gurdek, Radny jednostki..., s. 151).
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zastepca wojta*®®. Zakaz ten podyktowany jest koniecznos$cig zapobiezenia konfliktowi
interesow. Jak zauwaza A. Rzetecka-Gil, ,,celem wprowadzenia tego typu ograniczen
jest eliminacja ryzyka powstania niepozadanych uktadow personalnych, ktore zagraza-
ja prawidtowemu funkcjonowaniu struktur samorzadowych™’.

Ponadto, na podstawie art. 27 pkt 1 u.s.g., na wdjta oraz jego zastepce natozono
zakaz tgczenia tych funkcji z funkcjg wojta lub jego zastepcy w innej gminie. Zwraca
si¢ bowiem uwage na mozliwos¢ powstania kolizji pomigdzy interesami dwoch jednostek
samorzadu terytorialnego reprezentowanych przez tego samego wojta, co w prostej linii
prowadzi do konfliktu interes6w i powstania zagrozenia korupcja.

Cztonkostwa w zarzadzie powiatu i wojewodztwa oraz funkcji wojta i jego za-
stepcy nie mozna ponadto taczy¢ z zatrudnieniem w administracji rzadowej centralnej
1 terenowej. ,,Pojecie zatrudnienie w administracji rzadowej nalezy odnosi¢ do zatrud-
nienia sensu largo — zaré6wno w formie umowy o prace, mianowania, powotania, jak
i administracyjnego stosunku pracy i innych form pokrewnych™. Przyjmuje sig, ze
celem wprowadzenia tej regulacji jest przeciwdziatanie sytuacjom, w ktorych cztonkowie
zarzadow jednostek samorzadu terytorialnego lub piastunowie monokratycznych organow
wykonawczych gminy poddani zostaliby naciskom ze strony administracji rzadowej badz
tez przyznawaliby priorytet dziataniom tej administracji kosztem interesu jednostki
samorzadu terytorialnego, w ktorej sprawuja swoja funkcje*. Wobec powyzszego na-
lezy uznaé, ze przepisy te przynaleza do kregu przepiséw antykorupcyjnych, ktorych
zasadniczym celem jest ochrona spotecznosci lokalnej przed naduzyciami zwigzanymi
z pelnieniem funkcji wlasciwych funkcjonariuszom publicznym zasiadajacych w organach

wykonawczych jednostki samorzadu terytorialnego.

3.3.2.1.2. Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych

Ograniczeniami w zakresie petnienia funkcji w organach jednostek samorzadu
terytorialnego i samorzadowych kolegiach odwotawczych zostali objeci prezesi regio-
nalnych izb obrachunkowych, ich zastgpcy i pozostali cztonkowie kolegium oraz pra-
cownicy tych izb. Osoby te, zgodnie z art. 23 ust. 2 u.r.i.0., nie moga by¢ cztonkami or-
gan6w jednostek samorzadu terytorialnego i samorzadowych kolegiéw odwotawczych

oraz by¢ w stosunku pracy w jednostkach samorzadu terytorialnego, zwigzkow

46 | Nie ma przeszkod, aby na mandat wojta gminy kandydowat zarowno radny rady gminy, powiatu czy
sejmiku wojewodztwa, jak i poset lub senator, osoba zatrudniona w administracji rzagdowej, a nawet wojt in-
nej gminy lub jego zastepca (art. 27 u.s.g.) byleby tylko przed objeciem obowigzkow (art. 29a u.s.g.) uwolnit
si¢ od kolizyjnych mandatow, zatrudnienia i funkcji” (vide: J. Korczak, £gczenie funkcji..., teza nr 2).

7 A. Rzetecka-Gil, Samorzgd gminny....komentarz do art. 27, teza nr 12.

48 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (do 2003.12.31) we Wroctawiu z dnia 29 stycznia
2002 r. wydany w sprawie o sygn. akt Il SA/Wr 2764/01, LEX nr 53680.

49 A. Szewc, Komentarz do art. 27, teza nr 5, [w:] G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, op. Cit., el./LEX.
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metropolitalnych, zwigzkow migdzygminnych, stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen
gmin i powiatéw, zwigzkéw powiatdw, zwiazkow powiatowo-gminnych, stowarzyszen
powiatow, samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzadowych osob
prawnych, innych podmiotow, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyzna-
wanych z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto ustawodawca wpro-
wadzit bezwzgledny zakaz wykonywania pracy na rzecz wyzej wymienionych jednostek,
na podstawie umowy cywilnoprawnej przez osoby aktywne w regionalnych izbach ob-
rachunkowych®® (art. 23 ust. 3 u.r.i.0).

Jak zauwaza M. Stec, ,,przepis art. 23 od momentu uchwalenia ustawy byt poswig-
cony ograniczeniom rownoleglej aktywnosci pracownikow i cztonkow kolegiow u.r.i.o.,
majacym na celu zapobieganie niepozadanemu zbiegowi intereséw, a rowniez zagrozeniu
postawami korupcyjnymi, (...) co ma niewatpliwy zwigzek ze szczegdlng rolg i zadania-
mi izb, mozliwymi do prawidlowej realizacji jedynie przy zapewnieniu catkowitej 0so-
bistej neutralnosci ich funkcjonariuszy w wykonywaniu powierzonych im spraw”'.
Regionalne izby obrachunkowe, jak stanowi art. 1 u.r.i.o., sg panstwowymi organami
nadzoru i kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w zakre-
sie spraw finansowych oraz dokonuja kontroli gospodarki finansowej i zamowien pu-
blicznych, stad niezbedne jest zachowanie oraz utrzymanie neutralno$ci oraz niezalez-
nosci osob bedacych pracownikami i cztonkami izby wykonujacych powyzsze
czynnosci kontrolne.

Tym samym strong umowy o prac¢ lub umowy cywilnoprawnej nie moze by¢
cztonek lub pracownik podmiotu, ktory z mocy ustawy podlega nadzorowi i kontroli
regionalnej izby obrachunkowej. Ponadto wszyscy cztonkowie i pracownicy regionalnych
izb obrachunkowych nie mogg taczy¢ jednoczesnego zatrudnienia w izbie z mandatem
radnego w jakiejkolwiek jednostce samorzadu terytorialnego, z funkcja monokratycz-
nego organu wykonawczego gminy oraz z cztonkostwem — nawet pozaetatowym — w za-
rzadzie powiatu lub wojewodztwa.

Zakazy antykorupcyjne wymienione w art. 23 ust. 2 i 3 u.r.i.o. stuzg zagwaranto-
waniu petnej niezawisloséci i bezstronnosci cztonkéw oraz pracownikéw regionalnych
izb obrachunkowych w stosunku do podmiotéow kontrolowanych. Wyeliminowanie ja-
kichkolwiek osobistych powigzan pracownikéw organu kontroli jednostek samorzadu

terytorialnego z zatrudnieniem lub petnieniem funkcji w podmiotach kontrolowanych

500 Zarowno w art. 23 ust. 2 w.r.i.o., jak i 23 ust. 3 u.r.i.o. ustawodawca zakresem podmiotowym zaka-
z6w rownoleglego pozostawania w stosunkach pracy, piastowania stanowisk oraz wykonywania pracy na
podstawie umoéw cywilnoprawnych objat wszystkie wymienione w ustawie osoby aktywne w ramach regio-
nalnej izby obrachunkowej, tj. wszystkich cztonkéw i pracownikdw izby, w tym pozaetatowych cztonkow
kolegiow.

01 A. Babczuk et al., komentarz do art. 23, teza nr 1, [w:] M. Stec (red.), op. cit.
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eliminuje mozliwo$¢ zaistnienia potencjalnego konfliktu interesow, a co za tym idzie —
zachowan korupcyjnych, przez co dochodzi do wzmocnienia kontrolnej i pomocnicze;j

wobec jednostki samorzadu terytorialnego funkcji regionalnych izb obrachunkowych.

3.3.2.1.3. Ustawy dotyczace funkcjonariuszy administracji rzadowej

Na cztonkow korpusu stuzby cywilnej natozony zostat bezwzgledny zakaz tacze-
nia zatrudnienia w stuzbie cywilnej z mandatem radnego (art. 78 ust. 4 u.s.c.). Wyrazo-
na zasada incompatibilitas dotyczy zatem zakazu tgczenia zatrudnienia w administracji
rzadowej z udziatem w organach stanowiacych na ktérymkolwiek ze szczebli samorza-

02 stanowigc tym samym

du terytorialnego (gminnym, powiatowym lub wojewodzkim
gwarancje rozdzielnosci sprawowania wladzy publicznej przez organy administracji
panstwowej oraz samorzad terytorialny. ,,Kwesti¢ zakazu tgczenia pracy w stuzbie cy-
wilnej z wykonywaniem mandatu radnego mozna rozpatrywac z punktu widzenia zasa-
dy bezstronnosci stuzby cywilnej>®. Ogélnie rozumiane funkcje administracji rzgdowej
oraz samorzadu terytorialnego wiaza si¢ z daleko posunigtym uzaleznieniem samorzadu
terytorialnego od administracji rzadowej. Uzaleznienie to wynika zaré6wno z funkcji
kontrolnych administracji rzadowej, jak réwniez z licznych instrumentow finansowania
zadan samorzadu. Wydaje sig, ze fakt istnienia powszechnych zwigzkéw tego rodzaju
mogt by¢ réwniez brany przez ustawodawce pod uwage przy wprowadzaniu omawiane-
go zakazu. Taki model jest uzasadniony konstytucyjnymi warto$ciami, dla ktoérych
wprowadzono stuzbe cywilna, a takze adekwatny do potrzeb i probleméw wspolczesnej
demokracji w Polsce™ .

Sprawowanie funkcji kontrolnych przez administracje rzadowa wobec jednostek
samorzadu terytorialnego, jak réwniez finansowanie podmiotow administracji zdecen-
tralizowanej przez scentralizowana sprawia, ze cztonkowie korpusu stuzby cywilnej
muszg zachowac daleko idaca niezalezno$¢ 1 bezstronnos$¢. Zachwianie tej zasady i przy-
zwolenie na skupienie w jednym r¢ku funkcji cztonka korpusu stuzby cywilnej z man-
datem radnego mogtoby prowadzi¢ do konfliktu interes6w, lobbingu, a wrecz nieupraw-
nionych naciskdéw ze strony podmiotdéw zainteresowanych danym rozstrzygnigciem, co
w prostej linii prowadzitoby do powstania zagrozenia korupcja.

502}, Pisarczyk, Komentarz do art. 78 ustawy o stuzbie cywilnej, teza nr 10, [w:] K.W. Baran (red.
nauk.), op. Cit.

303 Zoodnie z art. 1 u.s.c. w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie
neutralnego wykonywania zadan panstwa ustanawia si¢ stuzbe cywilng oraz okresla zasady dostepu do tej
stuzby, zasady jej organizacji, funkcjonowania i rozwoju.

5% Odpowiedz szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow — z upowaznienia prezesa Rady Ministrow —
na interpelacj¢ nr 5983 w sprawie wyboru na stanowisko radnego pracownikéw korpusu stuzby cywilnej
oraz dopuszczalnos$ci egzaminu z jezyka rosyjskiego z dnia 28 lutego 2007 r., http://orka2.sejm.gov.pl/1Z5.
nsf/main/75CF4FD5 [dostep: 29.03.2017].
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3.4. Zapewnienie transparentnego srodowiska pracy funkcjonariu-
sza administracji publicznej

Normy prawa materialnego na gruncie prawa administracyjnego o charakterze
prewencyjnym korupcji obejmuja szereg aspektéw zmierzajacych do zapewnienia funk-
cjonariuszom publicznym transparentnego srodowiska pracy. Skuteczne mechanizmy
kontroli wewnetrznej wykonywania sprawowanej przez funkcjonariusza funkcji publicz-
nej, opiniowanie stuzbowe, zakazy tworzenia podleglosci stuzbowej migdzy osobami
bliskimi oraz powotywania si¢ wobec 0sob trzecich na petniong funkcje maja stuzyc
zapobieganiu zachowaniom korupcyjnym, jak rowniez przyczyniac si¢ do szybkiej iden-
tyfikacji czynow o tymze charakterze®”. Zadania z zakresu administracji publicznej
wykonywane przez funkcjonariuszy publicznych powinny by¢ realizowane obiektywnie,
w sposob wolny od naciskow czy personalnych zapatrywan i inklinacji, czemu wtasnie
ma stuzy¢ nadzor nad ich sprawowaniem w zwigzku z wykonywang praca, jednoznacz-
ne i transparentne procedury oceny tejze pracy oraz uksztattowanie struktury personal-
nej wolnej od potencjalnego konfliktu intereséw. Skonstruowane przez ustawodawce
partykularne rozwigzania w sferze dotyczacej zatrudnienia funkcjonariuszy publicznych
iich funkcjonowania w srodowisku pracy, czgsto przybierajace forme zakazow i nakazow,
stuza przeciwdziataniu korupcji i innym patologiom w administracji publicznej.

Wiasciwe dla poszczegolnych grup funkcjonariuszy administracji publicznej
opiniowanie stuzbowe i okresowe ocenianie, wykonywane zazwyczaj przez przetozone-
go danej osoby i dotyczace powierzonych funkcjonariuszowi zadan wynikajacych ze
specyfiki stanowiska pracy, pozwala na calo$ciowe zapoznanie si¢ z rezultatami jego
pracy. Gtéwnym powodem dokonywania ocen okresowych pracownikow administracji
publicznej jest weryfikacja kompetencji funkcjonariusza, czyli ocena wiedzy, umiejet-
nosci, uzdolnien, stylow dziatania, osobowosci, wyznawanych zasad, zainteresowan
i innych cech, ktére uzywane i rozwijane w procesie pracy prowadza do osiggnigcia
rezultatow zgodnych ze strategicznymi zamierzeniami organizacji. Nie nalezy jednak
zapominac, ze okresowe opiniowanie pracownikéw odbywa si¢ w oparciu o procesy,
ktore sg realizowane za pomoca wystandaryzowanych narzedzi, przebiega na podstawie
rygorystycznie okreslonego katalogu kryteridw oraz wedtug $cisle okreslonej procedury,
a takze charakteryzuje si¢ z gory okreslong czestotliwoscig. Sformalizowane kryteria

05 Mechanizmy kontroli odgrywaja istotng rol¢ w kontekscie zapobiegania i wykrywania korupcji
w organach publicznych. Niektore panstwa cztonkowskie naktadaja duze obcigzenia na organy egzekwowa-
nia prawa i organy $cigania lub agencje antykorupcyjne, ktore sg postrzegane jako jedyne podmioty odpo-
wiedzialne za walke z korupcja w kraju. Cho¢ dziatalno$¢ tych instytucji ma ogromne znaczenie, gigboko
zakorzenionej korupcji nie uda si¢ wyeliminowac bez kompleksowego podejscia stuzacego wzmocnieniu
mechanizméw prewencyjnych i kontrolnych w catej administracji publicznej, zar6wno na szczeblu central-
nym, jak i na szczeblu lokalnym” (vide: Komisja Europejska, Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu
Europejskiego. Sprawozdanie o zwalczaniu..., s. 12).
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weryfikacji funkcjonariusza publicznego nakierowane sa w przewazajacej mierze na
oceng realizacji zadan, czyli na ocen¢ dotychczasowego i obecnego poziomu pracy, ja-
kos$ci wykonywanej pracy i sposobu wywigzywania si¢ z obowigzkéw na danym stano-
wisku®®. Pozwala to na zapobiezenie dziataniom korupcyjnym zwigzanym z wykony-
wanym stanowiskiem, co wynika z nieuchronnosci oraz czestotliwosci dokonywane;j
oceny 1 opiniowania stuzbowego, jak rowniez ma na celu wczesne wykrycie ewentualnych
nieprawidtowosci, ktorych podtozem mogtyby by¢ konflikt interesow czy zachowania
korupcyjne funkcjonariusza oraz podmiotu ze sfery zewnetrznej lub wewnetrznej admi-
nistracji®”’. Méwiac o prewencji korupcji z punktu widzenia mechanizmu oceny pracy
funkcjonariuszy publicznych, nalezy mie¢ na wzgledzie zarowno zachowania korupcyj-
ne wypetniajace znamiona czynow zabronionych stypizowanych w Kodeksie karnym,
jak tez te dzialania, ktore podwazaja zaufanie do funkcjonariuszy publicznych, a ktore
nie s3 wymienione w ustawie karnej, jak np. faworytyzm czy kumoterstwo, ktore sa
przejawami naduzywania wltadzy w ramach wykonywanej funkcji publicznej’®. Przez
faworyzowanie nalezy rozumie¢ przyznanie jednej osobie apriorycznej, nieuzasadnionej
przewagi nad innymi kandydatami cechujacymi si¢ identycznymi lub zblizonymi kom-
petencjami lub przymiotami w zamian za prywatng korzys$¢, przy czym korzys¢ ta nie
musi mie¢ charakteru majatkowego. Faworyzowanie ma szczegdlnie destrukcyjny wplyw,
albowiem wypiera wolng konkurencje pomiedzy podmiotami ubiegajacymi si¢ o wejscie
w interakcje z administracjg publiczng, czy to w trakcie procedury przetargowej, czy to
majac na uwadze realizacj¢ zamowienia publicznego badz zawarcie umowy publiczno-
prawnej czy cywilnoprawnej stanowiagcej forme¢ dziatania administracji publiczne;.

Podobnie kumoterstwo jako niesankcjonowana karnie forma korupcji, polegajaca na

506 Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Departament Stuzby Cywilnej, Oceny Okresowe w Stuzbie Cy-
wilnej, wrzesien 2016, s. 1-6.

07 W ocenie OECD okresowa ocena funkcjonariuszy publicznych, polegajaca m.in. na weryfikacji
sposobu wykonywania swoich zadan, osiagnietych rezultatow i przestanek, jakie legly u podstaw procesu
decyzyjnego stanowi istotne narz¢dzie zapobiegania i wykrywania korupcji. Jednocze$nie zauwaza sie, ze
opiniowanie stuzbowe i ocena okresowa powinny by¢ adekwatne do ryzyka wystapienia korupcji w zwiaz-
ku ze sprawowanym stanowiskiem (vide: OECD, Report on Internal Control and Internal Audit: Ensuring
Public Sector Integrity and Accountability, OECD 2011, s. 10-11).

3% Do symptomdw korupcji zwigzanych z wykonywaniem zadan przez funkcjonariusza CBA zaliczyto
m.in.: niestosowanie si¢ do obowiazujacych przepisow prawnych, przyzwolenie na uchybienia, w szczeg6l-
nos$ci na zachowania sprzeczne z prawem lub budzace watpliwo$ci, dopuszczanie si¢ ,,drobnych nieprawi-
dlowosci”, réznice migdzy faktycznym przebiegiem procedury a p6zniejszym jej udokumentowaniem, nie-
spojna ocene¢ sytuacji i decyzje przy takim samym stanie faktycznym, lecz rdéznych wnioskodawcach,
naduzywanie kompetencji decyzyjnych, zabieganie o realizacje konkretnych zadan, nieinformowanie
o wszystkich podejmowanych dziataniach, nieche¢ do uzasadniania swoich decyzji, stronniczo$§¢ w przy-
padku niektorych wnioskodawcow lub oferentow, proby wywierania wptywu na decyzje w przypadku za-
dan, ktore nie naleza do zakresu odpowiedzialno$ci danego pracownika, a maja znaczenie dla interesow
0s0b trzecich (vide: Centralne Biuro Antykorupcyjne, Wskazowki antykorupcyjne dla urzednikéw, Warsza-
wa 2014, s. 22-23).
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protegowaniu oséb niespokrewnionych z osobg decyzyjna, czy tez tworzeniu sieci po-
wigzan miedzy podmiotami w celu osiggnigcia szeroko rozumianych korzysci.
Kolejnym narzedziem o charakterze prewencyjnym korupcji, ustanowionym na
gruncie prawa administracyjnego materialnego, a zmierzajacym do zapewnienia trans-
parentnego, wolnego od jakichkolwiek naciskow i personalnych powigzan srodowiska
pracy, jest zakaz tworzenia podleglosci stuzbowej miedzy osobami bliskimi zatrudnio-
nymi w administracji publicznej. Stuzy on zapobiezeniu tym sytuacjom, w ktorych
bliskie relacje miedzy funkcjonariuszem a innym pracownikiem administracji publicznej
(pracownikiem badz rowniez funkcjonariuszem publicznym) moglyby wptyna¢ na bez-
stronne i profesjonalne wykonywanie zadan. Rozwigzanie to, jak zauwaza si¢ w litera-
turze przedmiotu, stanowi element profilaktyki wobec mozliwych sytuacji patologicznych
w administracji w $rodowisku pracy®”. ,,Ewentualne zaistnienie niepozgdanego uktadu
stuzbowego migdzy osobami spokrewnionymi moze spowodowaé odczucie (niekoniecz-
nie znajdujace potwierdzenie w faktach), ze takie osoby sa uprzywilejowane w stosunku
do pozostalych pracownikéw urzedow. W pismiennictwie wskazuje si¢, ze istnienie
systemu uznaniowego awansowania i nagradzania urz¢dnikow panstwowych jest poten-
cjalnym zrodlem korupcji w administracji publicznej. Stad wynika potrzeba eliminacji
przestanek, ktore mogg zosta¢ odebrane jako przejaw bezzasadnej uznaniowos$ci. Innym
aspektem analizowanego zagadnienia jest mozliwy do wystapienia konflikt migdzy in-
teresem publicznym (realizowanym w komorce organizacyjnej urzedu, w ktorej doszto
do niepozadanego uktadu stuzbowego) a interesem 0so6b pozostajacych ze soba w relacjach
okreslonych w komentowanym przepisie. W pismiennictwie wskazuje si¢ bowiem, ze
«konflikt interesow» istnieje zawsze wtedy, kiedy urzednik znajduje si¢ w sytuacji,
w ktorej musi wybiera¢ miedzy dobrem publicznym a swoim osobistym. Niewatpliwie
elementy immanentnie zwigzane z zarzadzaniem zespotem ludzi (zaczynajac od nagra-
dzania, a na wyciaganiu konsekwencji stuzbowych konczac), w sytuacji istnienia wi¢zi
miedzy kierownikiem a osobg stuzbowo podlegta, muszg generowac takie konflikty”'°.
Wprowadzenie konkurencyjnego naboru na stanowiska publiczne, jako kolejne
rozwiazanie o charakterze administracyjnym ukierunkowane na przeciwdziatanie ko-
rupcji, ma shuzy¢ promowaniu zasad uczciwosci, przejrzystosci i odpowiedzialnosci za
wykonywane w ramach sprawowanej funkcji dziatania. Jednoczesnie oparcie rekrutacji
kandydatéw na zasadach otwartego i konkurencyjnego naboru eliminuje wystapienie

zachowan korupcyjnych na etapie ubiegania si¢ o objecie stanowiska, polegajacych na

39S, Plazek, Komentarz do art. 79 ustawy o stuzbie cywilnej, teza nr 1, [w:] K.W. Baran (red. nauk.),
op. cit.

S10p. Zuzankiewicz, Komentarz do art. 79, teza nr 2, [w:] W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz,
Ustawa o stuzbie cywilnej...
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tzw. ,,kupowaniu” stanowisk’', nepotyzmie, faworyzmie, czy tez protekcji. Stusznie
wskazuje W. Mikutowski, ze ,,faworytyzm i protekcja nalezg do zjawisk zaliczanych do
szeroko rozumianej korupcji. Zdaniem Josepha S. Nye’a za korupcje¢ uznajemy «zacho-
wanie odbiegajace od formalnych obowigzkow zwiazanych z rolg publiczng (...) ze
wzgledu na prywatna (osobista, rodzinna, klikowa) korzy$¢ materialng lub statusowa».
Faworytyzmem okresla si¢ dawanie innej osobie nieuzasadnionej przewagi nad réwno-
rzgdnymi podmiotami (np. kandydatami do pracy w administracji publicznej) w zamian
za prywatng korzys$¢ lub inne przystugi §wiadczone decydentowi.

Natomiast protekcja jest to ochrona i pomoc udzielana komu$ przez wpltywowa
osobe. Protegowaé znaczy udziela¢ komus$ poparcia przy uzyciu swoich wptywow
i stosunkow, aby mu pomoc w karierze. Faworytyzm i protekcja moga opiera¢ si¢ na
powigzaniach rodzinnych, srodowiskowych badz politycznych. Faworytyzm i protekcje
nazywamy:

— nepotyzmem, kiedy polega na faworyzowaniu krewnych i znajomych przy
przyjmowaniu do pracy lub obsadzaniu wysokich stanowisk, nadawaniu god-
nosci i przywilejow,

— kumoterstwem, kiedy chodzi o nieuczciwe lub nieoficjalne popieranie 0sob,
ktore sie znaja i sa powigzane ze soba wspodlnota interesow, majace na celu
umozliwi¢ popieranym osiagnigcie korzysci,

— poplecznictwem i klientelizmem, kiedy chodzi o okazywanie komus$ poparcia
nie opartego na obiektywnych i zgodnych z prawem przestankach, lecz na po-
wigzaniach politycznych i w celu zdobycia lub umocnienia pozycji w grze po-
litycznej (rozdawnictwo stanowisk w zamian za poparcie polityczne)™'2.

Wprowadzenie obowigzku stosowania zasad konkursowego obsadzania stanowisk
w drodze naboru powszechnego, zorganizowanego wedlug $cisle okreslonych wymogow
formalnoprawnych, sprzyja wyborowi osob cechujacych si¢ najwyzsza fachowoscia i pro-
fesjonalizmem. Jawny, konkurencyjny i otwarty nabor stuzy wykonywaniu zadan w spo-
sob wolny od powigzan rodzinnych, towarzyskich czy biznesowych. Tym samym wpty-
wa to na niwelowanie patologii w administracji publicznej polegajacej w gtdéwnej mierze

na korupcji, faworytyzmie i protekcji w procesach naboru i obsadzania stanowisk>'.

SIK. Burnetko, Stuzba Cywilna w III RP: punkty krytyczne, Fundacja im. Stefana Batorego, s. 8, http://
www.batory.org.pl/ftp/program/przeciw-korupcji/publikacje/sluzba_cywilna.pdf [dostep: 23.10.2017].

12 W. Mikutowski, Faworytyzm i protekcja przy naborze i obsadzaniu stanowisk w polskiej admini-
stracji. Przyczyny i konsekwencje, [w:] P.J. Suwaj, D.R. Kijowski (red.), Patologie w administracji publicz-
nej, Oficyna Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 442.

513 H. Szewczyk, Stosunki pracy w samorzqdzie terytorialnym, LEX, Warszawa 2012, s. 116.
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3.4.1. Konkursowos¢ naboru na stanowisko funkcjonariusza admini-
stracji publicznej — akty normatywne go ustanawiajgce, jego
zakres przedmiotowy i podmiotowy

3.4.1.1. Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych

Cztonkowie regionalnych izb obrachunkowych wytaniani s3 w drodze konkursu,
ktory oglasza prezes izby w dzienniku o zasiegu ogolnokrajowym (art. 15a ust. 11 2
u.r.i.0.). Konkurs przeprowadza si¢ w przypadku wakatu na stanowisku etatowego czton-
ka kolegium oraz uptywu 6-letniej kadencji pozaetatowego cztonka kolegium lub waka-
tu po nim. Ogloszenie konkursu nast¢puje w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia
powstania wakatu na stanowisku cztonka kolegium izby lub od daty utworzenia nowego
stanowiska®'*.

Od zasady konkursowego naboru ustawodawca nie przewidziat zadnego wyjatku’'®,
co ma zdecydowanie antykorupcyjny wydzwiek. Tym samym stanowiska w shuzbie
publicznej w ramach regionalnej izby obrachunkowej nie mozna obja¢ w drodze prze-
niesienia funkcjonariusza publicznego z innej izby badZ wewngtrznego awansowania,
np. na etatowego cztonka kolegium’'®. Postepowanie konkursowe ma za zadanie zapew-
ni¢ wylonienie najlepszych kandydatow do sprawowania funkcji w regionalnych izbach
obrachunkowych, zagwarantowac¢ realizacj¢ konstytucyjnej wartosci rownego dostepu
obywateli polskich do petnienia stuzby publicznej (art. 60 Konstytucji) oraz zniwelowaé
mozliwo$¢ korupcyjnego wplywania na wynik naboru (m.in. przekupstwo, nepotyzm,
faworytyzm).

Kandydaci przystepujacy do konkursu sktadaja oferty w ciagu 14 dni od dnia
ukazania si¢ ogloszenia, ktore powinny zawiera¢ uzasadnienie przystapienia do konkur-
su, kwestionariusz osobowy, zyciorys z opisem przebiegu pracy zawodowej, odpis dy-
plomu oraz inne dokumenty potwierdzajace dorobek i kwalifikacje zawodowe, informa-
cj¢ z Krajowego Rejestru Karnego, opatrzong datg nie wezesniejsza niz trzy miesigce

przed jej ztozeniem®".

514§ 314 ust. 1 Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewng¢trznych i Administracji z dnia 23 kwietnia
2004 r. w sprawie szczegdtowych warunkow przeprowadzania konkursu na cztonkéw kolegium regionalnej
izby obrachunkowej, Dz. U. z 2004 r., nr 130, poz. 1396, dalej: rozporzadzenie RIO.

315 Powotanie danej osoby na czlonka kolegium izby z pominigciem procedury konkursowej stanowi
istotne naruszenie prawa. W orzecznictwie utrwalil si¢ poglad, ze powolanie danej osoby na stanowisko,
ktora nie zostata wytoniona w drodze konkursu, pomimo ustawowego obowiazku wytonienia kandydata
w tym trybie, jest obarczone sankcja niewaznosci” (vide: A. Babezuk et al., komentarz do art. 15a, teza nr 3,
[w:] M. Stec (red.), op. cit.).

316 Ibidem..., tezanr 1.

517§ 4 ust. 1 pkt 1-51 § 5 ust. 1 rozporzadzenia RIO.

199



Prawo administracyjne jako narzedzie przeciwdziatania korupcji funkcjonariuszy administracji publicznej

Postgpowanie konkursowe przeprowadza komisja®'®

, w ktorej sktad wchodzi pre-
zes izby, ktory przewodniczy jej pracom oraz dwoch cztonkow kolegium izby, wybranych
przez to kolegium zwyklg wigkszoscia glosow, w obecnosci co najmniej potowy jego
sktadu (art. 15a ust. 2 i 4 u.r.i.0.)*”. Komisja obraduje na posiedzeniach, z ktorych spo-
rzadzany jest protokot zawierajacy przebieg obrad komisji i jej ustalenia, ktory podpisu-
ja cztonkowie komisji obecni na posiedzeniu.

,»Po ustaleniu krggu kandydatow dopuszczonych do konkursu przewodniczacy
komisji zawiadamia pisemnie kandydatow dopuszczonych do wzigcia udziatu w konkur-
sie o terminie i miejscu przeprowadzenia konkursu co najmniej na 7 dni przed wyzna-
czong datg konkursu. Wtasciwy konkurs sktada si¢ z dwoch czesci:

1) pierwszej, w ktorej ustala si¢ spetnienie przez kandydata wymagan okreslonych
w ogloszeniu o konkursie,

2) drugiej, ktora jest test kwalifikacyjny obejmujacy sprawdzenie znajomosci obo-
wigzujacych przepisow prawa w zakresie dziatania regionalnych izb obrachun-
kowych™20,

W pierwszej czgsci konkursu komisja po zapoznaniu si¢ z dokumentami ztozo-
nymi przez kandydata oraz przeprowadzeniu z nim rozmowy ocenia, czy spetnia on
kryteria okre§lone w ogloszeniu o konkursie, w tym takze ogoélne predyspozycje, takie
jak umiejetnos¢ prowadzenia dyskusji, wyrazanie mysli w sposob precyzyjny i logicz-
ny oraz trafno$¢ doboru argumentow®'. W drugiej cze¢sci konkursu komisja przepro-
wadza pisemny test kwalifikacyjny, w ktorym sprawdza stopien znajomos$ci przez
kandydata obowigzujacych przepisow prawa w zakresie dziatania regionalnych izb

obrachunkowych®?.

518 Zgodnie z § 6 rozporzadzenia RIO do zadan komisji nalezy: przeprowadzanie postepowania kon-
kursowego, obejmujacego nastepujace etapy: rozstrzygnigcie o dopuszczeniu albo odmowie dopuszczenia
kandydata do udziatu w konkursie, przeprowadzenie konkursu, wybor kandydatow; zapewnienie prawidto-
wego przebiegu postgpowania konkursowego; przygotowanie testu kwalifikacyjnego.

519 Cztonkiem komisji konkursowej nie moze by¢ cztonek kolegium izby, ktory jest matzonkiem kan-
dydata albo osobg pozostajaca z nim we wspdlnym pozyciu, jego krewnym albo powinowatym do drugiego
stopnia badz jest z nim zwigzany z tytutu przysposobienia, opieki albo kurateli. Jezeli okolicznosci, o kto-
rych mowa w zdaniu pierwszym, zostana ujawnione po powotaniu komisji, kolegium izby dokonuje zmiany
w sktadzie komisji. Czynnosci komisji dokonane przed zmiang skladu komisji uznaje si¢ za niewazne
(art. 15a ust. 5 w.r.i.o.).

520 D. Laszczyk, op. Cit.

521 Komisja dokonuje oceny ogolnych predyspozycji kandydata w skali od 0 do 15. Kazdy z cztonkéw
komisji moze przyzna¢ kandydatowi od 0 do 5 punktoéw. Przyznane w ten sposob punkty sa sumowane (§ 14
rozporzadzenia RIO).

522 Komisja przygotowuje test kwalifikacyjny zawierajacy zestaw 50 pytan obejmujacych w szczegol-
nosci zagadnienia z zakresu prawa konstytucyjnego, prawa administracyjnego, finansoéw publicznych,
w tym prawa podatkowego i prawa zamowien publicznych. Zestaw pytan do czasu przedstawienia go kan-
dydatowi jest niejawny. Odpowiedzi udzielone przez kandydata na pytania zawarte w tescie kwalifikacyj-
nym oceniane sg przez komisj¢ w skali od 0 do 50. Za kazda prawidtowa odpowiedz przyznaje si¢ 1 punkt
(§ 14 rozporzadzenia RIO).
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Po przeprowadzeniu konkursu komisja wybiera w drodze gtosowania kandydatow,
ktorzy zostaja niezwlocznie przedstawieni kolegium izby. Wybor dokonywany jest spo-
srod kandydatow, ktorzy uzyskali w sumie co najmniej 40 punktéw w obu czeSciach
konkursu. Wyboru kandydatow dokonuje si¢ zwykta wiekszoscig glosow. W przypadku
rownej liczby gltoséw o rozstrzygnigciu glosowania decyduje glos przewodniczacego
(art. 15a ust. 8 u.r.i.0.). Przepisy ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych i prze-
pisy wykonawcze nie definiujg kryteriow, ktorymi powinna si¢ kierowa¢ komisja kon-
kursowa przy wyborze kandydata na cztonka kolegium izby. W szczegdlnosci ustawa
nie wskazuje, ze wybor komisji powinien pas¢ na tych kandydatow, ktérzy uzyskali
najwieksza liczbg punktéw w postgpowaniu konkursowym.

Uchwatla w sprawie wyboru kandydata stanowi podstawe do przedstawienia ko-
legium izby przez przewodniczacego komisji listy kandydatow na cztonkow kolegium.
Przepisy nie nakazuja wyjasnienie przestanek wyboru kandydata, a wyniki naboru nie
podlegaja upublicznieniu.

3.4.1.2. Ustawa o pracownikach samorzadowych

Nabor kandydatow na wolne stanowiska urzednicze w ramach struktur samorza-
du terytorialnego, w tym na kierownicze stanowiska urzgdnicze, jest otwarty i konku-
rencyjny (art. 11 ust. 1 u.p.s.). Wymog przeprowadzenia otwartej i konkurencyjnej pro-
cedury naboru zostat skierowany wylacznie do tych funkcjonariuszy publicznych,
z ktérymi w urzgdzie nawigzany zostanie stosunek pracy oparciu 0 umowg¢ o prace’>.
»Procedury konkursowej nie przeprowadza si¢ nigdy, gdy chodzi o stanowiska, na ktérych
nastepuje zatrudnienie na podstawie wyboru lub powotania, oraz w razie obsadzenia
stanowisk, na ktorych zatrudnienie nastepuje na podstawie mianowania i umowy o pra-
c¢ (a zatem w sytuacji powierzenia tego stanowiska dotychczasowemu pracownikowi
bez nawigzywania stosunku pracy)”*** oraz w przypadku zatrudnienia osoby na zastgp-
stwo w zwigzku z usprawiedliwiong nieobecnos$cig pracownika samorzadowego (art. 12
ust. 2 u.p.s.).

,Ustawa okresla dwie podstawowe zasady naboru na stanowiska urzednicze —
otwartos$¢ 1 konkurencyjnos¢. Wyrazaja one dwa glowne cele procedury naboru na sta-
nowiska urzgdnicze. Otwartos¢ wigze si¢ z realizacjg konstytucyjnego wymogu zapew-
nienia obywatelom réwnego dostgpu do stuzby publicznej. Z tego wzgledu nabor na

52 Wérod pracownikow samorzadowych, ktorzy powinni zosta¢ wytonieni w drodze konkursowego
i otwartego naboru na podstawie przepisu u.p.s. orzecznictwo wymienia, m.in. dyrektora domu pomocy
spotecznej (vide: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w L.odzi z dnia 27 marca 2008 r. wydany
w sprawie o sygn. akt IIT SA/Ed 48/08, LEX nr 490149), komendanta strazy gminnej (vide: wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 2 sierpnia 2000 r. wydany w sprawie o sygn. akt PKN 766/99, LEX nr 46400).

322 M. Gurdek, Glosa do wyroku NSA z dnia 17 pazdziernika 2007 r., II OSK 1445/071, PPP 2008,
Nr 10, s. 100-113, teza nr 2, el./LEX.
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stanowiska urzednicze przybiera postac sformalizowanego postepowania rekrutacyjne-
go opartego na zasadach obiektywizmu, jawnosci i przejrzystosci (transparentnosci).
Z drugiej strony celem przeprowadzenia naboru na stanowiska urzgdnicze w samorzadzie
terytorialnym jest takze realizacja postulatu zapewnienia zawodowego, rzetelnego i bez-
stronnego wykonywania zadan publicznych przez organy samorzadowe, do czego winien
si¢ przyczyni¢ dobor kadr urzedniczych wedtug kryteriéw merytorycznych. Mamy tu
zatem do czynienia z konkurencyjno$cig naboru, a wiec cecha, ktéra ma doprowadzic¢
do wylonienia najlepszego kandydata do pracy’*.

Naboér na wolne stanowisko urzednicze jest trojetapowy. W pierwszej kolejnosci
kierownik urzedu marszatkowskiego, starostwa powiatowego lub urzedu gminy lub
kierownik wojewodzkiej, powiatowej i gminnej jednostki organizacyjnej upowszechnia
informacje o wolnych stanowiskach urzgdniczych, w tym kierowniczych stanowiskach
urzedniczych oraz o naborze kandydatéw na to stanowisko. Upowszechnienie informa-
cji polega na jej ogtoszeniu w Biuletynie Informacji Publicznej oraz na tablicy informa-
cyjnej w jednostce, w ktorej jest prowadzony nabor (art. 11 ust. 1 w zw. z art. 13 ust. 1
u.p.s.). W ogloszeniu jedng z obligatoryjnych informacji, jaka powinna by¢ zawarta, jest
okreslenie wymagan zwigzanych ze stanowiskiem, zgodnie z opisem danego stanowiska,
ze wskazaniem, ktore z nich sg niezbedne, a ktore dodatkowe’?°, Precyzyjne i czytelne
okreslenie przez kierownika wymagan, ktére musi spetnia¢ osoba, aby mogta zostac
zatrudniona w stuzbie publicznej, podobnie jak w stuzbie cywilnej, ma stuzy¢ wyelimi-
nowaniu podejrzen o nepotyzm i faworytyzm, a shuzy¢ wyborowi kandydatéw o najlep-
szych kompetencjach.

W stosunku do pracownikow samorzadowych biorgcych udzial w naborze oglo-
szonym przez kierownika danej jednostki ustawodawca nie przewidzial procedury
upublicznienia, w drodze informacji publicznej, imion i nazwisk tych osob, ktore spet-
nity warunki formalne rekrutacji.

Postepowanie przed komisjg, majace na celu merytoryczng ocen¢ kandydatow,
ktorzy spetnili przestanki formalne okreslone w ogloszeniu o naborze, stanowi drugi etap
naboru (art. 13a u.p.s.). W toku naboru sensu stricto komisja wytania nie wigcej niz pieciu
najlepszych kandydatow, spetniajacych wymagania niezbedne oraz w najwickszym stop-
niu spetniajgcych wymagania dodatkowe, ktorych nastepnie przedstawia kierownikowi

525 J. Stelina, Komentarz do art. 11, teza nr 6, [w:] A. Rycak, M. Rycak, J. Stelina, op. Cit.

526 Ogloszenie o naborze powinno zawierac: nazwe i adres jednostki; okreslenie stanowiska; okre$lenie
wymagan zwigzanych ze stanowiskiem, zgodnie z opisem danego stanowiska, ze wskazaniem, ktore z nich
sa niezbedne, a ktore dodatkowe; wskazanie zakresu zadan wykonywanych na stanowisku; informacje
o warunkach pracy na danym stanowisku; informacj¢, czy w miesigcu poprzedzajacym datg upublicznienia
ogltoszenia wskaznik zatrudnienia os6b niepetnosprawnych w jednostce, w rozumieniu przepiséw o rehabi-
litacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepetnosprawnych, wynosi co najmniej 6%; wskaza-
nie wymaganych dokumentéw; okreslenie terminu i miejsca sktadania dokumentow.
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jednostki celem zatrudnienia wybranego kandydata. Ponownie wskazac nalezy, ze nabor
oparty na analizie przedtozonych i wymaganych w ogloszeniu o rekrutacji dokumentow,
w terminie w nim przewidzianym, stanowi barier¢ dla dziatan o charakterze korupcyjnym
jak nepotyzm, faworyzm, a nawet przekupstwo osoby zasiadajacej w komisji konkursowe;.
Postgpowanie przed komisja nie zostalo ustawowo uregulowane. Ustawodawca nie roz-
strzygnal rowniez, jakie metody i techniki rekrutacji powinny zosta¢ zastosowane, a to
przesadza o tym, iz to pracodawca samorzadowy — kierownik jednostki — ustala meryto-
ryczne i proceduralne reguty, ktorymi bedzie si¢ kierowal w postepowaniu rekrutacyjnym.
Z przeprowadzonego naboru sporzadza si¢ protokol, ktdérego najwazniejszymi elementa-
mi, z punktu widzenia prewencji antykorupcyjnej, sg informacje dotyczace stanowiska,
na ktore byl przeprowadzany nabor, liczby kandydatow oraz imiona, nazwiska i miejsca
zamieszkania w rozumieniu przepisow kodeksu cywilnego nie wigcej niz pigciu najlep-
szych kandydatéw wraz ze wskazaniem kandydatow niepelnosprawnych, o ile do prze-
prowadzanego naboru stosuje si¢ przepis art. 13a ust. 2, przedstawianych kierownikowi
jednostki oraz informacje o zastosowanych metodach i technikach naboru wraz z uzasad-
nieniem dokonanego wyboru (art. 14 ust. 2 u.p.s.).

Sposrod maksymalnie pigciu kandydatow przedstawionych kierownikowi jednost-
ki zatrudnienie otrzyma tylko jeden kandydat, przy czym jego wybor zalezy od subiek-
tywnych przestanek, ktorymi kierowat si¢ pracodawca samorzadowy. Nie musi by¢ to
zatem kandydat, ktory otrzymat najlepszy wynik sposrod pozostatych kontrkandydatow
przedstawionych przez komisje.

Trzecim, finalnym etapem naboru, jest poinformowanie o jego wyniku. Niezwlocz-
nie po przeprowadzonym naborze informacja o wyniku naboru jest upowszechniana
przez umieszczenie na tablicy informacyjnej w jednostce, w ktorej byt przeprowadzony
nabdr, oraz opublikowanie w Biuletynie przez okres co najmniej 3 miesiecy. Informacja
ta zawiera nazwe i adres jednostki, okreslenie stanowiska, imi¢ i nazwisko wybranego
kandydata oraz jego miejsce zamieszkania oraz, co wazne, uzasadnienie dokonanego
wyboru albo uzasadnienie nierozstrzygni¢cia naboru na stanowisko (art. 15 u.p.s.). Po-
danie do publicznej wiadomos$ci uzasadnienia dokonanego wyboru, a zatem petnych
motywow rozstrzygnigcia pracodawcy samorzadowego, stanowi kolejny element w pro-
cedurze konkursowos$ci majacy charakter prewencji korupcji. Nie dos¢, ze ogloszenie
wynikow naboru stanowi petng realizacje zasady jawnosci procedury, to jeszcze tatwy
dostep do uzasadnienia zawierajacego wyjasnienie przestanek wyboru najlepszego kan-
dydata pozwala zweryfikowac¢ prawidtowos¢, bezstronnosc¢ i zasadno$¢ podjetej decyzji,
nie tylko kontrkandydatom, ktorzy nie zostali wybrani, ale rowniez opinii spotecznej
i ewentualnie organom $cigania w przypadku podejrzen o niedopetnienie w sposob za-

winiony procedury naboru.
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3.4.1.3. Ustawy dotyczace funkcjonariuszy administracji rzadowej

1. Ustawa o sluzbie cywilnej

Jak stanowi art. 6 u.s.c., nabor do stuzby cywilnej jest otwarty®?’

i konkurencyjny,
a kazdy obywatel ma prawo do informacji o wolnych stanowiskach pracy w stuzbie
cywilnej. ,,W celu zapewnienia prawidtowego i skutecznego wypetnienia dyspozycji
art. 6 u.s.c., w szczegolnosci w zakresie zapewnienia otwartego i konkurencyjnego na-
boru, opierajac si¢ miedzy innymi na postanowieniach Europejskiego Kodeksu Dobre;j
Administracji i Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej, mozna okresli¢ podstawowe zasady,
jakimi powinny si¢ kierowac osoby przeprowadzajace postgpowanie rekrutacyjne. Za-
sadami otwartego i konkurencyjnego naboru sg zasady: 1) praworzadnosci, 2) niedyskry-
minacji, 3) niezmiennosci przyjetych kryteriow, 4) bezstronnosci i niezaleznosci, 5) pro-
fesjonalizmu, 6) obiektywizmu i uczciwos$ci, 7) przejrzystosci, 8) ochrony informacji
o kandydatach, 9) dziatania bez zbednej zwloki*?,

Nabor kandydatéw do stuzby cywilnej organizuje dyrektor generalny urzedu
(art. 26 ust. 1 u.s.c.) w drodze sformalizowanej rekrutacji. W tych urzedach, w ktorych
nie tworzy si¢ stanowiska dyrektora, zadania z zakresu rekrutacji wykonuja kierownicy
tych urzedow (art. 25 ust. 9 u.s.c.).

Mechanizm naboru kandydatow do stuzby cywilnej jest procesem ztozonym,
ktory rozpoczyna si¢ od identyfikacji potrzeby zatrudnienia nowego pracownika, a kon-
czy zatrudnieniem kandydata wytonionego w procesie selekcji.

Poczatkowym etapem tej sformalizowanej rekrutacji jest upowszechnienie przez
dyrektora generalnego urzedu informacji o wolnych stanowiskach pracy przez umiesz-
czenie ogloszenia o naborze w miejscu powszechnie dostepnym w siedzibie urzedu,
w Biuletynie Informacji Publicznej urzgdu oraz w Biuletynie Informacji Publicznej
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (art. 28 ust. 1 u.s.c.). Sa to trzy podstawowe, a zara-
zem obligatoryjne sposoby upublicznienia informacji o naborze, przy czym mozliwe jest
jej rozpowszechnienie rowniez w innych, dostepnych mediach. Informacja o naborze
przesadza o otwartosci i jawnosci procesu naboru. Ponadto upublicznienie informacji
o naborze umozliwia zgloszenie si¢ wszystkim zainteresowanym kandydatom, co elimi-

nuje zarzuty o nepotyzm czy ukrywanie informacji o konkursie.

527 Otwarto$¢ naboru w stuzbie cywilnej nie dotyczy jednak postgpowania kwalifikacyjnego do mia-
nowania na urz¢dnika shuzby cywilnej. W tym postgpowaniu mogg uczestniczy¢ jedynie osoby, ktore sa
obecnie pracownikami stuzby cywilnej; zgtoszenia za$ 0sob spoza korpusu stuzby cywilnej nie podlegaja
uwzglednieniu (nabér zamknigty)” (vide: J. Jagielski, Komentarz do art. 6, teza nr 2, [w:] J. Jagielski,
K. Raczka, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2010, el./LEX.

528 J. Pakuta, M. Sopylo, K. Cheé¢, Nabor do korpusu stuzby cywilnej. Poradnik dobrej praktyki, War-
szawa 2006, s. 19 i n.
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Ogloszenie o naborze zawiera informacje $cisle okreslone w art. 28 ust. 2 pkt 3°%
u.s.c., W tym m.in. wymogi dotyczace wymagania zwigzane ze stanowiskiem pracy
zgodnie z opisem danego stanowiska, ze wskazaniem, ktore z nich sg niezbe¢dne, a ktore
dodatkowe. Sciste i jednoznaczne okreslenie wymagan®®, jakie kandydat na dane stano-
wisko w stuzbie cywilnej powinien spelnié¢, pozwala odsuna¢ ewentualne zarzuty o ku-
moterstwo czy faworytyzm i nepotyzm w procedurze naboru. Procedura naboru, na
etapie zglaszania si¢ kandydatow, ma przeciez charakter pisemny. Kandydat sktada
swoje zgloszenie na piSmie, a fakt spetniania okreslonych ogloszeniem warunkow po-
winien wykaza¢ stosownymi dokumentami, jak dyplomy, za§wiadczenia, referencje.
»Poddanie si¢ procedurze naboru, w ktorej istnieje racjonalne uzasadnienie doboru
wymagan do zakresu zadan, a opisane narzedzia pozwalaja na sprawdzenie spetniania
warunkow okreslonych do zajmowania stanowiska, eliminuje podejrzenia dostosowania
wymagan do konkretnej osoby i daje przez to wigksza pewnos$¢ bezstronnosci naboru
i jego konkurencyjnego charakteru™'.

Wyniki naboru, a zatem imiona i nazwiska kandydatow, ktorzy spetniajg wyma-
gania formalne, stanowig informacj¢ publiczng w zakresie objetym wymaganiami okre-
slonymi w ogloszeniu o naborze (art. 29 u.s.c.). Rozwigzanie to koreluje z zasadg jawno-
$ci procedury naboru do stuzby cywilne;.

Konkursowy etap naboru, polegajacy na wybraniu pigciu najlepszych kandydatow
sposrod tych, ktorzy spetnili warunki formalne, odbywa si¢ przed komisja rekrutacyjna
powotang przez dyrektora urzedu (art. 29a ust. 1 w zw. z art. 30 ust. 2 pkt 5 u.s.c.). Ich
ocena odbywac¢ powinna si¢ merytoryczne wedtug kryteriow merytorycznych, stanowig-
cych wymagania zwigzane ze stanowiskiem pracy zgodnie z opisem danego stanowiska,
wskazanych w ogloszeniu o naborze. Ustawa nie precyzuje, w jaki sposdéb ma procedowac
komisja ani jakimi metodami i technikami naboru powinna si¢ postuzy¢. Kwestie te, na

zasadzie decentralizacji uprawnien, powinny by¢ ustalone przez dyrektora w drodze aktu

52 Ogloszenie o naborze powinno zawiera¢: nazwe i adres urz¢du; okreslenie stanowiska pracy; wyma-
gania zwigzane ze stanowiskiem pracy zgodnie z opisem danego stanowiska, ze wskazaniem, ktore z nich
sg niezbedne, a ktore dodatkowe; zakres zadan wykonywanych na stanowisku pracy; informacje o warun-
kach pracy na danym stanowisku pracy; informacjg, czy w miesigcu poprzedzajacym date upublicznienia
ogloszenia wskaznik zatrudnienia 0sob niepetnosprawnych w urzedzie, w rozumieniu przepiséw o rehabili-
tacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepelnosprawnych, wynosi co najmniej 6%; wskaza-
nie wymaganych dokumentéw; termin i miejsce sktadania dokumentow.

530 Dyrektor generalny urzgdu nie moze stawia¢ w ogloszeniu o naborze do stuzby cywilnej warunku
legitymowania si¢ przez kandydatéw poziomem wyksztalcenia czy uprawnieniami, ktore nie maja podstaw
w przepisach okreslajacych wymagania kwalifikacyjne. Z drugiej strony kandydat, ktorego kwalifikacje sa
wyzsze niz wynika to z przepiséw badz posiadajacy jeszcze inne uprawnienia oprocz wymaganych na da-
nym stanowisku, moze by¢ preferowany w procesie naboru, jesli te walory mozna uzna¢ za istotne z per-
spektywy urzedu jako pracodawcy” (vide: A. Dubowik, Rygory selekcyjne i nabor do stuzby cywilnej
w swietle ustawy z 2008 r., PiZS 2009, Nr 8, s. 15-22, teza nr 4, el./LEX).

531 W. Drobny, Komentarz do art. 28, teza nr 9, [w:] W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa
o stuzbie cywilnej...
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wewngetrznego. Po przeprowadzeniu selekcji komisja powinna przedstawi¢ co najmniej

dwoch, a nie wigcej niz pigeiu najlepszych kandydatow dyrektorowi urzedu’*

.,,Dyrektor
generalny urzedu przy podejmowaniu decyzji o zatrudnieniu nie musi kierowac si¢ wy-
nikami uzyskanymi w postgpowaniu konkursowym przez przedstawionych mu kandyda-
tow. Oznacza to, ze moze on swobodnie przedlozy¢ propozycje zatrudnienia dowolne;j
osobie z grona wytonionych (chyba ze wsrdd tych osob znajduje si¢ co najmniej jedna
osoba niepetnosprawna)™*. Dyrektor generalny urzedu niezwtocznie po przeprowadzo-
nym naborze upowszechnia informacje o wyniku naboru przez umieszczenie jej w miej-
scu powszechnie dostepnym w siedzibie urzedu, w Biuletynie urzedu oraz w Biuletynie
Kancelarii wskazujac nazwe i adres urzedu, okreslenie stanowiska pracy oraz imie i na-
zwisko wybranego kandydata oraz jego miejsce zamieszkania w rozumieniu przepisow
Kodeksu cywilnego™.

2. Ustawa o krajowej administracji skarbowej

Kandydaci do Stuzby Celno-Skarbowej, tj. jednolitej i umundurowanej formacji
krajowej administracji skarbowej, ktora tworza funkcjonariusze objgci zostali szczegd-
fowym postepowaniem kwalifikacyjnym. Przyjecie kandydata do stuzby, jak stanowi
art. 153 u.k.a.s., nastgpuje po przeprowadzeniu postepowania kwalifikacyjnego, na kto-
re sktada si¢ az 8 elementow*. Kandydat na funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej

zobowigzany jest w pierwszej kolejnosci do ztozenia podania o przyjecie do stuzby,

532 Komisja po zakonczeniu naboru sporzgdza protokot naboru zawierajacy okre$lenie stanowiska pra-
¢y, na ktore byt przeprowadzany nabor, liczbe kandydatow oraz imiona, nazwiska i miejsca zamieszkania
w rozumieniu przepisow Kodeksu cywilnego nie wigcej niz pigciu najlepszych kandydatéw wraz ze wska-
zaniem kandydatéw niepelnosprawnych, o ile do przeprowadzanego naboru stosuje si¢ przepis art. 29a
ust. 2, przedstawianych dyrektorowi generalnemu, liczb¢ nadestanych ofert, w tym liczb¢ ofert niespetnia-
jacych wymogow formalnych, informacj¢ o zastosowanych metodach i technikach naboru, uzasadnienie
dokonanego wyboru oraz sktad komisji przeprowadzajacej nabor (art. 30 u.s.c.). Zdaniem H. Szewczyk
LHtres¢ protokotu jako integralna cze¢s¢ informacji o wyniku naboru stanowi rowniez informacje publiczng
i protoko6l ten powinien by¢ udostgpniany zainteresowanym osobom w trybie okreslonym w ustawie
[z 2001 r.] o dostgpie do informacji publicznej” (vide: H. Szewczyk, Nabor do stuzby cywilnej w swietle
ustawy z 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej, PPP 2010, Nr 7-8, s. 154-172, teza nr 3, el./LEX). Moz-
liwo$¢ dostepu do protokotu rekrutacji i zapoznania si¢ z przestankami, ktore legly u podstaw wylonienia
pieciu najlepszych kandydatow sposrod tych, ktorzy spetnili wymogi formalne (tryb i metoda rekrutacji,
sposob oceniania) stanowi antykorupcyjny mechanizm w toku naboru.

533 ], Stelina, Komentarz do art. 29a ustawy o stuzbie cywilnej, teza nr 8, [w:] K.W. Baran (red. nauk.),
op. cit.

3% Artykut 31 u.s.c.

535 Ustawa w art. 153 ust. 4 u.k.a.s. wprowadza wyjatek od obowiagzkowego przeprowadzenia postepo-
wania kwalifikacyjnego. Szef Krajowej Administracji Skarbowej w przypadkach uzasadnionych potrzebami
stuzby lub kwalifikacjami kandydata do stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej moze zwolni¢ kandydata z eta-
pow postepowania kwalifikacyjnego, o ktérych mowa w art. 153 ust. 1 pkt 2-6 lub ust. 2 u.k.a.s. W ocenie
autorki postuzenie si¢ zwrotami niedookre$lonymi, takimi jak: ,,przypadki uzasadnione potrzebami stuzby”
czy ,.kwalifikacje kandydata do stuzby”, stwarza pole do naduzy¢. Podj¢ta na ich postawie decyzja o zwol-
nieniu kandydata z niektorych etapéw postgpowania kwalifikacyjnego jest nieweryfikowalna i moze nosi¢
cechy dowolnosci.
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kwestionariusza osobowego, a takze dokumentow stwierdzajacych wymagane wyksztat-
cenie i kwalifikacje zawodowe oraz zawierajacych dane o uprzednim zatrudnieniu. W toku
postepowania rekrutacyjnego aplikant do stuzby w krajowej administracji skarbowe;j
poddany jest testowi wiedzy, rozmowie kwalifikacyjnej, testowi sprawnosci fizycznej>®,
testowi psychologicznemu i kompetencyjnemu do stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowe;.
Ponadto ustalane sg jego zdolnosci fizyczne i psychiczne do stuzby przez komisje lekar-
skie podlegle ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych, sprawdzeniu w ewiden-
cjach, rejestrach i kartotekach podlegaja dane zawarte w kwestionariuszu osobowym
kandydata do stuzby pod katem ich prawdziwos$ci oraz przeprowadzane jest postepowa-
nie sprawdzajace okreslone w przepisach o ochronie informacji niejawnych (art. 153
ust. 1 pkt 1-8 u.k.a.s.).

Nabor funkcjonariuszy do Stuzby Celno-Skarbowej nie zostal okreslony wprost
przez ustawodawce jako konkursowy, jednakze o tym charakterze przesadzaja regula-
cje zawarte w rozporzadzeniu w sprawie informacji o wolnych stanowiskach stuzbowych
w Stuzbie Celno-Skarbowej oraz postepowania kwalifikacyjnego do Stuzby Celno-
-Skarbowej>’.

Informacja o wolnych stanowiskach stuzbowych w Stuzbie Celno-Skarbowe;j jest
podawana do publicznej wiadomosci przez zamieszczenie jej w miejscu powszechnie
dostepnym w siedzibie jednostki organizacyjnej KAS, do ktdrej prowadzone jest poste-
powanie, oraz w Biuletynie Informacji Publicznej tej jednostki®*®. Przesadza to o jawno-
$ci naboru.

Do przeprowadzania postgpowan kwalifikacyjnych kierownik jednostki organi-
zacyjnej KAS wyznacza, na okres 3 lat, co najmniej 12 0séb sposrod funkcjonariuszy
Stuzby Celno-Skarbowej oraz osob zatrudnionych w danej jednostce organizacyjnej,
ktorych wiedza i doswiadczenie zawodowe daja rekojmie prawidtowego prowadzenia

536 W szczegolnie uzasadnionych przypadkach Szef Krajowej Administracji Skarbowej moze zwolnié
kandydata do stuzby z testu sprawnosci fizycznej.

537 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 23 lutego 2018 r. w sprawie informacji o wolnych stano-
wiskach stuzbowych w Shuzbie Celno-Skarbowej oraz postgpowania kwalifikacyjnego do Stuzby Celno-
-Skarbowej (Dz. U. z 2018 r., poz. 449), dalej: rozporzadzenie KAS.

538 Zgodnie z § 2 rozporzadzenia KAS podanie informacji o wolnych stanowiskach do publicznej wia-
domosci poprzedza postgpowanie rekrutacyjne. Tres¢ informacji wskazuje na: liczbe wolnych stanowisk
stuzbowych, na ktore prowadzone jest postgpowanie, w tym informacje¢ o mozliwosci zwigkszenia liczby
wolnych stanowisk w przypadku powstania wakatu w okresie od dnia ukazania si¢ informacji do dnia po-
przedzajacego test wiedzy; jednostke organizacyjng Krajowej Administracji Skarbowe;j, do ktorej jest pro-
wadzone postgpowanie; stanowisko stuzbowe, na ktore prowadzone jest postgpowanie, jego kategorie, za-
kres zadan stuzbowych wykonywanych na tym stanowisku oraz kwalifikacje zawodowe wymagane oraz
dodatkowe, jezeli moga by¢ przydatne przy wykonywaniu zadan na stanowisku stuzbowym; wymagane
kryteria do petnienia stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej okreslone w art. 151 ustawy z dnia 16 listopada
2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, zwanej dalej ,,ustawa”; wykaz dokumentow, ktore nalezy zto-
zy¢, w tym kwestionariusz osobowy, ktérego wzor okresla zatacznik nr 1 do rozporzadzenia; termin i miej-
sce sktadania dokumentow, o ktorych mowa w pkt 5.
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postgpowan. W przypadku prowadzenia naboru w danej jednostce KAS jej kierownik
wyznacza kazdorazowo 4-osobowy zesp6t sposrod wyzej wymienionych funkcjonariu-
szy. Nadto do przeprowadzenia testu sprawnosci fizycznej wyznaczany jest dodatkowy
3-osobowy zespol, ktérego cztonkowie rekrutowani sposrod funkcjonariuszy i pracow-
nikow danej jednostki KAS daja rekojmig prawidlowego przeprowadzenia testu spraw-
nosci fizycznej. Z kolei przeprowadzenie testu psychologicznego moze zostaé powierzo-
ne psychologowi (§ 4 rozporzadzenia KAS).

Kandydatowi spetniajacemu wymagania formalne jest przydzielany numer ewi-
dencyjny. Cate postepowanie konkursowe podlega protokotowaniu, ktorego dokonuje
4-osobowy zespot powotany do jego przeprowadzenia. Podaje on informacje o miejscu
i terminie oraz wynikach kolejnych etapow postepowania™.

Pierwszym etapem wlasciwego konkursu jest test wiedzy, ktory obejmuje wybra-
ne zagadnienia z zakresu organizacji i funkcjonowania administracji publicznej, w tym
Krajowej Administracji Skarbowej, cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Eu-
ropejskiej oraz aktualnych zagadnien spoteczno-gospodarczych*. Do testu sprawnosci
fizycznej, bedacym drugim etapem konkursu, dopuszczani sg kandydaci, ktorzy z testu
wiedzy uzyskali co najmniej 24 punkty. Na jedno wolne stanowisko stuzbowe kwalifi-
kuje sie pieciu kandydatow, ktorzy uzyskali z testu wiedzy kolejno najwigksza liczbe
punktow (§ 10 rozporzadzenia KAS)**'. Rozwiazanie to pozwala na wyltonienie najlepiej
przygotowanych merytorycznie kandydatow i eliminuje jakakolwiek uznaniowo$¢ w tym
zakresie.

Kandydaci, ktorzy z testu sprawnosci fizycznej uzyskali co najmniej po 3 punkty

542

z kazdego ¢wiczenia’¥, przystepuja do testu psychologicznego (§ 11 ust. 4 rozporzadze-

nia KAS). Pozytywny wynik testu pozwala przystapi¢ kandydatowi do czwartego testu

543

— kompetencyjnego®®. Kandydat, ktory z testu kompetencyjnego uzyskat wynik pozy-

tywny, przystepuje do rozmowy kwalifikacyjnej (§ 14 rozporzadzenia KAS).

5% Informacja o zakwalifikowaniu kandydata do testu wiedzy zawiera imi¢ i nazwisko kandydata. In-
formacje o wynikach pozostalych etapow postepowania opatrzone sa wylacznie numerem ewidencyjnym
kandydata (§ 6 rozporzadzenia KAS).

390 Test wiedzy trwa 40 minut i zawiera 40 pytan. Na kazde pytanie testowe mozliwa jest tylko jedna
poprawna odpowiedz, za ktorg otrzymuje si¢ 1 punkt. W przypadku braku odpowiedzi lub niepoprawne;j
odpowiedzi otrzymuje si¢ 0 punktow.

S W przypadku gdy piaty i kolejny kandydat uzyska taka sama liczbg punktow z testu wiedzy, do testu
sprawnosci fizycznej przystepuja wszyscy kandydaci, ktorzy uzyskali t¢ lub wigksza liczbe punktow z testu
wiedzy.

342 Zatacznik Nr 2 do rozporzadzenia KAS okresla zakres testu sprawnosci fizycznej dla kandydatow
do Stuzby Celno-Skarbowej oraz sposob oceny jego wynikow. Kandydaci, zar6wno kobiety jak i mezczyz-
ni, wykonuja nastgpujace ¢wiczenia: uginanie ramion w podporze lezac przodem, sktony tutowia w przod
z lezenia tytem w ciagu 30 sek. oraz bieg.

54 Zatacznik nr 3 do rozporzadzenia KAS zawiera wykaz kompetencji kandydata niezbgdnych do pet-
nienia stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej, ktorymi sa: gotowos¢ do uczenia sig, orientacja na klienta, orien-
tacja na osigganie celow organizacji, odpowiedzialno$¢, etyka zawodowa, gotowos¢ do zmian.
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Rozmowe kwalifikacyjna przeprowadza 4-osobowy zespot powotany do przepro-
wadzenia danego postepowania kwalifikacyjnego. Z rozmowy kwalifikacyjnej zespot
wystawia oceng’*,

Zespot sporzadza i przedstawia kierownikowi jednostki organizacyjnej list¢ kan-
dydatow na stanowiska stuzbowe w okreslonej kategorii stanowisk stuzbowych, ktérzy
uzyskali z rozmowy kwalifikacyjnej co najmniej 4,5 punktu, wraz z wynikami poszcze-
golnych etapow postepowania oraz informacja o posiadaniu kwalifikacji dodatkowych,
jezeli zostaly podane w informacji o naborze (§ 15 ust. 7 rozporzadzenia KAS).

Kierownik jednostki organizacyjnej wybiera kandydata, uwzgledniajac jego kwa-
lifikacje oraz aktualnie wolne etaty i potrzeby kadrowe jednostki organizacyjnej, do
ktorej jest prowadzone postgpowanie. Uprawnienie kierownika do wyboru kandydata
ma charakter dyskrecjonalny i nie jest obwarowane obowigzkiem wyboru kandydata,
ktory w toku postepowania konkursowego uzyskat najwyzszg ilo$¢ punktow z testu
wiedzy, testu sprawnosci fizycznej i rozmowy kwalifikacyjnej przed zespotem™®.

Ustawodawca wprowadzit antykorupcyjna zasade, zgodnie z ktorg informacije o wy-
niku postepowania kwalifikacyjnego stanowig informacj¢ publiczng w zakresie objetym
wymaganiami okreslonymi w ogloszeniu o postepowaniu kwalifikacyjnym. Upowszech-
nienie informacji o wynikach naboru pozwala zainteresowanym kandydatom do Stuzby
Celno-Skarbowej oraz opinii publicznej pozna¢ tozsamos¢ przyjetych kandydatow, a tym
samym zweryfikowac, czy postepowanie rekrutacyjne zostato przeprowadzone bezstron-
nie, na zasadach konkurencyjnosci, w sposoéb wolny od powigzan rodzinnych czy fawory-
zmu (art. 153 ust. 5 u.k.a.s.). Wyjatkiem od powyzszej zasady jest enumeratywne wylicze-
nie przypadkow, kiedy informacje o wyniku postgpowania kwalifikacyjnego kandydatow
do stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej nie podlegajg upowszechnianiu i udostepnianiu’.

5 Przy wystawianiu oceny z rozmowy kwalifikacyjnej uwzglgdnia si¢: umiej¢tno$é komunikowania
si¢; motywacj¢ do podjecia stuzby w Shuzbie Celno-Skarbowej; umiejetnos¢ funkcjonowania w warunkach
stresu 1 pod presja czasu.

Ocena kandydata sporzadzana jest przez kazdego z cztonkéw zespotu oraz osobg osoby posiada-
jaca tytul zawodowy magistra na kierunku studiow zwigzanym z ksztalceniem w zakresie psychologii. Za
kazde kryterium moze by¢ przyznane od 1 do 3 punktow, gdzie 1 punkt oznacza niski poziom spetniania
kryterium, 2 punkty oznaczaja Sredni poziom spetniania kryterium, 3 punkty oznaczaja wysoki poziom
spelniania kryterium (§ 15 rozporzadzenia KAS).

% Niepunktowanymi etapami konkursu sg test psychologiczny i test kompetencyjny. Pozytywny wy-
nik obu testow pozwala na dalsze uczestnictwo kandydata w konkursie i przystapienie do rozmowy kwali-
fikacyjnej. Punktowanymi etapami konkursu sg test wiedzy, test sprawnosci fizycznej i rozmowa kwalifika-
cyjna. Wynik uzyskany w tych etapach powinien postuzy¢ do sporzadzenia przez zespot listy rankingowej,
gdzie kandydaci z kolejno najwyzszg liczba punktéw powinni by¢ wybierani na stanowiska objete konkur-
sem przez kierownika jednostki KAS prowadzacej nabor.

54 Sytuacja taka bedzie miata miejsce wowczas, gdy postgpowanie rekrutacyjne odbyto si¢ w komor-
kach, w ktorych sa wykonywane czynnosci okreslone w art. 113-117, art. 118 ust. 1-17, art. 119 ust. 1-10,
art. 120 ust. 1-6, art. 122-126, art. 127 ust. 1-5, art. 128 ust. 1, art. 131 ust. 1,21 51 art. 133 (art. 153 ust. 5
uk.a.s.).
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3.4.2. Opiniowanie i ocenianie stuzbowe — akty normatywne je ustana-
wiajace, ich zakres przedmiotowy i podmiotowy

3.4.2.1. Ustawa o pracownikach samorzadowych

Ocenie okresowej zostala poddana réwniez praca funkcjonariuszy publicznych
bedacych pracownikami samorzadu, zatrudnionych na stanowisku urzgdniczym, w tym
kierowniczym stanowisku urzedniczym (art. 27 ust. 1 u.p.s.). ,,Ocenom nie podlegaja
wiec doradcy i asystenci oraz pracownicy na stanowiskach pomocniczych i obstugi. Na
podstawie art. 34 ust. 1 ustawy ocen okresowych nie przeprowadza si¢ rowniez w sto-
sunku do pracownikoéw samorzadowych zatrudnionych na podstawie powotania i wy-
boru, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy. Sg to m.in.: marszatek wojewodz-
twa, wicemarszatek oraz pozostali cztonkowie zarzadu wojewodztwa — jezeli statut
wojewodztwa tak stanowi; starosta, wicestarosta oraz pozostali cztonkowie zarzadu
powiatu — jezeli statut powiatu tak stanowi; wojt (burmistrz, prezydent miasta) czy tez
zastepca wojta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik gminy, skarbnik powiatu,
skarbnik wojewodztwa’*.

Za zasadno$cig dokonywania oceny okresowej pracownikow samorzadowych,
poza konieczno$cig sprawnego zarzadzania zasobami ludzkimi, przemawia rowniez fakt,
ze coraz czgsciej dochodzi do niepozadanych interakcji migdzy sektorem prywatnym
a publicznym, ktére majg charakter korupcyjny. Mowa tu chociazby o przekupstwie,
sprzedajnosci osoby petnigcej funkcje publiczna, ptatnej protekcji czy tez naduzyciu
uprawnien.

Oceny na pismie dokonuje bezposredni przetozony pracownika samorzadowego,
nie rzadziej niz raz na 2 lata i nie czg¢$ciej niz raz na 6 miesiecy (art. 27 ust. 2 u.p.s.).
Bezposrednim przetozonym jest kierownik komorki organizacyjnej wchodzacej w sktad
danej jednostki organizacyjnej (urzedu, wydziatu, biura) — dla pracownikow tych komo-
rek. Natomiast dla kierownikow poszczegolnych komorek, a takze pracownikdéw nie-
wchodzacych formalnie do zadnej z wewngtrznych komoérek danej jednostki — kierownik
danej jednostki, np. wojt, starosta, marszatek™*. Nadmieni¢ nalezy w tym miejscu, ze
kazdorazowo zrodtem informacji o osobie uprawnionej do przeprowadzenie opiniowania
stuzbowego bedzie regulamin organizacyjny danej jednostki zawierajacy informacje
o jej uhierarchizowanej strukturze organizacyjne;j.

Zgodnie z brzmieniem art. 27 ust. 3 u.p.s. ewaluacja dotyczy dwoch ptaszczyzn
postepowania pracownika samorzadowego: wywigzywania si¢ przez niego z obowigzkow

wynikajacych z zakresu czynnosci na zajmowanym stanowisku oraz z obowigzkow

7 M. Rycak, Komentarz do art. 27, teza nr 2, [w:] A. Rycak, M. Rycak, J. Stelina, op. cit.
348 A. Rzetecka-Gil, Ustawa o pracownikach..., komentarz do art. 27, teza nr 10, el./LEX.
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okreslonych w ustawie w art. 24°* i art. 25°° ust. 1 u.p.s. Ustawodawca nie wskazat
jednak, wedtug jakich szczegdétowych kryteriow powinna by¢ sporzadzana ani jaka
powinna by¢ skala ocen. Analiza brzmienia art. 27 u.p.s. pozwala jedynie na stwierdze-
nie, ze ocena moze mie¢ charakter pozytywny lub negatywny>!.

Kompetencja do okreslenia w drodze zarzadzenia sposobu dokonywania ocen
okresowych, okresow, za ktore sporzadzana jest ocena, kryteriow, na podstawie ktorych
ocena jest dokonywana, oraz skali ocen spoczywa na kierowniku urzedu lub biura jed-
nostki samorzadowej (art. 28 u.p.s.). Zaproponowane rozwigzanie pozwala w sposob
elastyczny dostosowywac¢ kryteria do zmieniajacych si¢ warunkow pracy w danej jed-
nostce samorzadowej oraz do zmian w przepisach prawa. Zarzadzenie kierownika po-
winno w sposob obowigzkowy respektowac zasady dotyczace czgstotliwosci i przestanek
dokonywania oceny okresowej, przy czym moga zosta¢ w nim zawarte rozwigzania
uwzgledniajace specyfike funkcjonowania danej jednostki. Akt prawa wewngtrznego,
o ktérym mowa w art. 28 u.p.s., powinien zawiera¢ rowniez skale ocen i podstawy do-
konywanej oceny.

Z uwagi na fakt, ze jednym z kryteriow oceny jest przestrzeganie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej 1 innych przepisow prawa (art. 24 pkt 1 u.p.s.), a ocena ta
dokonywana jest, nawet przy przyjeciu dwuletnich okresow maksymalnych jej przepro-
wadzania, w sposoOb czesty 1 regularny, rozwigzanie to stanowi materialnoprawny $rodek
zapobiegania korupcji. Nieuchronnos¢ weryfikacji pracy danego funkcjonariusza samo-
rzadowego wptywa na przeswiadczenie o mozliwosci tatwego wykrycia zachowan ko-
rupcyjnych, co determinuje decyzj¢ o nieoptacalnosci podejmowania ewentualnych
zachowan korupcyjnych. Ponadto oceny okresowe uwzgledniajace specyfike pracy w da-
nej jednostce sprawiaja, ze weryfikacja objete sa sfery dziatania szczegolnie narazone
na mozliwo$¢ powstania korupcji, przez co latwiej jest nie tylko zapobiegac jej wysta-
pieniu, ale réwniez wykrywac te patologie zycia publicznego.

5% Art. 24 u.p.s. wymienia podstawowe i szczegdtowe obowiazki pracownika samorzadowego.

Do podstawowych obowiazkow pracownika samorzadowego nalezy dbato$¢ o wykonywanie zadan
publicznych oraz o $rodki publiczne, z uwzglednieniem interesu publicznego oraz indywidualnych intere-
sow obywateli. Z kolei do szczegdtowych obowiazkow pracownika samorzadowego nalezy: przestrzeganie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepisow prawa; wykonywanie zadan sumiennie, spraw-
nie i bezstronnie; udzielanie informacji organom, instytucjom i osobom fizycznym oraz udost¢pnianie
dokumentow znajdujacych si¢ w posiadaniu jednostki, w ktorej pracownik jest zatrudniony, jezeli prawo
tego nie zabrania; dochowanie tajemnicy ustawowo chronionej; zachowanie uprzejmosci i zyczliwo$ci
w kontaktach z obywatelami, zwierzchnikami, podwtadnymi oraz wspotpracownikami; zachowanie si¢
z godno$cig w miejscu pracy i poza nim; state podnoszenie umiejetnoscei i kwalifikacji zawodowych.

5% Do obowigzkow pracownika samorzadowego nalezy sumienne i staranne wykonywanie polecef
przetozonego (art. 25 ust. 1 u.p.s.).

55T W przypadku uzyskania przez pracownika samorzadowego negatywnej oceny ponownej jego oce-
ny dokonuje si¢ nie wczesniej niz po uptywie 3 miesi¢ey od dnia zakonczenia poprzedniej oceny. Uzyska-
nie ponownej negatywnej oceny skutkuje rozwigzaniem umowy o prace¢, z zachowaniem okresow wypo-
wiedzenia.
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3.4.2.2. Ustawy dotyczace funkcjonariuszy administracji rzadowej

1. Ustawa o pracownikach urzedow panstwowych

Funkcjonariusze publiczni zatrudnieni w urzedach panstwowych podlegaja okre-
sowym ocenom kwalifikacyjnym, przy czym ocena ta obejmuje wytgcznie urzednikoéw
panstwowych mianowanych>? (art. 20 ust. 1 u.p.u.p.).

Oceny, co do zasady, dokonuje kierownik urzedu, w ktorym urzednik jest zatrud-
niony, biorgc pod uwagg opini¢ bezposredniego przetozonego i zaktadowej organizacji
zwigzkowej. Jednakze, do dokonania oceny okresowej kierownik urzedu moze powotac
réwniez komisje (art. 20 ust. 2 u.p.u.p.). ,,Okresowe oceny kwalifikacyjne sg jednym
z istotnych narzedzi majacych na celu zapewnienie odpowiedniego poziomu funkcjono-
wania administracji panstwowej. Sg one nie tylko instrumentem, ktéry stuzy planowaniu
zatrudnienia i rozmieszczenia pracownikow w strukturze organizacyjnej pracodawcy,
ale réwniez wptywaja na efektywnos¢ pracy oraz sa waznym srodkiem motywujacym
i mobilizujacym urzednikéw do podnoszenia kwalifikacji i doskonalenia zawodowego™3.
Ponadto systematyczna i regularna ocena urzednikow panstwowych pozwala na zwery-
fikowanie jakosci i sposobu wykonywanej przez nich pracy pod katem zagrozenia ko-
rupcja oraz wezesnego wykrycia potencjalnego konfliktu interesow>>*.

Dokonywana przez kierownika urzedu ocena na piSmie powinna zostaé poprze-
dzona uzyskaniem opinii bezposredniego przetozonego urzednika oraz zaktadowej or-
ganizacji zwigzkowej do ktorej on nalezy. Kierownik winien z ww. opiniami zapoznac
si¢, przy czym nie maja one dla niego charakteru wiagzacego.

Szczegdlowe zasady i tryb postepowania przy dokonywaniu ocen urz¢dnikéw

panstwowych mianowanych, w drodze delegacji ustawowej wyrazonej w art. 20 ust. 4

552 Oznacza to, iz obowigzkowa oceng okresowa nie zostali objeci ci pracownicy administracji rzado-
wej, ktorzy wykonuja swoje zadania na podstawie umowy o prace, a ktorzy stanowig w urzedach zdecydo-
wang wickszos¢. W stosunku do tej grupy funkcjonariuszy publicznych ocena okresowa moze zostac prze-
prowadzona wedtug procedury oceny sformutowanej w akcie wewnetrznym wydanym przez kierownika
urzedu, przy czym nie ma ona charakteru obligatoryjnego.

553 E. Plesnarowicz-Durska, op. cit., komentarz do art. 20, teza nr 1.

3 Ocenie okresowej, jak stanowi wprost art. 20 ust. 1 u.p.u.p., podlegaja wytacznie mianowani urzed-
nicy panstwowi. Ten antykorupcyjny mechanizm nie znajdzie zastosowania wobec funkcjonariuszy admini-
stracji publicznej bedacych piastunami monokratycznych organéw administracji rzadowej, ktorzy jednocze-
$nie sa pracownikami urzedow panstwowych, ktorymi z reguly kieruja. Sa oni uznawani bowiem za
pracownikéw urzedu zatrudnionych na podstawie powotania (E. Ura, Pojecie ,,urzednik panstwowy”
i, pracownik samorzgdowy”, ,,Studia Iuridica” 1996, Nr 32, s. 241-249, teza nr 3, el./LEX). Funkcjonariu-
sze ci ponosza z zasady odpowiedzialnos$¢ polityczng za swoje dzialania, przez co ich dziatania podlegaja
ciggtej weryfikacji przez organ powotujacy. ,,Cechg charakterystyczng stosunku pracy z powotania jest brak
ochrony jego trwalosci, wyrazajacy si¢ tym, ze organ powotujacy moze w kazdej chwili, bez podania przy-
czyny, odwota¢ pracownika powotanego z zajmowanego stanowiska. Celem nawiazania stosunku pracy na
podstawie powotania jest stworzenie organowi powotujagcemu swobody w doborze 0sob, ktdrym powierza
si¢ na og6t stanowiska kierownicze” (http://kadry.infor.pl/kodeks-pracy/stosunek-pracy/225585,Czym-jest-
stosunek-pracy-na-podstawie-powolania-art-68.html, dostep: 11.03.2018).
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u.p.u.p., zostalty uregulowane w rozporzadzeniu w sprawie aplikacji administracyjnej
oraz ocen kwalifikacyjnych urzednikow panstwowych®>. Akt wykonawczy do ustawy
w zakresie dokonywania ocen okresowych mianowanych urzednikéw panstwowych
stanowi, iz ocen kwalifikacyjnych dokonuje si¢ co 2 lata, z tym ze w razie negatywnej
oceny urzednik panstwowy moze by¢ poddany nastepnej ocenie po uptywie 3 miesigcy,
nie pozniej jednak niz 6 miesiecy (§ 11 ust. 2 ww. rozporzadzenia). Jednocze$nie oceny
kwalifikacyjne sporzadza si¢ w koncu roku kalendarzowego. Stosunkowo regularne
i czgste dokonywanie oceny pozwala na cykliczng kontrole pracy urzednika, ktora jest
mozliwa do skrupulatnego przeprowadzenia, albowiem migdzy dwiema nastepujacymi
po sobie kontrolami nie uptyneto duzo czasu.

Jednym z celow oceny jest wyeliminowanie tych urzednikow, ktérzy na wyzsze
stanowisko nie nadajg si¢ lub z ktorymi stosunek pracy powinien zostaé rozwigzany ze
wzgledu na nieprzydatnos¢. W konteks$cie rozpatrywania tej regulacji pod katem mate-
rialnoprawnych mechanizméw prewencji korupcji mozna stwierdzi¢, ze wspotczesnie,
rozporzadzenie obowigzuje juz bowiem 25 lat w zmienionych realiach spotecznych, pod
pojeciem nienadawania si¢ do stuzby nalezy rozumie¢ rowniez te aspekty, ktore spra-
wiajg, ze praca urzednika wykonywana jest nierzetelnie, w sytuacji konfliktu interesow,
badz sposdb jej wykonywania lub rezultat pozwala uznac, ze w przysztosci funkcjonariusz
moze uwiktac si¢ w zachowania korupcyjne. Ocenie okresowej podlegaja bowiem m.in.
przestrzeganie zasad praworzadnosci, prawidtowos$¢, doktadnosé i terminowos¢ wyko-
nywania obowiazkow stuzbowych na zajmowanym stanowisku oraz umiejetno$¢ umac-
niania zaufania do organéw panstwowych i autorytetu urzedu.

Ocena moze mie¢ charakter negatywny lub pozytywny. ,,Wynik oceny jest sprawa
bardzo doniostej wagi dla bytu stosunku pracy urzgdnika mianowanego. Warto przypo-
mnie¢, ze zgodnie z art. 13 ust. 1 pkt 1 u.p.u.p. otrzymanie przez urzednika ponowne;j
ujemnej oceny kwalifikacyjnej moze sta¢ si¢ podstawa wypowiedzenia stosunku pracy.
Z kolei ocena pozytywna, z ktorej wynika, ze urzednik wykazuje inicjatywe w pracy
1 sumiennie wykonuje swoje obowigzki, w mysl art. 20 ust. 2 powinna sta¢ si¢ podstawa

awansu urzednika do wyzszej grupy wynagrodzenia lub na wyzsze stanowisko™>®.

2. Ustawa o stuzbie cywilnej

Artykut 37 1 38 u.s.c. regulujg zagadnienie dotyczacej pierwszej oceny pracownika
shuzby cywilnej. Powyzsze regulacje skierowane sg do 0s6b podejmujacych po raz pierwszy
pracg w stuzbie cywilnej na podstawie umowy o pracg zawieranej na czas okreslony wy-

noszacy 12 miesiecy (art. 37 ust. 1 w zw. z art. 35 ust. 3 u.s.c.) oraz do 0s6b zatrudnionych

555 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 8 listopada 1982 r. w sprawie aplikacji administracyjnej
oraz ocen kwalifikacyjnych urzednikow panstwowych (Dz. U. z 1982 r., poz. 258).

556 A. Dubowik, Ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych. Komentarz do art. 20, [w:] Z. Salwa
(red.), Prawo pracy, LexisNexis, Warszawa 2005, el./LEX.
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w celu zastepstwa nieobecnego cztonka korpusu stuzby cywilnej. Ocena ta ma charakter
obligatoryjny i jest dokonywana nie wczesniej niz po uptywie 8 miesiecy od nawigzania
stosunku pracy i nie pozniej niz miesigc przed uplywem okresu, na ktdry zostata zawarta
umowa o pracg ocenianego (art. 38 ust. 1 u.s.c.), przy czym zauwazy¢ nalezy, ze w przy-
padku pracownikéw zatrudnionych na zastepstwo uzyskuje ona obligatoryjny charakter

37 Pierwszej

woweczas, gdy o jej przeprowadzeniu zadecyduje bezposredni przetozony
oceny pracownika stuzby cywilnej dokonuje jego bezposredni przetozony, biorac pod uwa-
ge postawe pracownika, jego zaangazowanie i postepy w pracy, relacje ze wspotpracowni-
kami oraz terminowo$¢ wykonywania zadan, wynik egzaminu ze stuzby przygotowawczej
oraz sporzadzone przez ocenianego pracownika sprawozdanie dotyczace zadan realizowa-
nych przez niego w trakcie przepracowanego okresu (art. 38 ust. 2 u.s.c.). Gléwnym ,,celem
tej oceny jest przede wszystkim ustalenie stopnia przydatnosci pracownika do dalszej
pracy w stuzbie cywilnej, a w konsekwencji podjgcie racjonalnej decyzji w sprawie dalsze-
go zatrudnienia danego pracownika (wypowiedzenia umowy, zakonczenia zatrudnienia
wraz z uplywem czasu, na jaki umowe zawarto, zaproponowanie nowej umowy o prace)’%,
Przyznanie pozytywnej oceny skutkuje bowiem ztozeniem przez osobe kierujaca komorka
organizacyjng zatrudniajaca danego pracownika wniosku do dyrektora generalnego urzgdu

0 zawarcie z ocenionym umowy o prace na czas nieokreslony”

. Ocena negatywna za$
skutkuje ztozeniem wniosku o niezawieranie z ocenionym umowy o prace na czas nieokre-
$lony albo o rozwigzanie umowy o prace na czas okreslony (art. 38 ust. 3 u.s.c.).

Wobec wpltywu pierwszej oceny na dalszg kariere pracownika shuzby cywilnej
w ramach tej struktur zostaty okreslone szczegdétowe warunki i sposdéb dokonywania

pierwszej oceny w stuzbie cywilnej’®®. Jednym z zasadniczych elementéw oceny

557 Ustawodawca nie wskazat zadnych okolicznosci, ktorymi powinien kierowac si¢ bezposredni prze-
tozony pracownika zatrudnionego na zastepstwo, podejmujac decyzj¢ o przeprowadzeniu oceny stuzbowe;.
Zauwazy¢ jednak nalezy, ze dokonanie pierwszej oceny stuzbowej, w mysl art. 38 ust. 3 u.s.c. i przyznanie
oceny pozytywnej jest przestanka niezbedng do tego, aby dany pracownik stuzby cywilnej, zatrudniony na
umowe o prace na czas okreslony, mogt kontynuowac zatrudnienie w shuzbie cywilnej na podstawie umowy
o prace na czas nieokreslony. Tym samym stwierdzi¢ nalezy, ze ocenie stuzbowej podlega¢ beda ci pracow-
nicy zatrudnieni na podstawie umowy na zastgpstwo, z ktorymi bezposredni przetoZony i osoba kierujaca
komorka organizacyjng wiaza plany dalszego zatrudnienia w stuzbie cywilne;j.

538 J, Stelina, Komentarz do art. 37 ustawy o stuzbie cywilnej, teza nr 1, [w:] K.W. Baran (red. nauk.),
op. cit..

5% Uzyskanie pozytywnej oceny nie stanowi przestanki bezwzglednej nawiazania z pracownikiem
shuzby cywilnej umowy o prace¢ na czas nieokres$lony. Jednakze ,,odmowa nawigzania stosunku pracy na
czas nieokreslony z pracownikiem, ktory uzyskat pozytywna pierwsza oceng, powinna nastgpowac wyjat-
kowo i muszg za nig przemawia¢ istotne powody. Moga to by¢ okolicznosci dotyczace urzgdu (planowana
reorganizacja, likwidacja stanowiska itp.) badz pracownika, jak np. naganne wykonywanie obowigzkow
ujawnione juz po dokonaniu oceny” (vide: A. Dubowik, Podstawy nawigzania stosunku pracy z cztonkami
korpusu stuzby cywilnej, PiZS 2010, Nr 1, s. 22-30, teza nr 1, el./LEX).

3¢ Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 lipca 2015 r. w sprawie szczegétowych warun-
kow i sposobu dokonywania pierwszej oceny w stuzbie cywilnej (Dz. U. z 2015 r., poz. 1144).
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pracownika jest rzetelno§¢ wykonywanych przez niego zadan. Pod pojeciem rzetelnosci
nalezy rozumie¢, zgodnie z opisem elementéw oceny, m.in. wykonywanie zadan zgodnie
z obowigzujacymi standardami (przepisami, zasadami, procedurami) oraz dbalos¢ o ja-
kos¢ rezultatow. Uznaé nalezy, ze ten element oceny stanowi mechanizm antykorupcyj-
ny pozwalajacy zbadac¢, w czasie nie krotszym niz 8 miesiecy pracownik nie dopuscit
si¢ dzialan o podtozu korupcyjnym badz nie dziatat w ramach konfliktu interesow,
ktory w przypadku dalszego zatrudnienia mogtby przerodzi¢ si¢ w korupcje. Z uwagi
na krotki odcinek czasu podlegajacy ocenie bezposredni przetozony pracownika ma
realng mozliwo$¢ wykrycia potencjalnych sytuacji o charakterze korupcyjnym lub wcze-
snego wykrycia tych zachowan.

Urzednicy stuzby cywilnej oraz pracownicy stuzby cywilnej zatrudnieni na pod-
stawie umowy o prac¢ na czas nieokreslony podlegaja ocenie okresowej dokonywanej
przez bezposredniego przetozonego (art. 81 ust. 114 u.s.c.), dokonywanej co 24 miesig-
ce’®!. Jej przedmiotem jest wykonywanie obowiazkéw wynikajacych z opisu zajmowa-
nego stanowiska pracy (art. 81 ust. 3 u.s.c.).

Ocena okresowa stuzy kontroli jakosci wykonywania pracy w administracji publicz-
nej, zarowno pod wzgledem prawnym, merytorycznym a takze etycznym. Czestotliwos¢
jej przeprowadzania, co 24 miesigce, podyktowana jest konieczno$cig weryfikacji jako$ci
pracy pracownika i urzednika stuzby cywilnej. ,,W zalozeniu ustawodawcy rytm dwulet-
ni jest wystarczajacy, aby zweryfikowac przydatno$¢ pracownika, jednoczesnie nie stano-
wi nadmiernej ucigzliwos$ci (tak dla urzedu, jak i dla samego ocenianego). Nalezy podkre-
sli¢, ze w przypadku cztonkéw korpusu stuzby cywilnej podmiotom oceniajagcym nie
pozostawia si¢ swobody co do czgstotliwosci oceny’%. Ocena ta dokonywana jest wylacz-
nie przez bezposredniego przetozonego na pisSmie, z pomini¢ciem kierownika jednostki,
a zatem inaczej niz ma to miejsce w przypadku pierwszej oceny. ,,Oceny pracownicze
stanowig istotny element zarzadzania zasobami ludzkimi w organizacji. S mechanizmem
oceny wykonywania powierzonych obowigzkow, wyznaczania kierunkéw rozwoju zawo-
dowego oraz elementem motywacyjnym’®, Ustawodawca, inaczej niz w przypadku
pierwszej oceny, nie wprowadzil szczegotowych regulacji dotyczacych wykonywania

oceny okresowej. Jednoczes$nie zaznaczy¢ nalezy, ze w przypadku uzyskania oceny

561 Okres przeprowadzenia oceny ulega skroceniu w przypadku zmiany stanowiska pracy przez urzed-
nika lub pracownika shuzby cywilnej zatrudnionego na czas nieokreslony. Regule t¢ ustanawia art. 81 ust. 6
u.s.c., zgodnie z ktérym ocena okresowa jest sporzadzana w razie zmiany stanowiska pracy, wigzacej si¢
7 istotng zmiang zakresu obowigzkow, jezeli od dnia sporzadzenia ostatniej oceny okresowej upltyneto wie-
cej niz 6 miesigey. W przypadku 0sob ocenianych po raz pierwszy oceng sporzadza si¢, jezeli okres podle-
gajacy ocenie jest dluzszy niz 6 miesiecy.

562 1.. Pisarczyk, Komentarz do art. 81 ustawy o stuzbie cywilnej, teza nr 9, [w:] K.W. Baran (red.
nauk.), op. cit.

36 P Zuzankiewicz, Komentarz do art. 81, teza nr 1, [w:] W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz,
Ustawa o stuzbie cywilnej...
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negatywnej oceniany podlega ponownej ocenie po uptywie 6 miesiecy od dnia zapoznania
si¢ z oceng (art. 81 ust. 9 u.s.c.). Ewaluacja ta ma dotyczy¢ wylacznie wykonywania obo-
wigzkéw wynikajacych z opisu zajmowanego stanowiska pracy, co zostato szczegétowo
dookreslone w rozporzadzeniu w sprawie warunkéw i sposobu przeprowadzania ocen
okresowych urzednikow stuzby cywilnej i pracownikow stuzby cywilnej*®*. Okresowej
ocenie podlegaja w szczegolnosci osoby zatrudnione na stanowisku kierownika urzegdu,
ktore jest stanowiskiem pracy w stuzbie cywilnej, na stanowisku, na ktorym praca polega
na bezposrednim kierowaniu pracownikami, przy czym nie jest to stanowisko kierownika
urzedu, oraz osoby zatrudnione na pozostatych stanowiskach. Jedynie wobec tej trzeciej
kategorii funkcjonariuszy publicznych petnigcych funkcje w ramach stuzby cywilnej jako
obowigzkowe kryterium zostalo wskazane kryterium rzetelno$ci, przez ktora nalezy ro-
zumie¢ wykonywanie zadan zgodnie z obowigzujacymi standardami (przepisami, zasa-
dami, procedurami) oraz dbato$¢ o jako$¢ rezultatow i dotrzymywanie zobowigzan (reali-
zacja zadan) w wyznaczonym czasie. Kryterium rzetelnosci w stosunku do urzednikow
shuzby cywilnej sprawujacych funkcje kierownikéw urzedow czy uposazonych w kompe-
tencje do zarzadzania pracownikami stanowi kryterium dodatkowe, ktére moze zostaé
wybrane z wykazu kryteriow oceny, o ile jest to uzasadnione charakterem obowigzkow
wynikajacych z opisu stanowiska pracy zajmowanego przez ocenianego.

Przyjmujac jednakowoz, ze jednym z kryteriow oceny okresowej jest rzetelne
i bezstronne wykonywanie powierzonych zadan, uznac nalezy, ze ten element oceny ma

znaczenie profilaktyczne dla powstania zachowan korupcyjnych.

3. Ustawa o krajowej administracji skarbowej

W okresie stuzby przygotowawczej funkcjonariusze Stuzby Celno-Skarbowej
podlegaja opiniowaniu okresowemu, nie rzadziej niz co 6 miesi¢cy. Opini¢ wydaje bez-
posredni przetozony w porozumieniu z opickunem funkcjonariusza®® (art. 156 ust. 1
u.k.a.s.). Zgodnie z art. 154 ust. 3 u.k.a.s. stuzba przygotowawcza trwa 2 lata. Oznacza
to, ze aplikant stuzby przygotowawczej>*® w trakcie trwania tej stuzby podlega opinio-
waniu co najmniej czterokrotnie, przy czym liczba ta moze by¢ wigksza. Ustawodawca
nie wprowadzil ograniczen dotyczacych liczby przeprowadzanych opinii, a ustanowit
jedynie ich minimalny zakres do czterech, co wynika z literalnego brzmienia przepisu.

Opinia okresowa moze zosta¢ wydana po raz pierwszy po 3 miesigcach stuzby

funkcjonariusza. Bezposredni przetozony, podczas rozmowy, w obecnosci opiekuna

3¢ Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 4 kwietnia 2016 r. w sprawie warunkow i sposobu
przeprowadzania ocen okresowych urz¢dnikoéw stuzby cywilnej i pracownikow stuzby cywilnej (Dz. U.
72016 1., poz. 470).

65 W okresie stuzby przygotowawczej funkcjonariuszowi wyznacza si¢ opiekuna spo$rod funkcjona-
riuszy (art. 154 ust. 3 u.k.a.s.).

5 Art. 154 ust. 2 u.k.a.s. stanowi, ze osoba mianowana funkcjonariuszem stuzby przygotowawczej
otrzymuje stopien sluzbowy aplikanta.
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zapoznaje funkcjonariusza z opinig okresowa i wrgcza mu jej egzemplarz>®’. Ani ustawa,
ani rozporzadzenie w sprawie sluzby przygotowawczej nie precyzuja, jakie kryteria
oceny sg brane pod uwagg przy opiniowaniu. W trakcie stuzby przygotowawczej funk-
cjonariusz Stuzby Celno-Skarbowej zobligowany jest w ramach szkolenia wstepnego
trwajacego 6 miesiecy zapoznac si¢ m.in. z zadaniami wykonywanymi na stanowisku
shuzbowym funkcjonariusza oraz podstawami etyki zawodowej (§ 4 rozporzadzenia
w sprawie stuzby przygotowawczej). Z kolei w ramach zasadniczego kursu zawodowego
funkcjonariusz jest zapoznawany z przepisami, ktorych znajomosc¢ jest niezbedna do
samodzielnego pelnienia stuzby, w tym z przepisami prawa karnego (§ 4 rozporzadzenia
w sprawie stuzby przygotowawczej). Na tej podstawie mozna wnioskowac, ze opiniowa-
nie w trakcie stuzby przygotowawczej dotyczy prawidlowego realizowania stawianych
mu w jej trakcie zadan. Skoro funkcjonariusz zobowigzany jest do zapoznania si¢ z za-
sadami etycznymi stuzby i przepisami karnymi, w tym tymi o charakterze korupcyjnym,
opiniowanie stuzbowe powinno mie¢ na celu zweryfikowanie jego postawy w zakresie
promowania uczciwosci, bezstronnosci, rzetelnego wykonywania obowiazkow, ktore to
cechy nie sprzyjaja tolerowaniu zachowan korupcyjnych.

Opinia, cho¢ to nie wynika wprost z przepisow, moze mie¢ charakter pozytywny
lub negatywny. Od decyzji negatywnej funkcjonariuszowi przystuguje odwotanie w ter-
minie 14 dni od dnia zapoznania si¢ z opinig, ktore moze wnie$¢ do kierownika jednost-
ki organizacyjnej (art. 156 ust. 2 u.k.a.s.). W przypadku uwzglednienia odwotania przez
bezposredniego przetozonego funkcjonariusza w calosci wydaje on, w porozumieniu
z opiekunem funkcjonariusza, nowa opini¢ okresowa. W przypadku nieuwzglednienia
odwotania jest ono przesylane, w terminie 7 dni od dnia otrzymania, do kierownika
jednostki organizacyjnej, wraz z wydana opinia okresowa i dokumentacjg przebiegu
shuzby przygotowawczej oraz stanowiskiem w sprawie bezposredniego przetozonego
funkcjonariusza, ktéry zobligowany jest je rozpatrzy¢ w terminie 30 dni od dnia jego
otrzymania (§ 25 rozporzadzenia w sprawie stuzby przygotowawczej)*s®.

Funkcjonariusz stuzby statej’® Stuzby Celno-Skarbowej podlega ocenie okresowej

dokonywanej przez kierownika jednostki organizacyjnej, tj. urzgdu celno-skarbowego raz

567§ 23 i 24 Rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 13 lipca 2017 r. w sprawie shuzby
przygotowawczej w Shuzbie Celno-Skarbowej, Dz. U. 22017 r., poz. 1396, dalej: rozporzadzenie w sprawie
shuzby przygotowawczej.

% Kierownik jednostki organizacyjnej, po zapoznaniu si¢ z cato$cig sprawy, utrzymuje w mocy za-
skarzong opini¢ okresowg albo uchyla zaskarzona opinig¢ okresowa w catosci i poleca wydanie nowej opinii
okresowej, wskazujac, jakie okoliczno$ci nalezy wziaé pod uwage przy jej wydawaniu, albo uchyla zaskar-
zong opini¢ okresowg w catosci i wydaje nowa opini¢ okresowa, jezeli dotyczy ona pracownika bezposred-
nio jemu podleglego.

5 Art. 157 u.k.a.s. ksztalttuje warunki, jakie musi spetni¢ aplikant stuzby przygotowawczej, aby zostaé
mianowany do stuzby statej. Po zakonczeniu stuzby przygotowawczej, z zastrzezeniem art. 155 ust. 2 pkt 1,
i po spetnieniu warunkow okreslonych w art. 155 ust. 1 oraz po uzyskaniu opinii okresowej stwierdzajacej
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na 2 lata. Ustawodawca, na gruncie art. 206 ust. 1 u.k.a.s., zdecydowat si¢ na wprowadze-
nie jednego, sztywnego terminu przeprowadzania weryfikacji wykonywanej pracy, na-
dajac tej kontroli charakter obligatoryjny. Z literalnego brzmienia przepisu wylania si¢
zatem obowigzek przeprowadzenia jednej oceny okresowej w przedziale dwoch nastepu-
jacych po sobie lat. Oznacza to, iz przeprowadzana przez kierownika urzedu celno-skar-
bowego kolejna kontrola nie powinna odby¢ si¢ wcze$niej niz po uptywie 2 lat od wyko-
nania poprzedniej kontroli, przy czym nie pdzniej niz po uptywie analogicznego okresu
od daty dokonania poprzedniej kontroli. Poruszajac si¢ w tak zakreslonych ramach cza-
sowych, mozna stwierdzi¢, ze maksymalny taczny okres miedzy dwiema nastgpujgcymi
po sobie obligatoryjnymi kontrolami moze wynie$¢ nawet 4 lata (zaktadajac, ze pierwsza
kontrola odbywa si¢ na poczatku okresu kontrolnego, a druga na koncu mozliwego do
przeprowadzenia kontroli terminu), co w konteks$cie postrzegania oceny okresowej funk-
cjonariusza jako narzgdzia zapobiegania korupcji, nalezy oceni¢ negatywnie.

Oceng okresowg funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej sporzadza sig, biorac
pod uwage nastepujace kryteria:

1) realizacje zadan na stanowisku stuzbowym wynikajacych z karty zakresu obo-

wigzkow i1 uprawnien funkcjonariusza, przy uwzglednieniu:

a) terminowosci,

b) jakosci,

c) efektywnosci;

2) posiadane kompetencje®”.

przydatnos$¢ do stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowej funkcjonariusz zostaje mianowany do shuzby statej.
Konstrukcja tego artykutu jest niekompatybilna z brzmieniem art. 156 ust. 1 u.k.a.s. Aplikant Stuzby Celno-
-Skarbowej w okresie przygotowawczym podlega bowiem okresowemu opiniowaniu, przy czym proces ten
w trakcie trwania aplikacji musi by¢ przeprowadzony co najmniej czterokrotnie. Ustawodawca w drodze
dalszych przepisow ustawy nie okresla, czy kazda z ocen okresowych powinna by¢ pozytywna, aby apli-
kant, po spetnieniu warunkow z art. 157 u.k.a.s., zostal mianowanym funkcjonariuszem Stuzby Celno-Skar-
bowej. Przeciwnie, wydaje si¢, ze w art. 157 u.k.a.s. zostal wprowadzony kolejny rodzaj oceny okresowej,
tj. opinia okresowa stwierdzajaca przydatnos¢ do stuzby. Uzycie liczby pojedynczej odnosnie do tego rodza-
ju opinii, postugujac si¢ wyktadnig literalng przepisu, nakazuje uwazaé, ze nie jest w tym przepisie mowa
o ocenach okresowych, o ktorych mowa w art. 156 ust. 1 u.k.a.s. Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze
w art. 157 uk.a.s. ustawodawca nie wprowadzit uregulowan odno$nie do terminu wydania tej opinii ani
osoby, ktora mialaby przeprowadzi¢ ewaluacje¢ aplikanta. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze opinia okresowa,
o ktore mowa w art. 156 ust. 1 u.k.a.s. to, mimo réznic terminologicznych, opinia okresowa stwierdzajaca
przydatno$¢ do stuzby w Stuzbie Celno-Skarbowe;j. Przepis art. 157 u.k.a.s. nie przesadza jednoznacznie,
czy wszystkie opinie okresowe wydane w stosunku do aplikanta powinny by¢ pozytywne. Z literalnego
brzmienia przepisu wynikatoby, ze wystarczajace bytoby uzyskanie tylko jednej pozytywnej opinii. Jednak-
ze z uwagi na range Stuzby Celno-Skarbowej i status jej funkcjonariuszy, ktorzy posiadaja przymiot funk-
cjonariuszy publicznych, nalezy uzna¢, ze wszystkie opinie okresowe powinny by¢ pozytywne i stwierdzac
przydatno$¢ do stuzby aplikanta.

570§ 2 Rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 27 lutego 2018 r. w sprawie ocen okresowych i opinii
stuzbowych funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej (Dz. U. z 2018 1., poz. 462), dalej: rozporzadzenie
w sprawie ocen okresowych.
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Wsrod kompetencji branych pod uwagg przy ocenie okresowej sa te, ktérych po-
siadanie, nabycie i rozwijanie ma walor antykorupcyjny. Sg to, m.in.:

1) etyczne zachowanie funkcjonariusza w stuzbie i poza stuzba, ktére w szczegolno-
$ci charakteryzuje si¢ uczciwoscig, bezstronno$cia, praworzadnoscig, bezintere-
sownos$cig. Kompetencja ta okresla poczucie zwigzku funkcjonariusza Stuzby
Celno-Skarbowej z Krajowa Administracja Skarbowg jako organizacja i jej zada-
niami, przejawia si¢ w postepowaniu zgodnym z zasadami etyki zawodowej nawet
w trudnych czy ryzykownych sytuacjach oraz w podejmowaniu dziatan na rzecz
budowania pozytywnego wizerunku shuzby,

2) odpowiedzialno$¢, pod pojeciem ktorej nalezy rozumieé¢ rzetelne wykonywanie
obowigzkow stuzbowych, dbalos¢ o to, by decyzje i dziatania byty zgodne z ist-
niejacym prawem, polityka, procedurami i stuzyty ochronie interesow panstwa
i spoteczenstwa. Odpowiedzialno$¢ przejawia si¢ w gotowosci do ponoszenia
konsekwencji wlasnych wyboréw i zachowan,

3) skrupulatno$¢ — oznacza koncentracje na doktadnosci i jakosci wykonywanych
zadan. Przejawia si¢ w wykonywaniu zadan systematycznie, rzetelnie, zgodnie
z oczekiwaniami oraz w gotowosci do podejmowania dtugotrwatego wysitku,

4) odwaga, ktora przejawia si¢ w stanowczym i konsekwentnym dziataniu, odpowie-
dzialno$ci za podejmowane decyzje, nieuleganie pres;ji®’’.

Funkcjonariusz celno-skarbowy na skutek przeprowadzonej ewaluacji poprawno-
$ci wykonywania przez niego zadan moze otrzymac ocene pozytywna badz negatywna.
W przypadku otrzymania oceny negatywnej, w terminie 14 dni od dnia zapoznania si¢
z ocena funkcjonariusz moze ztozy¢ wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 206
ust. 3 uk.a.s.)’”.

W przypadku otrzymania negatywnej oceny okresowej kierownik wtasciwej dla
funkcjonariusza jednostki organizacyjnej jest zobligowany do przeprowadzenia dodat-
kowej oceny po uptywie 6 miesi¢gcy od dnia dorgczenia funkcjonariuszowi pierwszej
oceny.

Jednoczesnie, niezaleznie od oceny okresowej dokonywanej przez kierownika
jednostki organizacyjnej, bezposredni przetozony moze wydawaé opini¢ stuzbowsa do-
tyczacg przebiegu stuzby funkcjonariusza (art. 206 ust. 2 u.k.a.s.). Opini¢ stuzbowsg

sporzadza bezposredni przetozony funkcjonariusza na wniosek kierownika jednostki

571 Zatacznik nr 2 do rozporzadzenia w sprawie ocen okresowych zawierajacy wykaz kompetencji bra-
nych pod uwage przy sporzadzeniu oceny okresowej funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowe;.

572 Po rozpatrzeniu wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy kierownik jednostki organizacyjnej utrzy-
muje w mocy ocen¢ okresowg albo uchyla ocen¢ okresowa i wydaje nowa. Rozstrzygnigcie w tym zakresie
kierownik jednostki organizacyjnej jest obowigzany wyda¢ w terminie 60 dni od dnia otrzymania wniosku
o ponowne rozpatrzenie sprawy (§ 10 rozporzadzenia w sprawie ocen okresowych).

219



Prawo administracyjne jako narzedzie przeciwdziatania korupcji funkcjonariuszy administracji publicznej

organizacyjnej albo funkcjonariusza lub w przypadku zakonczenia petnienia stuzby
przez funkcjonariusza w komorce organizacyjnej badz zakonczenia okresu przeniesienia
czasowego funkcjonariusza trwajgcego dtuzej niz 3 miesigce. Opini¢ stuzbowsg sporza-
dza si¢ wylacznie o kryteria terminowosci, jakosci i efektywnosci wykonywania powie-
rzonych zadan (§ 12 rozporzadzenia w sprawie ocen okresowych).

Ocenie okresowej ani opiniowaniu stuzbowemu nie podlegaja Szef Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej oraz jego Zastgpca (art. 206 ust. 5 u.k.a.s.).

3.4.2.3. Ustawy regulujace status funkcjonariuszy stuzb mundurowych

1. Ustawa o Policji

Policjant, zgodnie z dyspozycja art. 35 u.p., podlega opiniowaniu stuzbowemu.
Szczegdlowe zasady dotyczace opiniowania okresla rozporzadzenie w sprawie opinio-
wania stuzbowego policjantow”’. Ewaluacja policjanta przeprowadzana jest nie rzadziej
nizraz na 12 miesigcy w stuzbie kandydackiej, przygotowawczej i kontraktowej oraz nie
pozniej niz na 30 dni przed mianowaniem policjanta na state, jezeli od ostatniego opi-
niowania mingty co najmniej 3 miesigce. W przypadku mianowania policjanta do shuz-
by stalej opiniowanie odbywa si¢ nie rzadziej niz raz na 24 miesigce w stuzbie stalej do
osiagnigcia przez policjanta 10 lat stuzby oraz nie rzadziej niz raz na 36 miesigcy w stuz-
bie stalej po osiggnieciu przez policjanta 10 lat stuzby™™.

Opini¢, w formie pisemnej, wydaja przetozeni policjanta samodzielnie badz przy
pomocy upowaznionych przetozonych opiniowanego.

W Poradniku dla policjantow petnigcych stuzbe na drogach wyraznie podkreslo-
no, ze najczesciej patologia w stuzbie ma swdj poczatek w niedbatym przeprowadzaniu
i dokumentowaniu czynnosci stuzbowych, niepetnym przestrzeganiu procedur, nieuza-
sadnionym opuszczaniu rejonu petnionej stuzby, np. w celu zatatwienia swoich prywat-
nych spraw, dokonywaniu fikcyjnych zapisow w dokumentacji stuzbowej majacych na
celu potwierdzenie czynnosci, ktorych nie wykonano lub wykazanie czasu czynnosci,
ktory znaczaco odbiega od czasu rzeczywiscie przepracowanego. Genezg zachowan
korupcyjnych moze by¢ ponadto przyjmowanie drobnych prezentow jako dowodow
wdzigcznoscei z tytulu dobrze wykonanej pracy lub tolerowanie takich zachowan

573 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 sierpnia 2010 r. w sprawie
opiniowania stuzbowego policjantow (Dz. U. z 2020 r., poz. 1102 t. j.).

7 Opiniowanie przeprowadza si¢ niezaleznie od ww. termindw, w nastepujacych przypadkach: prze-
niesienia policjanta do innej jednostki organizacyjnej Policji albo mianowania policjanta na stanowisko
stuzbowe w innej komorce organizacyjnej, zwigzanych ze zmiang wlasciwosci wydajacego opinig, jezeli od
ostatniego opiniowania mingto co najmniej 6 miesiecy; delegowania policjanta do czasowego pelnienia
shuzby albo powierzenia policjantowi obowiazkow stuzbowych na innym stanowisku, zwigzanych ze zmia-
ng wlasciwosci wydajacego opinig, jezeli okres tego delegowania lub pelnienia obowigzkéw wyniesie co
najmniej 6 miesigcy.
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u wspotpracownikow. Te, jak by mogto wydawac si¢ na pierwszy rzut oka, drobne nie-
prawidlowosci w sposobie petnienia stuzby mogg ewoluowac ,,i p6js¢ dalej w kierunku
braku reakcji na naruszenie prawa przez innych, jak rowniez w kierunku wtasnych
ciezszych naruszen prawa — od naruszen przepisow wewnetrznych Policji, przez wykro-
czenia, az do przestepstw’7.

Komenda Gtéwna Policji do dziatan majgcych na celu profilaktyke korupcji w sze-
regach policjantéw zalicza m.in. rzetelne realizowanie polecen przetozonych i przydzie-
lonych zadan, jak réwniez przestrzeganie procedur wewnetrznych, dyscypliny stuzbowe;j,
zasad etyki stuzbowej i przepiséw prawa oraz skrupulatne i zgodne ze stanem faktycznym
dokumentowanie przebiegu stuzby’¢. Tym samym uzasadniong decyzjg ustawodawcy
bylo ustanowienie takich kryteriow opiniowania stuzbowego, ktére pozwalalyby na
wczesne wykrycie nieprawidtowych postaw funkcjonariuszy, zardowno w stuzbie przy-
gotowawczej, kandydackiej i kontraktowej, jak i stuzbie statej. Kryteriami oceny pracy
policjanta sg sposob realizacji zadan i czynnos$ci, w tym jakos¢, samodzielno$¢ i inicja-
tywa, terminowos¢, planowanie i organizowanie pracy, jego kompetencje ogolne, takie
jak: rozwoj whasny i podnoszenie kwalifikacji, umiejetnos¢ wspotpracy, kultura osobista,
dyspozycyjnos¢ oraz kompetencje kierownicze, w przypadku funkcjonariuszy sprawu-
jacych takie funkcje, a to dbatos¢ o relacje miedzyludzkie, radzenie sobie w sytuacjach
kryzysowych oraz kreatywno$¢>”’.

Wprowadzenie kryterium jakosci wykonywanej pracy pozwala zbada¢ sposob
wykonywania obowigzkoéw pod katem dbatosci o rzetelne i doktadne wykonywanie
powierzonych zadan, zgodnie z obowigzujacymi wymaganiami, oraz zaangazowanie
w ich realizowanie, a ponadto efektywne wykorzystywanie czasu i naktadu pracy. Z ko-
lei badanie terminowosci stuzy okresleniu stopnia dbatosci o przestrzeganie termindéw
okreslonych przepisami, dotyczacych wykonywanych zadan, wywiazywanie si¢ z zadan
W wyznaczonym przez przelozonego terminie, w tym wykonywanie obowiazkéw bez
zbednej zwloki. Planowanie i organizowanie pracy, jako kryterium opiniowania stuzbo-
wego, ma na celu oceng umiejetnosci planowania dziatan, sposobow ich realizacji i orga-
nizowania pracy w celu wykonania zadan, ustalanie priorytetow, dostosowanie planow
i organizacji pracy do zmieniajgcych sie okolicznosci, efektywne wykorzystywanie czasu®’®,
Wymienione kryteria stuza weryfikacji prawidtowosci wykonywanej stuzby i wezesnemu

575 1. Dziugiel, G. Puchalska, K. Zimon, Poradnik dla policjantow petnigcych stuzbe na drogach. Stop
korupcji, Biuro Spraw Wewnetrznych, Komenda Gtowna Policji, Warszawa 2014, s. 45-46.

76 lbidem, s. 46.

77 Vide: § 4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 30 sierpnia
2010 r. w sprawie opiniowania stuzbowego policjantow (Dz. U. z 2020 r., poz. 1102 t. j.).

578 Zatacznik nr 1 Kryteria oraz opisowa skala ocen do rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
1 Administracji z dnia 30 sierpnia 2010 r. w sprawie opiniowania stuzbowego policjantow (Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1102 t. j.).
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wyeliminowaniu zachowan niepozadanych, ktore niezauwazone badz tolerowane moga

sprokurowa¢ w przysztosci zachowania korupcyjne funkcjonariusza policji.

2. Ustawa o Stluzbie Wieziennej

Opiniowanie stuzbowe funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej odbywa si¢ m.in. w celu
ustalenia przydatno$ci do stuzby, ocenienia wywigzywania si¢ z obowigzkow stuzbowych
oraz przydatno$ci na zajmowanym stanowisku (art. 86 pkt 2 u.SW). Podobnie jak w for-
macjach policji, tak i wérdd funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej, przyczyny zachowan
korupcyjnych moga by¢ prozaiczne i mie¢ swoje zrodto w pozornie mato znaczacym
odstepstwie od regulaminu, niedopetnieniu obowiazkow stuzbowych czy niezgloszeniu
zachowan o charakterze korupcjogennym zaobserwowanych u innych funkcjonariuszy>".
Do zachowan korupcyjnych funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej dochodzi najczesciej na
skutek bezposredniego kontaktu z wiezniami, a czynnikami popychajacymi funkcjona-
riuszy tych stuzb do czyndéw tapownictwa jest chciwos¢, zachtannos¢, che¢ szybkiego
zysku i tatwego wzbogacenia sig.

Wobec zagrozen korupcyjnych, na ktore narazeni sg funkcjonariusze Stuzby
Wigziennej, jednym z kryteridow oceny okresowej jest wykorzystywanie posiadanych
umiejetnosci, z uwzglednieniem znajomosci obowiazujacych przepisow i procedur oraz
ich stosowania, zasobu wiadomosci i umiejetnosci pozwalajacych na wywigzywanie si¢
z obowigzkow i realizacj¢ zadan stuzbowych na zajmowanym stanowisku (art. 87 ust. 1
pkt 2 u.SW), radzenie sobie w sytuacjach kryzysowych, zuwzglednieniem umiejetnosci
stanowczego i1 zdecydowanego dziatania w sytuacjach nietypowych, gdy nie wystarcza-
ja obowiazujace (standardowe) procedury postepowania, odporno$¢ na stres, opanowanie
emocjonalne, umiejetno$¢ dostosowania dziatan do szybko zmieniajacych si¢ warunkow
1 sytuacji (art. 87 ust. 1 pkt 11 u.SW) oraz przestrzeganie etyki zawodowe;j i zdyscypli-
nowanie, z uwzglednieniem przestrzegania zasad wynikajacych ze ztozonego slubowa-
nia (art. 87 ust. 1 pkt 12 u.SW). Wymienione kryteria stanowig obowiazkowy element
kazdej opinii stuzbowej**.

57 Pracownicy wigziennictwa zarabiaja mniej od kolegow ze strazy pozarnej czy policji. A w wigzie-
niu teraz rzadzi pieniadz, a nie sila fizyczna — méwi Jacek Pekrol, wicedyrektor ZK we Wioctawku. Osadze-
ni lubig podkreslac przy straznikach, ze tyle, co oni zarabiaja przez miesigc, sami wydawali na wolno$ci na
dobre przyjecie w knajpie. Szczyca si¢, ze w paczce od zony maja rzeczy o wigkszej wartosci. Stad juz
tylko krok do korupcyjnych propozycji, z ktérych niestety co niektdrzy korzystaja. Wystarcza drobne przy-
shugi, by dorobi¢ do pensji. Podrzucenie telefonu komérkowego, dostarczenie alkoholu do celi, drobne od-
stepstwo od regulaminu” (vide: YT, Klawisze zaczynajg pekaé, 17.07.2005 r., http://www.newsweek.pl/
polska/klawisze-zaczynaja-pekac,16666,1,1.html, dostep: 28.01.2018).

580 Ustawodawca, podobnie jak przypadku innych funkcjonariuszy publicznych wykonujacych swoje
funkcje w administracji publicznej podlegajacych opiniowaniu, w rozporzadzeniu szczegdtowym okreslit, jakie
czynniki powinny by¢ brane pod uwage w zwigzku z oceng funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej w ramach usta-
wowo okreslonego kryteriow. Jak wynika z zalacznika do Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia
03 grudnia 2018 r. w sprawie wzoru arkusza opinii shuzbowej funkcjonariusza Stuzby Wieziennej (Dz. U.
72018 ., poz. 2345), kryteriami oceny pracy funkcjonariusza Stuzby Wigziennej sa, z perspektywy prewencji
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Opinig¢ stuzbowg planowang o funkcjonariuszu wydaje jego przetozony w okresie
shuzby przygotowawczej nie pozniej niz 30 dni przed uptywem pierwszego roku tej
stuzby 1 60 dni przed mianowaniem na state, a w stuzbie stalej — nie pozniej niz 30 dni
przed uptywem kazdych 3 lat stuzby do osiggnigcia 15 lat stuzby oraz kazdych 5 lat
stuzby po przekroczeniu 15 lat stuzby (art. 89 ust. 1 pkt 1 12 u.SW)*!. Po jej przepro-

wadzeniu funkcjonariusz moze otrzymac oceng pozytywna lub negatywna.

3. Ustawa o Panstwowej Strazy Pozarnej

Ustawodawca opiniowaniem stuzbowym objal funkcjonariuszy Panstwowej Stra-
zy Pozarnej (art. 36a u.p.s.p.). Sposrod wielu celow, jakie ma spetni¢ ewaluacja tej grupy
funkcjonariuszy, wymienione zostato motywowanie do rzetelnego i sprawnego wyko-
nywania przez strazakéw obowigzkéw i zadan wymienionych w powierzonym zakresie
obowigzkow stuzbowych na danym stanowisku. Szczegotowe warunki periodycznej
ewaluacji funkcjonariusza Panstwowej Strazy Pozarnej okresla rozporzadzenie w spra-
wie opiniowania stuzbowego strazaka’*.

Opinig stuzbowa strazaka wydaje jego przetozony w okresie stuzby przygotowawcze;j,
nie pozniej niz 30 dni przed uptywem kazdego roku tej stuzby i1 60 dni przed mianowaniem
na stale, a w toku stuzby stalej, nie p6zniej niz 30 dni przed uptywem kazdych 3 lat stuzby

583

do osiggniecia 15 lat stuzby oraz kazdych 5 lat stuzby po przekroczeniu 15 lat stuzby

korupcji: umiejetnosci zawodowe, z uwzglednieniem wymagan na zajmowanym stanowisku stuzbowym, kwa-
lifikacji specjalistycznych wynikajacych z ukonczenia szkolen lub studiow oraz wyniki osiggane przez funkcjo-
nariusza podczas szkolen, wykorzystywanie posiadanych umiejetnoscei, z uwzglednieniem znajomosci obowig-
zujacych przepisdw i procedur oraz ich stosowania, zasobu wiadomosci i umiejgtnosci pozwalajacych na
wywiazywanie si¢ z obowiazkow i realizacje¢ zadan stuzbowych na zajmowanym stanowisku, inicjatywa oraz
podnoszenie kwalifikacji, a takze umiejetnosci samodzielnego wyszukiwania i zdobywania niezbgdnych infor-
macji, komunikatywnos¢, z uwzglednieniem umiej¢tnosci przekazywania, odbierania i rozumienia informacji
w mowie 1 pismie, jasnego 1 wyrazistego formutowania wypowiedzi w sposob gwarantujacy ich zrozumienie,
zdolnos¢ analitycznego myslenia, z uwzglgdnieniem umiejetnosci oceny wartosci informacji, ich zrodet i wybo-
ru oraz interpretowania, wyciggania wnioskow, radzenie sobie w sytuacjach kryzysowych, z uwzglednieniem
umiejetnosci stanowczego i zdecydowanego dziatania w sytuacjach nietypowych, gdy nie wystarczaja obowia-
zujace (standardowe) procedury postgpowania, odporno$¢ na stres, opanowanie emocjonalne, umiejetnos¢ do-
stosowania dziatan do szybko zmieniajacych si¢ warunkow i sytuacji, przestrzeganie etyki zawodowe;j i zdyscy-
plinowanie, z uwzglednieniem przestrzegania zasad wynikajacych ze ztozonego slubowania.

581 Opiniowanie stuzbowe przeprowadza si¢ niezaleznie od termindw, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1
u.SW, w nastgpujacych przypadkach: wniosku o mianowanie lub powotanie funkcjonariusza na wyzsze
stanowisko stuzbowe albo o nadanie kolejnego wyzszego stopnia Stuzby Wigziennej, jezeli od ostatniego
opiniowania uptynat co najmniej 1 rok; stwierdzenia nieprzydatnosci na zajmowanym stanowisku, nieprzy-
datnos$ci do stuzby w okresie stuzby przygotowawczej albo niewywigzywania si¢ z obowiazkow stuzbo-
wych; jezeli od dnia wydania opinii stwierdzajacej niewywigzywanie si¢ z obowigzkow stuzbowych upty-
neto 6 miesiecy; polecenia wyzszego przetozonego.

582 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 19 kwietnia 2006 r. w spra-
wie opiniowania shuzbowego strazaka Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz. U. z 2006 r., poz. 562).

583 Opiniowanie stuzbowe przeprowadza si¢ niezaleznie od planowanych termindéw, w nastepujacych
przypadkach: wniosku o mianowanie lub powotanie strazaka na wyzsze stanowisko stuzbowe albo o nadanie
kolejnego wyzszego stopnia, jezeli od ostatniego opiniowania uptynat co najmniej 1 rok; stwierdzenia nie-
przydatnosci na zajmowanym stanowisku lub nieprzydatnosci do stuzby w okresie stuzby przygotowawczej
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W formacji strazy pozarnej korupcja moze pojawic si¢ czy to w relacjach zewnetrz-
nych na linii funkcjonariusz — osoba trzecia, czy w strukturach wewnetrznych z uwagi
na mogacy pojawic si¢ konflikt interesow, kiedy funkcjonariusz utrzymuje kontakty badz
petni funkcje o charakterze prywatnym mogace negatywnie wptywaé na zachowania
urzgdowe. ,,Korupcja wewnetrzna wigze si¢ z kulturg organizacyjng danej formacji badz
instytucji. Mowi si¢ o klimacie sprzyjajacym korupcji, jezeli pozwala si¢ na famanie
podstawowych zasad etycznych, w relacjach migdzy wspotpracownikami panuje atmos-
fera podejrzliwosci, badz blokuje si¢ przeptyw informacji. Relacje funkcjonalne moga
przybiera¢ form¢ uktadow personalnych (klikowych lub kumoterskich), a struktura
wzajemnych podlegtosci tworzy specyficzny kodeks zachowan promujacy wewngtrzna
lojalnos¢ takze wbrew etyce i prawu. (...) Oznacza to, ze w instytucjach brakuje etycznych
lideréw i kadry zarzadzajacej, ktora sprawuje wtadzg w sposob przejrzysty i nie naduzy-
wajac jej dla osiggniecia wlasnych korzy$ci”™,

Sposréd dwunastu wymienionych w rozporzadzeniu kryteriow opiniowania funk-
cjonariusza Panstwowej Strazy Pozarnej, charakter prewencji korupcji przedstawiajg trzy
z nich:

— wykorzystywanie posiadanych umiejetnosci, z uwzglednieniem znajomosci

obowiazujacych przepiséw i procedur oraz ich stosowania, zasobu wiadomosci
i umiejetnosci pozwalajacych na wywigzywanie si¢ z obowigzkow i realizacje
zadan stuzbowych na zajmowanym stanowisku,

— radzenie sobie w sytuacjach kryzysowych, z uwzglgdnieniem umiejetnosci
stanowczego 1 zdecydowanego dziatania w sytuacjach nietypowych, gdy nie
wystarczaja obowiazujace (standardowe) procedury postepowania, odpornosé
na stres, opanowanie emocjonalne, umiejetnos¢ dostosowania dziatan do szyb-
ko zmieniajacych si¢ warunkdw i sytuacji,

— przestrzeganie etyki zawodowej i zdyscyplinowanie, z uwzglednieniem prze-

strzegania zasad wynikajacych ze zlozonego Slubowania.

4. Ustawa o Strazy Granicznej

Funkcjonariusze formacji jaka jest Straz Graniczna roéwniez podlegaja periodycz-
nej ewaluacji stuzbowej (art. 39 ust. 1 u.SG), co szczegdlowo reguluje rozporzadzenie
w sprawie okresowego opiniowania funkcjonariuszy Strazy Granicznej®®. Opinig stuz-

bowa dotyczaca funkcjonariusza Strazy Granicznej sporzadza si¢ zard6wno w okresie

albo niewywiazywania si¢ z obowiazkow stuzbowych, jezeli od dnia wydania opinii stwierdzajacej niewy-
wigzywanie si¢ z obowiazkow stuzbowych w stuzbie statej uptyngto 6 miesigey; polecenia wyzszego przeto-
Z0nego.

8 E. Przytuska, O korupcji, ,,Przeglad Pozarniczy” 2010, Nr 12, s. 39-40.

585 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 17 czerwca 2002 r. w sprawie
okresowego opiniowania funkcjonariuszy Strazy Granicznej (Dz. U. z 2002 r., poz. 787).
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stuzby przygotowawczej, jak i w stuzbie statej. W okresie stuzby przygotowawczej
sporzadza si¢ ja nie pdzniej niz do 90 dnia po uptywie pierwszego roku stuzby, do 30
dnia przed uptywem drugiego roku stuzby oraz do 90 dnia przed mianowaniem na state.
Z kolei w stuzbie stalej opinie sporzadza si¢ po uptywie kazdych 3 lat stuzby do osia-
gnigcia 15 lat stuzby, a pdzniej po uptywie kazdych 5 lat stuzby>*®.

Opinia moze mie¢ charakter pozytywny lub negatywny. W przypadku sporzadze-
nia opinii stuzbowej stwierdzajgcej niewywigzywanie si¢ z obowiazkow stuzbowych na
zajmowanym stanowisku, kolejna opini¢ przeprowadza si¢ po uptywie co najmniej
6 miesiecy.

Jak wynika z ,,Mapy zagrozen korupcyjnych w Strazy Granicznej”, wystepowanie
nieprawidtowosci w tej formacji jest w pewnym stopniu zjawiskiem naturalnym. W duzych
formacjach, jaka jest niewatpliwie Straz Graniczna, gdzie realizowanych jest wiele obo-
wigzkow stuzbowych, czgsto pod presjg czasu, obarczonych ryzykiem stresu i ze swojej
natury odpowiedzialnych, nieuniknione jest wystepowanie pewnych btedow, ktoére moga
nies¢ ryzyko korupcyjne. Do nieprawidlowosci, ktére moga przerodzi¢ si¢ w korupcje,
zaliczono m.in. blgdy w wykonaniu kart kontrolnych, btedy w sporzadzanej dokumenta-
cji, nierzetelne prowadzenie dokumentacji stuzbowej, niestaranne i nienalezyte pelnienie
stuzby, schematyzm w planowaniu stuzby, nieprawidtowe prowadzenie urzadzen ewi-
dencyjnych’.

Aby skutecznie zapobiega¢ powyzszym nieprawidlowos$ciom i moc wdrozy¢
wczesne metody prewencji korupcyjnej, w trakcie opiniowania stuzbowego ocenie pod-
lega przygotowanie zawodowe funkcjonariusza podlegajacego opiniowaniu, w tym po-
siadane wyksztalcenie, kwalifikacje zawodowe, uprawnienia specjalistyczne oraz posia-
dane umiejetnosci, sposdb wykonywania przez opiniowanego zadan shuzbowych oraz

uzdolnienia opiniowanego majacych wplyw na sposob wykonywania zadan stuzbowych.

58 Opiniowania dokonuje si¢ przed uptywem planowanych okresow, o ktorych mowa w rozporzadze-
niu, w przypadkach: stwierdzenia w okresie stuzby przygotowawczej nieprzydatnosci funkcjonariusza do
stuzby lub nieprzydatno$ci na zajmowanym stanowisku, a w okresie stuzby stalej niewywiazywania si¢
z obowigzkow shuzbowych na zajmowanym stanowisku; ustalania, czy funkcjonariusz spetnia warunki do
mianowania na wyzszy stopien Strazy Granicznej, jezeli od dnia ostatniego opiniowania minat co najmniej
rok albo wystapity okolicznoséci uzasadniajace zmiang opinii sluzbowej, majaca wplyw na mianowanie
funkcjonariusza na wyzszy stopien stuzbowy; przed wystapieniem z wnioskiem o przedterminowe zatarcie
kary dyscyplinarnej; przeniesienia funkcjonariusza do innej jednostki organizacyjnej Strazy Granicznej,
jezeli od dnia ostatniego opiniowania mingto co najmniej 6 miesi¢cy; na zakonczenie szkolenia trwajacego
co najmniej 3 miesiace; na polecenie Komendanta Gtownego Strazy Granicznej, kierownika komorki orga-
nizacyjnej Komendy Gléwnej Strazy Granicznej, komendanta oddzialu, osrodka szkolenia, osrodka, pla-
cowki lub dywizjonu Strazy Graniczne;.

87 K. Gozdecka-Miklaszewska, Mapa zagrozen korupcji w Strazy Granicznej, Biuro Spraw Wewngtrz-
nych Strazy Granicznej, Warszawa 2015, s. 22-25.
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Kryteria oceny stanowia, z punktu widzenia prewencji antykorupcyjnej, jakos¢, efek-
tywnos¢ i fachowos$¢®s.

Opinig¢ stuzbowg sporzadza osoba zajmujaca stanowisko kierownicze bezposred-
nio wyzsze od stanowiska zajmowanego przez funkcjonariusza podlegajacego opinio-

waniu, poczynajac od stanowiska dowddey plutonu®®.

5. Ustawa o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu

Funkcjonariusze ABW i AW podlegaja okresowemu opiniowaniu stuzbowemu raz
w roku w toku stuzby przygotowawczej oraz raz na 3 lata w shuzbie statej (art. 53 ust. 1
pkt 112 u. ABW.AW). Ustawa o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji
Wywiadu nie rozwija kwestii szczegotowych zasad i trybu opiniowania stuzbowego
funkcjonariuszy, kryteriow branych pod uwage przy opiniowaniu, ani wlasciwos$ci prze-
lozonych w zakresie wydawania opinii stuzbowych. Kwestie te zostaly rozstrzygnigte
w rozporzadzeniach skierowanych do Funkcjonariuszy ABW>° i AW**!,

Opini¢ shuzbowa funkcjonariusza ABW sporzadza jego bezposredni przetozony,
dokonujac oceny stuzby, zgodnie z kryteriami znajomos¢ stuzby, wyniki osiggane w stuzbie,
znajomo$¢ i umiej¢tnos¢ stosowania przepisow prawa, jakos¢ wykonywania zadan stuzbo-
wych oraz jako$¢ opracowywanych dokumentow stuzbowych (§ 2 ust. 1 w sprawie opinio-
wania funkcjonariuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz wzoru formularza
opinii stuzbowej). W odniesieniu do tej grupy opiniowanych funkcjonariuszy brak jest
jednak wytycznych, jakie elementy sktadaja si¢ na siatke pojec opisujacych dane kryterium.

W stosunku do funkcjonariuszy AW bezposredni przetozony powinien kierowac si¢
kryteriami efektywnosci 1 znajomosci stuzby, przez co nalezy rozumie¢ znajomos¢ zadan

i obowiazkéw stuzbowych na zajmowanym stanowisku stuzbowym, dyspozycyjnosc,

88 § 4 ust. 112 rozporzadzenia w sprawie okresowego opiniowania funkcjonariuszy Strazy Granicznej
reguluje zagadnienie, na czym opiniowanie funkcjonariuszy Strazy Granicznej polega oraz jakie kryteria
brane sa w jego trakcie pod uwagg. Opiniowanie polega na ocenie: przygotowania zawodowego funkcjona-
riusza podlegajacego opiniowaniu, zwanego dalej ,,opiniowanym”, w tym posiadanego wyksztalcenia, kwa-
lifikacji zawodowych, uprawnien specjalistycznych oraz posiadanych umiejg¢tnosci, sposobu wykonywania
przez opiniowanego zadan stuzbowych, wynikéw osigganych przez opiniowanego podczas szkolenia,
uzdolnien opiniowanego majacych wptyw na sposéb wykonywania zadan stuzbowych. Natomiast oceny
sposobu wykonywania przez opiniowanego zadan stuzbowych dokonuje si¢ wedtug nastepujacych kryte-
ridow: terminowosc, jakos¢, efektywnosé, fachowosé, samodzielnosé, umiejetnos¢ okreslania waznosci re-
alizacji zadan shuzbowych, inicjatywa przy wykonywaniu zadan stuzbowych, wspoétpraca z innymi osobami
(wspotpraca zespolowa) przy wykonywaniu zadan stuzbowych, zastgpstwo innego funkcjonariusza w za-
kresie odpowiedzialnos$ci stuzbowej wynikajacej z zakresu uprawnien i obowiazkow.

% Vide: § 5 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie okresowego opiniowania funkcjonariuszy Strazy Gra-
nicznej.

5% Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 3 marca 2011 r. w sprawie opiniowania funkcjona-
riuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz wzoru formularza opinii stuzbowej (Dz. U. z 2014 r.,
poz. 46 t.j.).

91 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 24 kwietnia 2003 r. w sprawie wzoru formularza
opinii stuzbowej oraz opiniowania stuzbowego funkcjonariuszy Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2014,
poz. 503 t. j.).
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dyscypling rozumiang jako wykonywanie polecen przetozonych, stosowanie si¢ do obo-
wigzujacych zasad i przepisow, w tym przepisoOw o ochronie informacji niejawnych, pra-
cowito$¢, inicjatywe 1 kreatywnos¢, samodzielnosé, organizacje pracy, sporzadzanie do-
kumentow stuzbowych pod katem merytorycznym, formalnym i jezykowym, prace
w zespole oraz rozwdj zawodowy (§ 3 rozporzadzenia w sprawie wzoru formularza opinii
stuzbowej oraz opiniowania stuzbowego funkcjonariuszy Agencji Wywiadu).

Dla antykorupcyjnych celow opiniowania przyja¢ nalezy, ze gtdéwnym sposrod
wymienionych kryteridow ewaluacji, powinna by¢ znajomos¢ i umiejetnos$¢ stosowania
przepisOw prawa, jako$¢ wykonywania zadan stuzbowych oraz jako$¢ opracowywanych
dokumentow stuzbowych.

3.4.3. Zakaz tworzenia podlegtosci stuzbowej miedzy osobami bliskimi
— akty normatywne go ustanawiajace, jego zakres podmiotowy
i przedmiotowy

3.4.3.1. Ustawa o pracownikach samorzadowych

Art. 26 u.p.s. formutuje zakaz podlegtosci stuzbowej migdzy osobami bliskimi,
ktory moglby powstaé w zwigzku z zatrudnieniem w enumeratywnie wymienionych
jednostkach, a to w: urzedach marszatkowskich oraz wojewodzkich samorzagdowych
jednostkach organizacyjnych, starostwach powiatowych oraz powiatowych jednostkach
organizacyjnych, urzedach gmin, jednostkach pomocniczych gmin, gminnych jednostkach
budzetowych i samorzadowych zaktadach budzetowych, biurach (ich odpowiednikach)
zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych zaktadow budze-
towych utworzonych przez te zwigzki, biurach (ich odpowiednikach) jednostek admini-
stracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 2 pkt 1-5 u.p.s.).

Swoim zakresem podmiotowym przepis art. 26 u.p.s. obejmuje matzonkéw oraz
osoby pozostajace ze sobg w stosunku pokrewienstwa do drugiego stopnia wtacznie lub
powinowactwa pierwszego stopnia oraz w stosunku przysposobienia, opieki lub kurate-
112, Tym samym obejmuje on swoim zakresem relacje mi¢dzy rodzicami a dzie¢mi,
dziadkami, rodzenstwem, jak rowniez migdzy tesciami, zigciem i Synowsa, przy czym
nie obejmuje on 0s6b pozostajacych w konkubinacie.

Adresatami rzeczonego zakazu sg wszyscy pracownicy samorzadowi, a zatem
skierowany jest on zarowno do 0sob zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych, jak
tez do innych pracownikéw danej jednostki. Jednocze$nie ma on charakter bezwzgledny,

92 Poza stosunkiem pokrewienstwa wszystkie pozostale relacje maja charakter konwencjonalny
i moga by¢ zniesione; omawiany zakaz zatem nie dotyczy osob, ktorych zwiazek malzenski oraz stosunki
powinowactwa, przysposobienia, opieki i kurateli nalezg do przeszio$ci” (vide: A. Rzetecka-Gil, Ustawa
o pracownikach..., komentarz do art. 26, teza nr 11,).
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a co za tym idzie — wyklucza jakgkolwiek dowolnos¢ w jego interpretowaniu, przez co
znajduje zastosowanie zardwno na etapie rekrutacji na dane stanowisko w jednostce,
o ktérej mowa w art. 2 u.p.s., jak i w czasie trwania stosunku pracy>-.

Zakaz zatrudnienia osob bliskich w tej samej jednostce dotyczy okolicznosci,
w ktorej powstatby miedzy tymi osobami stosunek bezposredniej podlegtosci stuzbowe;.
Pod tym poje¢ciem nalezy rozumie¢ sytuacje, gdzie jeden z krewnych, powinowatych
lub pozostajacych w stosunku opieki lub kurateli jest bezposrednim przetozonym dru-
giego
samej jednostce samorzadowej lub w réznych jednostkach samorzadowych>®. Reguta

94 a zatem brak jakiegokolwiek szczebla pomigdzy osobami zatrudnionymi w tej

ta ,,ma zastosowanie bez wzgledu na rodzaj spraw zalatwianych przez podleglego pra-
cownika. Przepis ten nie pozwala rowniez na powstanie mozliwosci, nawet okresowe;j,
bezposredniej podlegtosci stuzbowej pomiedzy matzonkami i innymi osobami wymie-
nionymi w tym przepisie”*¢. Jednocze$nie ,,w komentowanym przepisie nie chodzi
o kazdy stosunek podleglosci stuzbowej, a wylacznie o stosunek bezposredniej podle-
glosci stuzbowej, ktory nalezatoby rozumie¢ jako stosunek stuzbowy zachodzacy
z osoba wladng do biezacego wydawania polecen stuzbowych i kontroli ich wykonania,
niezaleznie od tego, czy jest to osoba zatrudniona w tej samej jednostce samorzadowe;j,
czy tez w innej jednostce™’.

Zdaniem M. Rycak ,. komentowany przepis ma na celu wyeliminowanie zagrozen,
jakie moglyby powstawa¢ w zwiazku z zatrudnieniem w tej samej jednostce samorzadu
terytorialnego matzonkéw, krewnych do drugiego stopnia wigcznie, powinowatych
pierwszego stopnia oraz 0sob pozostajacych ze sobg w stosunku przysposobienia, opie-
ki Iub kurateli, jezeli powstatby miedzy tymi osobami stosunek bezposredniej podlegto-
$ci stuzbowej. Chodzi w nim rowniez o wyeliminowanie nieformalnych rodzinnych grup

interesOw’%,

393 Zakaz wskazany w art. 26 ma charakter bezwzgledny, a wiec gdy powstaje stosunek podlegtosci

mi¢dzy juz zatrudnionymi pracownikami, niezb¢dne jest doprowadzenie przez kierownika urzedu do stanu
zgodnego z trescig komentowanego artykutu, np. przez rozwigzanie stosunku pracy w drodze porozumienia
stron lub wypowiedzenia zmieniajacego” (vide: P. Zuzankiewicz, Komentarz do art. 26, teza nr 1,
[w:] W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o pracownikach samorzgdowych...

% Bezposrednim przetozonym pracownika samorzagdowego jest osoba, ktorej pracownik podlega bez-
posrednio na podstawie schematu zawartego w regulaminie organizacyjnym danej jednostki samorzadu te-
rytorialnego.

595 Jak trafnie podnosi A. Rzetecka-Gil za T. Szewc, konstrukcja zakazu dajaca mozliwosc¢ jego stoso-
wania w sytuacjach, gdy mamy do czynienia z bezposrednia podlegtoscia stuzbowa, jest stosunkowo tatwa
do obejscia. Bezposrednio$¢ podlegania jednej osoby wobec drugiej mozna wyeliminowac, tworzac struk-
tury posrednie (vide: A. Rzetecka-Gil, Ustawa o pracownikach..., komentarz do art. 26, teza nr 5).

3% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 maja 1992 r. wydany w sprawie
o sygn. akt I1 SA 403/92, LEX nr 43478.

97 M. Rycak, Komentarz do art. 26..., teza nr 14, [w:] A. Rycak, M. Rycak, J. Stelina, op. cit.

% |bidem, teza nr 3.
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3.4.3.2. Ustawy dotyczace funkcjonariuszy administracji rzadowej

1. Ustawa o pracownikach urzedow panstwowych

Matzonkowie oraz osoby pozostajace ze soba w stosunku pokrewienstwa do dru-
giego stopnia wigcznie lub powinowactwa pierwszego stopnia, jak wynika z art. 9 u.p.u.p.,
nie mogg by¢ zatrudnieni w tym samym urzedzie, jezeli powstalby miedzy tymi osobami
stosunek stuzbowej podleglosci. Przedmiotowy zakaz, jak trafnie zauwaza S. Plazek,
,»shuzy zapobiezeniu zaistnienia sytuacji, w ktorych bliskie relacje osobiste pomiedzy
przetozonym a podwladnym w stuzbie publicznej moga zagrozic¢ obiektywizmowi i pro-
fesjonalizmowi dziatan pracownika. W jakims zakresie stanowi tez utrudnienie dla ne-
potyzmu w objetych ustawg jednostkach™”.

Zakaz skierowany jest do waskiego grona podmiotow, albowiem obejmuje on
matzonkdw, osoby pozostajace ze soba w stosunku pokrewienstwa do drugiego stopnia
wlacznie, czyli dotyczy relacji rodzice — dzieci, dziadkowie — wnuki, rodzefstwo oraz
osoby pozostajacych ze sobg w stosunku powinowactwa pierwszego stopnia, czyli rela-
cji stuzbowych na linii zig¢ — tesciowie, synowa — teSciowie®%.

Ma on charakter bezwzgledny, co oznacza, ze ma zastosowanie bez wzgledu na
rodzaj spraw zatatwianych przez podleglego urzgdnika i nie pozwala nawet na krotkie,
okresowe powstanie podleglosci stuzbowej migdzy wskazanymi osobami. Art. 9 u.p.u.p.
nie zabrania bezwzglednie zatrudniania osob powigzanych okreslonymi wi¢zami rodzin-
nymi w jednym urzedzie. Jego nadrzgdnym celem jest wyeliminowanie sytuacji, w kto-
rych osoby bliskie pozostawatyby w pracy wzgledem siebie w stosunku podlegtosci
shuzbowej. Mowa tu nie tylko o relacjach, kiedy osoby bliskie pozostajag w bezposredniej
podlegtosci stuzbowej, ale rowniez o takich zaleznosciach, w ramach ktorych jedna z osob
jest uprawniona wzgledem drugiej do wykonywania nadzoru lub kontroli. Zakaz podle-
glosci stuzbowej miedzy osobami bliskimi zaktualizuje si¢ nie tylko na etapie zatrud-
niania pracownika do urzedu, ale réwniez w czasie trwania stosunku pracy®'. Ma on
zastosowanie do 0sob zatrudnionych w tym samym urzedzie, co nalezy rozumie¢, iz
mowa tu o tozsamosci pracodawcy®®?.

,Ustawodawca, wprowadzajac komentowany przepis, wyszedt z zalozenia, iz w stuz-
bie publicznej konieczne jest uniknigcie podejrzen o nepotyzm oraz konfliktu interesow.
Jednym z celow jest wigc wyeliminowanie podejrzen co do uprzywilejowania takich osob

w stosunku do pozostatych pracownikéw urzgdu. Poza tym nie bez znaczenia jest

59 S. Plazek, Komentarz do art. 9, teza nr 1, [w:] K.W. Baran (red. nauk.), op. cit.

600 Zakazem nie zostali objeci konkubenci, byli matzonkowie oraz osob pozostajacych w stosunku
przysposobienia, opieki lub kurateli.

81 E. Plesnarowicz-Durska, op. cit., komentarz do art. 9, teza nr 1-2.

002 S Plazek, Komentarz do art. 9 ustawy o pracownikach urzedow panstwowych, teza nr 3,
[w:] K.W. Baran (red. nauk.), op. Cit.
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wykluczenie sytuacji, w ktorych urzednik zmuszony bedzie wybiera¢ migdzy dobrem

publicznym a swoim osobistym interesem. Chodzi tu o tzw. konflikt interesow’6%.

2. Ustawa o stuzbie cywilnej

Jak stanowi art. 79 u.s.c., w urzedzie nie moze powstac stosunek podlegtosci stuz-
bowej miedzy malzonkami oraz osobami pozostajagcymi ze sobg w stosunku pokrewien-
stwa do drugiego stopnia wlacznie lub powinowactwa pierwszego stopnia oraz w stosun-
ku przysposobienia, opieki lub kurateli. W praktyce oznacza to, ze przedmiotowy zakaz
dotyczy powstania relacji stuzbowych pomiedzy osobami bliskimi, tj. matzonkami, ro-
dzicami i dzie¢mi, dziadkami i wnukami, a takze rodzenstwem (w tym przyrodnim),
tesciami, zigciami 1 synowymi oraz osobami bedacymi w stosunku opieki lub kurateli.
Bez znaczenia pozostaje jednoczesnie fakt, czy osoby te zatrudnione sa na stanowiskach
urzednikéw stuzby cywilnej, czy tez na stanowiskach pracownikow tej stuzby®™. Oma-
wiany zakaz ma charakter bezwzgledny, a co za tym idzie — ,,dyspozycja zawarta w ko-
mentowanym przepisie musi by¢ brana pod uwage zaréwno w momencie zatrudniania
cztonka korpusu stuzby cywilnej, jak i w czasie trwania jego stosunku pracy. W pierwszym
przypadku niemozliwe jest wyznaczenie urzgdnikowi lub pracownikowi stanowiska,
z ktorym wigzalby sie stosunek podlegtosci miedzy wskazanymi osobami. W drugim
przypadku powinno doj$¢ niezwlocznie do przesunigcia jednej z zainteresowanych osob
— zwierzchnika lub podwladnego — na inne stanowisko?. Jednoczes$nie zauwazy¢ nale-
7y, ze trwa on tylko wowczas, gdy stosunki blisko$ci enumeratywnie wyliczone w art. 79

u.s.c. migdzy osobami, z prawnego punktu widzenia, nadal trwajg®.

603 M. Kulesza, M. Niziotek., Etvka stuzby publicznej, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa
2010, s. 219.

04 Przytoczony poglad stanowi wynik wyktadni literalnej przepisu art. 79 u.s.c. i zostal wyrazony
przez K. Raczke (vide: K. Raczka, Komentarz do art. 79, teza nr 1-3, [w:] J. Jagielski, K. Raczka, op. cit.).
W nauce prawa administracyjnego prezentowany jest rowniez odmienny poglad, bedace wynikiem celowo-
Sciowej i funkcjonalnej interpretacji przywotanego przepisu. Jak zauwaza S. Ptazek, ustawodawca wprowa-
dzit zakaz podleglosci stuzbowej migdzy osobami bliskimi jedynie w odniesieniu do 0soéb na stanowiskach
urzedniczych i nie dotyczy relacji miedzy jakimikolwiek pracownikami danego urzedu, takze zatrudniony-
mi na stanowiskach nieurzedniczych, np. na stanowiskach pomocniczych i obstugi. W jego ocenie ,,ustawa
zostala stworzona dla okreslenia statusu czlonkéw korpusu stuzby cywilnej, co wynika jednoznacznie
z wielu jej zapisow. Ponadto trudno byloby w catej ustawie znalez¢ jeszcze inny przepis odnoszacy si¢ do
stanowisk nieurzedniczych. (...) Intencjg tak samej ustawy, jak i wszelkich regulacji typu incompatibilitas
jest stworzenie jak najlepszych warunkow dla dziatania administracji publicznej, a w tym dla jej dbatosci
o interes publiczny. Tymczasem stanowiska inne niz urzednicze nie maja wszak bezposredniego udziatu
w wykonywaniu dziatan administracji publicznej, a tym samym nie istnieje jaka$ realna obawa konfliktu
w ich dziataniach pomigdzy interesem publicznym a innym” (vide: S. Ptazek, Komentarz do art. 79 ustawy
o stuzbie cywilnej, teza nr 3, [w:] K.W. Baran (red. nauk.), op. Cit.). Autorka niniejszej pracy przychyla si¢
jednak do pogladu, ze przepis nalezy interpretowac literalnie, albowiem ten typ wyktadni daje jasny rezultat
polegajacy na okresleniu kregu podmiotow, do ktorych adresowany jest rzeczony zakaz.

605 K. Raczka, Komentarz do art. 79, teza nr 3...

606 Zakaz tworzenia podlegtosci stuzbowej miedzy osobami bliskimi w stuzbie cywilnej przestaje obo-
wigzywaé, gdy na skutek orzeczenia rozwodu miedzy malzonkami (nie dotyczy separacji prawnej
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Dalsze przestanki konstytuujace zakaz tworzenia podleglosci stuzbowej pomigdzy
osobami bliskimi dotycza zatrudnienia w urzgdzie oraz powstania migdzy pracownika-
mi podlegtosci stuzbowej. Z zatrudnieniem osob bliskich w urzedzie mamy do czynienia
wowczas, kiedy osoby te maja jednego wspolnego pracodawce. Z kolei przez stworzenie
podlegtosci stuzbowej nalezy rozumiec sytuacje, kiedy jedna z osob bliskich zostata
wyposazona w kompetencje kierownicze, o ktorych mowa w art. 22 § 1 kodeksu pracy®”’
czy tez art. 283 § 1 k.p. ,,Kompetencja ta wynika za$ albo z faktu bycia reprezentantem
pracodawcy w rozumieniu art. 3! k.p., albo z otrzymania stosownego petnomocnictwa
w tym zakresie, albo tez wreszcie z przyjetej w danym zaktadzie hierarchii organizacyj-
nej, ustalajgcej reguty zwierzchnictwa pomiedzy poszczegdlnymi stanowiskami. Przepis
nie uzywa przy tym sformulowania «podlegtos¢ bezposrednia» (...) zatem nalezy przy-
ja¢, ze dotyczy on wszelkich przypadkow podleglosci, takze tej mniej lub bardziej po-
sredniej. Ma to szczegolne znaczenie w stuzbie cywilnej, wobec jej ustawowo okreslonej
wielostopniowej hierarchii. Zatem nawet odlegta podleglos¢ posrednia narusza przed-
miotowy zakaz %,

Z powyzszego jednoznacznie wynika, ze komentowany przepis wpisuje si¢ w ad-
ministracyjnoprawne regulacje o charakterze antykorupcyjnym. Za jego pomoca usta-
wodawca dazy do uprzedniego wyeliminowania sytuacji, w ktoérych rodzinne, bliskie
powigzania pomi¢dzy pracownikami stuzby cywilnej na linii przetozony — podwtadny
mogtyby wptyna¢ na faworyzowanie danej osoby, polepszenie jej sytuacji zawodowe;j
badz dziatanie w ramach konfliktu intereséw. Omawiany przepis stanowi réwniez ba-
rier¢ wobec jakichkolwiek nepotycznych zachowan w trakcie rekrutacji na stanowisko
w stuzbie cywilnej, ktorego ewentualne sprawowania ustawiloby osoby bliskie w wzgle-

dem siebie w relacji przetozony — podwtadny.

3. Ustawa o krajowej administracji skarbowej

Zakaz podlegtosci stuzbowej zostat szeroko uregulowany w art. 147 ust. 1 u.k.a.s.
Zgodnie z jego uregulowaniami matzonkowie oraz osoby pozostajgce ze sobg w stosun-
ku pokrewienstwa do drugiego stopnia wiacznie, powinowactwa pierwszego stopnia,
przysposobienia, opieki lub kurateli, a takze osoby prowadzace wspodlne gospodarstwo
domowe nie moga petni¢ stuzby ani by¢ zatrudnione w jednostkach organizacyjnych
KAS, jezeli powstatby migdzy tymi osobami stosunek podlegtosci stuzbowe;.

Zakresem podmiotowym zakazu, poza matzonkami, zostaty objete osoby bliskie

pozostajace w relacjach rodzice — dzieci, dziadkowie — wnuki, rodzenstwo oraz osoby

i faktycznej), ustania opieki i kurateli, rozwiazania stosunku przysposobienia. Ponadto zakaz ten nie obej-
muje w ogodle os6b pozostajacych ze soba w zwigzkach faktycznych, czyli w konkubinacie.

807 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 2020 r., poz. 1320 t.j.), dalej: k.p.

8 S. Plazek, Komentarz do art. 79 ustawy o stuzbie cywilnej ..., tezanr 4, [w:] K. W. Baran (red. nauk.),
op. cit.
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pozostajacych ze soba w stosunku powinowactwa pierwszego stopnia, czyli na linii zig¢
— tesciowie, synowa — tesciowie, a nadto osoby pozostajace w relacjach opieki i kurateli.
Swoistym novum jest skierowanie zakazu do 0sob prowadzacych wspdlne gospodarstwo

domowe®?”

, azatem do konkubentow oraz ich krewnych i powinowatych, rozwiedzionych
matzonkéw, 0sdb w stosunku do ktorych ustata kuratela lub obowigzek opieki, osob,
wzgledem ktorych zostato rozwigzane przysposobienie, krewnych, poczawszy od trze-
ciego stopnia i powinowatych od drugiego stopnia, o ile wspdlne zamieszkiwanie pod
jednym dachem cechuje si¢ obopolnym zaspokajaniem potrzeb zyciowych, wzajemna
Scista wspolpracg w zalatwianiu codziennych spraw zwigzanych z prowadzeniem domu
o charakterze statym.

Ustalenie szerokiego kregu podmiotow, do ktorych adresowany jest zakaz, w tym
objecie nim os6b prowadzacych wspolne gospodarstwo domowe, wpisuje si¢ W Sposob
istotny w antykorupcyjne rozwigzania prawne. Ustawodawca dostosowat brzmienie
przepisu do zmieniajacych si¢ realiow spotecznych, gdzie powszechng forma wspolnego
pozycia, obok malzenstwa. jest zwigzek partnerski, jak rowniez dostrzegt problematyke
wspolnego zamieszkiwania ludzi pod jednym dachem w ramach réznych powiagzan
personalnych, niekoniecznie opartych na bliskich wigzach pokrewienstwa czy powino-
wactwa. W sposob kompleksowy i daleko idacy postawiona zostata bariera wobec dzia-
tan majacych na celu faworyzowanie cztonkow rodziny czy osoéb bliskich przy zatrud-
nieniu, w trakcie wykonywania pracy, jak rowniez zapobiezono mozliwo$ci powstania
realnego konfliktu interesow.

Ograniczenia w pelnieniu stuzby w stosunku do matzonkow, krewnych, powino-

watych ma charakter bezwzgledny, co oznacza, ze nie zostaly przewidziane od niego

89 Prawodawca na gruncie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej nie definiuje pojecia prowa-
dzenia wspolnego gospodarstwa domowego. Pojecie to zostalo obszernie wyjasnione na gruncie orzecznic-
twa sadéw administracyjnych. ,,Aby wyjasni¢ pojecie «wspdlne gospodarowaniey, (...), nalezy uwzglednic¢
potoczne rozumienie tego wyrazenia. Zgodnie z Wielkim Stownikiem Poprawnej Polszczyzny PWN
«wspdlny to taki, w ktérym biorg udzial dwie osoby lub wigcej 0séb; wykonywany razem z kims$», nato-
miast «gospodarowady to «dysponowaé czyms; zarzadza¢ czyms$» (red. A. Markowski, Warszawa, 2005,
s. 1330 1 298). Stad jesli osoby gospodaruja wspolnie, oznacza to, ze razem czyms$ zarzadzaja, dysponuja.
W rozpatrywanym kontekscie chodzi wigc o przyczynianie si¢ do funkcjonowania wspdlnoty poprzez wy-
konywanie na jej rzecz jakichkolwiek czynnosci. Mozliwo$¢ zarzadzania oznacza w istocie uprawnienie do
wspotdecydowania o przeznaczeniu dochodu rodziny, a takze wykonywanie czg¢sci czynnosci zwigzanych
z codziennymi zaj¢ciami, jak sprzatanie, gotowanie, pranie itp. Zatem przez wspdlne prowadzenie gospo-
darstwa domowego rozumie si¢ nie tylko wspdlne zamieszkiwanie okreslonych osob, ale zwiazane z tym
wspolne zaspokajanie potrzeb zyciowych, w tym wzajemng $cista wspolprace w zatatwianiu codziennych
spraw zwigzanych z prowadzeniem domu, niezarobkowanie i pozostawanie w zwigzku z tym na catkowi-
tym lub czg$ciowym utrzymaniu osoby, z ktora si¢ gospodarstwo domowe prowadzi, a wszystko to dodat-
kowo uzupelione powinno by¢ cechami statosci, ktore tego typu sytuacj¢ charakteryzuja” (vide: wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 21 grudnia 2010 r., wydany w sprawie o sygn.
akt IT SA/Lu 664/10, LEX nr 753922).
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zadne wyjatki. Ponadto dyspozycja normy art. 147 ust. 1 u.k.a.s. realizuje si¢ zarowno
na etapie przyjmowania do stuzby, jak tez w czasie jej trwania.

Z uwagi na szeroki krag adresatow normy z art. 147 ust. 1 u.k.a.s. na funkcjona-
riuszy publicznych petnigcych swoje funkcje w ramach krajowej administracji skarbowej
zostal natozony obowigzek ztozenia kierownikowi jednostki organizacyjnej®'® pisemnej
informacji o zaistnieniu przestanek objetych zakazem (art. 147 ust. 2 u.k.a.s.). Wynika
to zapewne z faktu, Ze o ile krewni w linii prostej bedg mieli przewaznie to samo nazwi-
sko oraz pochodzenie i stosunkowo tatwo bedzie mozna ustali¢ ich powigzania osobowe,
o tyle osoby rozwiedzione, pozostajace w relacji konkubenckiej lub prowadzace wspdl-
ne gospodarstwo domowe, z punktu widzenia ich stanu cywilnego, moga prima facie
by¢ postrzegane jako osoby wzgledem siebie obce. Informacje te nalezy ztozy¢ bez-
zwlocznie po zaistnieniu przestanek powodujacych powstanie obowigzku ztozenia tej
informacji albo uzyskaniu wiedzy uzasadniajacej zlozenie takiej informacji (art. 147
ust. 2 u.k.a.s.). Z omawianej regulacji nie wynika jednoznacznie, czy obowiazek ztozenia
informacji maja tylko funkcjonariusze i osoby zatrudnione w krajowej administracji
skarbowej, ktorych sytuacja powigzania stuzbowego z osobg bliskg dotyczy bezposred-
nio, czy tez kazdy, kto dowiedziat si¢ o jej zaistnieniu. Dla petnej realizacji profilaktyki
korupcji poprzez ustanowienie zakazu pozostawania w stosunku stuzbowym miedzy
osobami bliskimi nalezy opowiedzie¢ si¢ za powszechnos$cig obowigzku informacyjne-
go 1 interpretowac go w ten sposob, ze do jego wykonania zobowigzany jest kazdy, kto
uzyskaniu wiedzy uzasadniajacej ztozenie takiej informacji. Za taka interpretacja prze-
pisu przemawia rowniez brzmienie art. 147 ust. 4 in fine.

Sktadana informacja powinna cechowac si¢ znacznym stopniem szczegdtowosci
(art. 147 ust. 3 u.k.a.s.) i zawiera¢ w szczeg6lnosci imie i nazwisko sktadajacego informa-
cj¢, imi¢ 1 nazwisko osoby zatrudnionej w jednostce organizacyjnej KAS albo funkcjo-
nariusza bedacego jego matzonkiem, osoba pozostajaca z nim w stosunku pokrewienstwa
do drugiego stopnia wiacznie, powinowactwa pierwszego stopnia, przysposobienia, opie-

ki lub kurateli albo osoba prowadzgcg z nim wspolne gospodarstwo domowe®!!.

610 Zoodnie z art. 147 ust. 5 u.k.a.s. Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowe;j, dyrektor izby administra-
cji skarbowej, ich zastepcy, naczelnik urzgdu skarbowego, naczelnik urzedu celno-skarbowego, dyrektor
Szkoty i dyrektor Centrum sktadajg Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej informacjg, o ktérej mowa
w ust. 2.

611 Na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 147 ust. 6 u.k.a.s. zostalo wydane Rozporzadze-
nie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 24 lutego 2017 r. w sprawie wzoru informacji dotyczacej stosunku
podlegtosci stuzbowej pracownikow jednostek organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej oraz
funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej (Dz. U. z 2017 r., poz. 418). Wz6r informacji, poza obowiazkiem
wymienienia stanowiska, stopnia stuzbowego i miejsca pracy osoby sktadajacej informacje, w zaden sposob
nie uzupehnia, ani nie uszczegotawia zapisow art. 147 ust. 3 u.k.a.s. Mimo ze zawarty w tym przepisie zwrot
,,W szczegolnosci” sktania do uznania, iz dane, o ktéorych w nim mowa, maja charakter podstawowy, to na
gruncie rozporzadzenia ani we wzorze nie doszto do ich dalszego uszczegotowienia.
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Ustawa o krajowej administracji skarbowej zakazuje powstania jakiegokolwiek
stosunku podlegtosci stuzbowej miedzy osobami bliskimi w ramach struktur krajowej
administracji skarbowej. Osoby te nie mogg petni¢ stuzby ani by¢ zatrudnione w jed-
nostkach organizacyjnych KAS, co oznacza, ze podlegtos¢ stuzbowa bedzie odnosita sig
zaréwno do 0sob bliskich bedacych funkcjonariuszami publicznymi petniacymi funkcje
w ramach administracji skarbowej, jak tez do osob nie bedacych funkcjonariuszami,
a zatrudnionych w KAS, oraz do 0sdb, z ktorych jedna bedzie funkcjonariuszem admi-
nistracji skarbowej, a druga jej pracownikiem.

Ponadto nalezy mie¢ na wzgledzie mozliwo$¢ powstania kazdej, a nie tylko bez-
posredniej podleglosci stuzbowej, w tym podlegtosci, w ramach ktorej jedna osoba
uprawniona jest wobec drugiej osoby bliskiej do nadzoru lub kontroli.

3.4.4. Obowigzek zachowania neutralnosci i bezstronnosci w zwigzku
z petniong funkcja przez funkcjonariusza publicznego — akty
normatywne go ustanawiajace, jego zakres przedmiotowy i pod-
miotowy

3.4.4.1. Ustawy samorzadowe

1. Zakaz otrzymywania darowizn

Ustawy samorzadowe formutuja w stosunku do radnych zasiadajacych w organach
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego zakaz otrzymywania darowizn mo-
gacych podwazy¢ zaufanie wyborcow do wykonywania mandatu zgodnie ze ztozonym
slubowaniem (24e ust. 1 u.s.g., 25a ust. 1 u.s.p., 27a ust. 1 u.s.w.). Zakazem tym, na mocy
art. 28 u.s.g., zostal objety monokratyczny organ wtadzy wykonawczej w gminie, tj. wojt
oraz jego zastepca. W ocenie A. Szewca zakaz ten nie ma charakteru absolutnego, jed-
nakze pod warunkiem, ze przyjecie darowizny zostanie dokonane zgodnie z prawem,
a jednoczesnie nie sprokuruje jakichkolwiek zarzutéow dotyczacych naruszenia prawa
badz zasad etyki, a w szczego6lno$ci nie wywota podejrzen o tapownictwo, poplecznictwo,
kumoterstwo czy tez nepotyzm badz stronniczos¢ i faworytyzm®'2.

Powyzsze zapatrywanie A. Szewca, ktore powszechnie akceptowane jest w nauce
prawa administracyjnego, wynika ze specyficznego stosunku, jaki taczy darczynce
z obdarowanym. Pojecie darowizny reguluja przepisy kodeksu cywilnego®” od art. 888-
902. Zgodnie z ustawowg definicjg darowizna jest umowa, przez ktérg darczynca zo-
bowiazuje si¢ do bezptatnego swiadczenia na rzecz obdarowanego kosztem swego
majatku. Umowa darowizny kreuje zatem sytuacje¢ nietypowa, niespotykang na gruncie
prawa zobowiazan, kiedy to jeden podmiot, bez konieczno$ci wykonania §wiadczenia

612 A, Szewc, Komentarz do art. 24e, teza nr 2-3, [w:] G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, op. cit.
613 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r., poz. 1740 t. j.), dalej: k.c.
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wzajemnego, ekwiwalentnego, zostaje obdarowany, wzbogacony, mozna powiedzie¢
— bezinteresownie — przez drugi kosztem jego majatku. Stusznie podnosi A. Kidyba, ze
,podmioty prawa cywilnego powodowane réznymi przyczynami dokonuja wielu czyn-
nosci prawnych. Z reguly sg one nastawione na osiagnigcie okreslonych korzysci.
Niekiedy jednak przyczyna dokonania czynnosci prawnej jest wy$swiadczenie komus
dobrodziejstwa, wlasne zadowolenie z uczynionej drugiemu przyjemnos$ci, dowod
wdzigcznosci, che¢ udzielenia wsparcia osobie znajdujacej si¢ w potrzebie, pobudki
altruistyczne, realizacja celow charytatywnych czy sposéb okazania przyjazni, uznania
czy nawet dzialanie powodowane potrzebg chwili. (...) Zachowanie dokonujacego czyn-
nosci nie jest ukierunkowane w tych przypadkach na osiagnigcie jakiejkolwiek korzy-
$ci. Darowizna prowadzi do tzw. aktu szczodrobliwosci. Czynnikiem wyrozniajacym
czynno$¢ prawng opisywanego typu jest zatem element korzysci osiggany tylko przez
jedna strong umowy. Celem darowizny jest wzbogacenie obdarowanego kosztem ma-
jatku darczyncy™*'.

Nie powinno zatem w zaden sposob dziwi¢ zaproponowane przez ustawodawce
rozwigzanie dotyczace zakazu otrzymywania przez radnych darowizn, szczegdlnie wo-
bec specyfiki tej umowy, jezeli zachowanie to mogloby podwazy¢ zaufanie wyborcow
do radnego lub wdjta i jego zastgpcy. Rozwigzanie to ma ewidentnie wydzwick antyko-
rupcyjny i stanowi srodek prawny o charakterze prewencyjnym skierowany do funkcjo-
nariuszy publicznych pelnigcych swoje funkcje w ramach samorzadu terytorialnego.
W ocenie J. Jagody ,,celem przepisu jest przeciwdziatanie postawom i zachowaniom
radnych, ktore sg sprzeczne z zasadami etyki obowiazujacej osoby sprawujace funkcje
publiczne. W szczegolnosci chodzi o zapobiezenie czerpaniu korzysci majatkowych oraz
naduzywaniu pozycji radnego w interesie prywatnym. Zakazy odnoszg si¢ wytacznie do
radnych, w tym do cztonkéw zarzadu powiatu i zarzadu wojewddztwa bedacych radny-
mi”®3, Nalezy jednocze$nie pamigtaé, ze zakaz z art. 24e ust. 1 u.s.g., 25a ust. 1 u.s.p.,
27a ust. 1 u.s.w. zaktualizuje si¢ nawet wowczas, gdy na skutek przyjecia darowizny
zaistnieje ,,sama mozliwo$¢ podwazenia zaufania wyborcow, nie za$ jego rzeczywiste

podwazenie™!s,
2. Zakaz przyjmowania $wiadczen o charakterze majatkowym
Kolejnym rozwigzaniem prawnym majacym na celu profilaktyke korupcji wsrod

funkcjonariuszy publicznych petnigcych swoje funkcje w ramach samorzadu terytorialnego

614 7. Gawlik, Komentarz do art. 888, teza nr 1, [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom
111. Zobowigzania — cze¢s¢ szczegolna, wyd. 11, LEX, Warszawa 2014, el./LEX.

615 J. Jagoda, Komentarz do art. 25a, teza nr 1, [w:] B. Dolnicki (red. nauk), Ustawa o samorzqdzie
powiatowym. Komentarz, wyd. II, ABC, Warszawa 2007, el./LEX.

616 E. Koniuszewska, op. Cit., s. 82.
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jest art. 24m ust. 1 u.s.g.®”, 25h ust. 1 u.s.p."® 1 27h ust. 1 u.s.w.?® Zakazuja one funk-
cjonariuszom kazdej z jednostek samorzadu terytorialnego, w trakcie peinienia funkcji
lub trwania zatrudnienia oraz przez okres 3 lat po zakonczeniu petnienia funkcji lub
ustaniu zatrudnienia, przyjmowania jakiegokolwiek §wiadczenia o charakterze majat-
kowym, nieodptatnie lub odptatnie, w wysokosci nizszej od jego rzeczywistej wartosci
od podmiotu lub podmiotu od niego zaleznego®®, jezeli biorgc udziat w wydaniu roz-
strzygnigcia w sprawach indywidualnych jego dotyczacych, mieli bezposredni wpltyw
na jego tresc.

Oba te warunki muszg zosta¢ speinione tgcznie, aby omawiane obostrzenie zna-
lazto zastosowanie.

Pojecie swiadczenia nalezy interpretowac szeroko i rozumie¢ przez to kazde przy-
sporzenie w majatku oso6b wymienionych w przepisach ustaw samorzadowych, niezaleznie
od jego postaci. ,,Moze to wicc by¢ §wiadczenie pienigzne, rzeczowe lub ustuga. Swiad-
czeniem takim moze tez by¢ umorzenie dlugu lub zwolnienie z zobowigzania, korzystna

zmiana warunkow jego spelnienia itp.”¢?!

017 Wojt, zastepca wojta, skarbnik gminy, sekretarz gminy, kierownik jednostki organizacyjnej gminy,
osoba zarzadzajaca i czlonek organu zarzadzajacego gminng osoba prawna oraz osoba wydajaca decyzje
administracyjne w imieniu wojta w trakcie petnienia funkcji lub trwania zatrudnienia oraz przez okres 3 lat
po zakonczeniu pehienia funkcji lub ustaniu zatrudnienia nie moga przyjac¢ jakiegokolwiek swiadczenia
o charakterze majatkowym, nieodptatnie lub odptatnie w wysokos$ci nizszej od jego rzeczywistej wartosci
od podmiotu lub podmiotu od niego zaleznego, jezeli biorac udzial w wydaniu rozstrzygnigcia w sprawach
indywidualnych jego dotyczacych mieli bezposredni wptyw na jego tresc.

618 Cztonek zarzadu powiatu, skarbnik powiatu, sekretarz powiatu, kierownik jednostki organizacyjnej
powiatu, osoba zarzadzajaca i cztonek organu zarzadzajacego powiatowa osoba prawng oraz osoba wydaja-
ca decyzje administracyjne w imieniu starosty w trakcie petnienia funkcji lub trwania zatrudnienia oraz
przez okres 3 lat po zakonczeniu petnienia funkcji lub ustaniu zatrudnienia nie moga przyja¢ jakiegokolwiek
$wiadczenia o charakterze majatkowym, nieodptatnie lub odptatnie w wysoko$ci nizszej od jego rzeczywi-
stej warto$ci od podmiotu lub podmiotu od niego zaleznego, jezeli biorac udziat w wydaniu rozstrzygniecia
w sprawach indywidualnych jego dotyczacych mieli bezposredni wptyw na jego tresc.

1 Cztonek zarzadu wojewodztwa, skarbnik wojewddztwa, sekretarz wojewddztwa, kierownik woje-
wodzkiej samorzadowej jednostki organizacyjnej, osoba zarzadzajaca i cztonek organu zarzadzajacego wo-
jewodzka osoba prawng oraz osoba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu marszatka wojewodztwa
w trakcie pelnienia funkcji lub trwania zatrudnienia oraz przez okres 3 lat po zakonczeniu pehienia funkcji
lub ustaniu zatrudnienia nie moga przyjac jakiegokolwiek $wiadczenia o charakterze majatkowym, nieod-
ptatnie lub odptatnie, w wysokosci nizszej od jego rzeczywistej wartosci od podmiotu lub podmiotu od
niego zaleznego, jezeli biorac udziat w wydaniu rozstrzygnigcia w sprawach indywidualnych jego dotycza-
cych, mieli bezposredni wplyw na jego tresc.

020 Ustawodawca definiuje pojecie podmiotu zaleznego. Podmiotem zaleznym, zgodnie z art. 24m
ust. 2 u.s.g., 25h ust. 2 u.s.p., 27h ust. 2 u.s.w. jest podmiot, w ktérym przedsigbiorca posiada bezposrednio
lub posrednio wiekszo$¢ glosow w jego organach, takze na podstawie porozumien z innymi wspolnikami
i akcjonariuszami; przedsigbiorca jest uprawniony do powotywania albo odwotywania wigkszosci czton-
kow organow zarzadzajacych podmiotu zaleznego; wigcej niz potowa cztonkow zarzadu przedsigbiorcy jest
jednoczesnie cztonkami zarzadu albo osobami petnigcymi funkcje kierownicze w podmiocie pozostajacym
z przedsigbiorcg w stosunku zaleznosci.

021 A. Szewce, Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, ABC, Warszawa 2008, komentarz do
art. 27h, teza nr 4, el./LEX.
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A contrario do brzmienia art. 24m ust. 1 u.s.g., 25h ust. 1 w.s.p. i 27h ust. 1 u.s.w.
funkcjonariusz moze przyja¢ swiadczenie majatkowe, nawet jesli brat udziat w rozstrzy-
gni¢ciu indywidualnej sprawy dotyczacej konkretnego podmiotu, w tym tez od niego
zaleznego, o ile $wiadczenie to ma charakter odptatny, a jego warto$¢ jest zblizona do
warto$ci rynkowej®?. Przyjecie bowiem $Swiadczenia nieodptatnie lub o wartosci nizszej
od rynkowej w sytuacji, gdy funkcjonariusz nie tylko powigzany jest z podmiotem, na
rzecz ktorego rozstrzygat indywidualnie sprawe, a nadto miat osobisty, bezposredni
wplyw na jego ksztatt i tres¢, moze doprowadzi¢ do uzasadnionych zarzutow o stronni-
czos$¢ i sprzedajno$¢ funkcjonariusza®®,

Omawiany zakaz nie dotyczy nabycia przedmiotu lub ustugi dostgpnych w ramach
publicznej oferty, a takze nie dotyczy przedmiotow zwyczajowo wykorzystywanych
w celach reklamowych i1 promocyjnych oraz nagréd przyznawanych w konkursach na
dzialalno$¢ artystyczna (art. 24m ust. 3 u.s.g., 25h ust. 3 u.s.p., art. 27h ust. 3 u.s.w.).

3. Zakaz powolywania si¢ na mandat

Radni organow stanowigcych wszystkich trzech szczebli samorzadu terytorialne-
go, tj. radni gminy, powiatu i wojewodztwa nie moga powotywac si¢ na swoj mandat
w zwiazku z podjetymi dodatkowymi zajeciami badz dziatalno$cig gospodarcza prowa-
dzong na wiasny rachunek lub wspoélnie z innymi osobami (art. 24e ust. 2 u.s.g., 25a ust. 2
u.s.p., 27a ust. 2 u.s.w.).

Zgodnie z definicja zawarta w Stowniku Jezyka Polskiego zwrot ,,powotywac si¢”
oznacza odwota¢ si¢ do jakiego$ autorytetu w celu poparcia swojej tezy, opinii lub pros-
by®**. Z kolei pod pojeciem mandatu nalezy rozumie¢ upowaznienie do petnienia jakie-
go$ urzedu udzielane przez wyborcow, tez: czynno$ci i obowiazki z tym zwigzane®?.
Zestawiajac te dwa pojecia w kontek$cie sformutowanego zakazu na gruncie kazdej

z trzech ustaw samorzadowych, uzna¢ nalezy, ze celem ustawodawcy niewatpliwie byto

22 Jak podkresla A. Wierzbica, ,.trudno$ci interpretacyjne moga pojawic si¢ przy ocenie wartosci
$wiadczenia, jakie otrzymuje funkcjonariusz samorzadowy, jezeli jego warto$¢ jest nizsza od rzeczywistej.
Nie wiadomo bowiem, kto ma szacowac t¢ wartos¢ i jaka powinna by¢ réznica pomigdzy wartoscia rzeczy-
wistg $wiadczenia a nizsza, by zaistniat zakaz jego przyjecia. Wydaje si¢ jednak, ze warto$¢ swiadczenia,
ktore moze przyja¢ funkcjonariusz samorzadowy, powinna odpowiada¢ warto$ci rynkowej i miesci¢ si¢
w przedziale powszechnie przyjetych wartosci dla danego typu swiadczen. Zanizona wartos¢ §wiadczenia
wystapi bezspornie wowczas, gdy bedzie rodzi¢ podejrzenie stronniczosci funkcjonariusza samorzadowego
bedacego jego odbiorcg” (vide: A. Wierzbica, Komentarz do art. 24m, teza nr 3-4, [w:] B. Dolnicki (red.
nauk.), Ustawa o samorzqdzie gminnym...).

623 Podobne stanowisko zostato zaprezentowane w literaturze przedmiotu. ,,Warto$¢ §wiadczenia, ktore
moze przyjaé funkcjonariusz samorzadowy, powinna odpowiada¢ wartosci rynkowej i miescic si¢ w prze-
dziale powszechnie przyjetych wartosci dla danego typu §wiadczen. Zanizona wartos¢ $wiadczenia wystapi
bezspornie wowczas, gdy bedzie rodzi¢ podejrzenie stronniczosci funkcjonariusza samorzadowego bedace-
go jego odbiorca” (vide: ibidem, teza nr 4).

624 http://sjp.pwn.pl/sjp/powolac-sie;2506727 .html [dostep: 14.04.2017].

625 http://sjp.pwn.pl/szukaj/mandat.html [dostep: 14.04.2017].
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uniemozliwienie radnym powotywanie si¢ na mandat w ich wtasnym, partykularnym
interesie oraz czerpanie nieuprawnionych korzysci majatkowych ze sprawowanej funk-
cji, albowiem zakaz zostat §cisle powigzany z wykonywaniem zaje¢ dodatkowych przez
radnego lub z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej na wlasny rachunek badz z in-
nymi osobami. Zachowanie takie mogtoby budzi¢ podejrzenia co do prawidlowosci
wykonywania mandatu radnego, a ponadto kreowac poczucie jego uprzywilejowania.
Radny, z racji sprawowanej funkcji publicznej jako funkcjonariusz samorzadu teryto-
rialnego, w ramach wykonywanej dziatalnosci poza sprawowaniem mandatu, ma duzo
wicksza wiedze na temat poczynan i planéw wladzy na terytorium danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego, a nadto moze dysponowaé¢ wptywami, ktorych inne podmioty
w ramach dzialalnos$ci wolnorynkowej, nie posiadaja, co w sposéb uzasadniony moze
budzi¢ podejrzenia korupcyjne zwigzane z powotywaniem si¢ na wptywy, handel wpty-
wami, czy tez sprzedajnos¢e®®.

Ponadto ,,sformutowany brak przyzwolenia dla wymienionych dziatan thumaczy¢
nalezy jako zakaz wywotywania wrazenia, ze dana osoba jako radny ma mozliwoS$ci
wptywania na funkcjonariuszy publicznych w celu sktonienia ich do odstapienia od
przestrzegania obowiazkow stuzbowych przy zalatwianiu spraw. Tak rozumiane powo-
lywanie si¢ przez radnego na swoj mandat oznacza oferowanie protekcji albo przynajmnie;j
wywolywanie wrazenia, ze protekcja taka jest mozliwa™?’. Dodatkowo naduzywanie
funkcji radnego, polegajace na powotywanie si¢ na mandat w zwigzku z wykonywaniem
prywatnej dziatalno$ci, powodowaé moze spoteczny spadek zaufania do instytucji pu-
blicznych, co stanowitoby dodatkowy, spoteczny koszt zachowania o charakterze korup-

cyjnym funkcjonariusza samorzadowego, jakim jest radny.

4. Wylaczenie radnego z udzialu w glosowaniu
Antykorupcyjny®®® charakter maja takze przepisy ustaw samorzadowych wylacza-
jace radnego gminy, powiatu i wojewodztwa od udziatu w glosowaniu w radzie lub

626 Zdaniem J. Jagody zakaz ten ma daleko idace, szczegdlnie antykorupcyjne znaczenie, albowiem
,,powotywanie si¢ przez radnego na swdj mandat oznacza oferowanie protekcji albo przynajmniej wywoly-
wanie wrazenia, ze protekcja taka jest mozliwa” (vide: J. Jagoda, op. cit., teza nr 4).

27 7. Sypniewski, M. Szewczyk, op. Cit., s. 136.

628 W nauce prawa administracyjnego przewaza stanowisko, ze obowigzek wytaczenia si¢ radnego od
udzialu w glosowaniu w organie stanowiacym jednostki samorzadu terytorialnego lub komisji w sytuacji,
gdy sprawa dotyczy jego interesu prawnego, ma charakter antykorupcyjny. Poglad ten prezentuje E. Koniu-
szewska, ktora zakaz ten kwalifikuje jako $rodek prawny o charakterze antykorupcyjnym kierowany bezpo-
$rednio do radnych (vide: E. Koniuszewska, op. cit., s. 89). Identyczne stanowisko przyjmuje A. Wierzbica
(vide: A. Wierzbica, Analiza obowigzujgcych przepiséw antykorupcyjnych z wykazaniem ich mankamentow
prawnych, 2009, s. 146, https://www.google.com/search?ei=YuOfY LegJIKMrwSq30jwCQ&q=A.+Wierzbi
ca%?2C+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w-+antykorupcyjnych+z+wykazanie
m+ich+mankament%C3%B3w+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.
pl%2Fdownload%?2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&oq=A.+Wierzbica%2C
+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w+antykorupcyjnych+z+wykazaniem+ich+
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sejmiku oraz komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego (25a u.s.g., 21 ust. 7
u.s.p., 24 ust. 2 u.s.w.). Ustawiajac zakaz brania udzialu w gtosowaniu w sytuacjach
wyzej opisanych wobec wszystkich radnych organdéw stanowigcych samorzadu teryto-
rialnego, ustawodawca dgzyt do zapobiezenia konfliktowi interesow, do ktorego mogto-
by niewatpliwie dojs¢, gdyby funkcjonariusz publiczny sprawujacy funkcje w samorza-
dzie terytorialnym miat glosowac¢ we wlasnej sprawie, a tym bardziej mogt decydowad
w kwestiach dotyczacych jego partykularnych korzysci czy potrzeb®’. Jak stusznie za-
uwazyl Naczelny Sad Administracyjny, celem ustanowionego zakazu ,,jest wprowadze-
nie gwarancji majacych zapewnic¢ uczciwe sprawowanie przez radnego mandatu i wy-
kluczenie wykorzystania jego nie tylko dla wtasnych korzysci, ale rowniez zabezpiecza
jego przed naciskami ze strony organéw samorzadu terytorialnego z jednej strony zas
z drugiej strony uniemozliwia wycigganie korzys$ci ze sprawowanego mandatu’®*°. Przez
zakaz udziatu w glosowaniu nalezy rozumie¢ powstrzymanie si¢ przez radnego od wy-
razenia swojej woli, jezeli podejmowana uchwata dotyczy jego interesu prawnego®!.
Ustawy samorzgdowe zawierajace zakaz udziatu radnego w glosowaniu roznig si¢
miedzy soba, albowiem w kazdej z nich, mimo Ze konstrukcja zakazu opiera si¢ na po-
dobnych przestankach, w dyspozycji normy prawnej ustawodawca w sposob odmienny
determinuje okolicznosci, ktorych zaistnienie aktualizuje obostrzenie w niej wyrazone.
Na gruncie ustawy o samorzadzie gminnym radny nie moze bra¢ udziatu w glo-
sowaniu w radzie ani w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego (art. 25a

u.s.g.). Z brzmienia przepisu wynika jednoznacznie, ze jedynym kryterium wytaczenia

mankament%C3%B3w-+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.pl%2Fdownload
%?2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&gs_lcp=CgZwc3ktY WIQA1CugStYroE
rYO6DK2gAcAB4AIABAIgBAJIBAJgBAqQABAqQABAaoBB2d3cy13aXrAAQE&sclient=psy-ab&ved=0
ahUKEwi32dbf8tfuAhUCxosKHSovAp4Q4dUDCAw&uact=5, dostep: 26.02.2017) oraz A. Rzetecka-Gil
w swoim komentarzu do przepisoOw o charakterze antykorupcyjnym zawartych w ustawie o samorzadzie
gminnym (vide: A. Rzetecka-Gil, Samorzqd gminny...). W nauce prezentowany jest jednak poglad odrebny,
ktorego autorem jest R. Skwarto stwierdzajacy, ze ,,przepis art. 25a u.s.g. [ustawy z 1990 r. o samorzadzie
gminnym| nie ma charakteru antykorupcyjnego (...). Do korupcji nie moze dojs¢ w przypadku gltosowania
W sprawie wlasnego interesu prawnego, bowiem nie mozna skorumpowac samego siebie. Problem korupcji
moze zaistnie¢ tylko wowczas, gdy radny glosuje w kwestiach dotyczacych interesu prawnego innych osob,
a na sposob jego glosowania wptywaja uzyskane lub obiecane korzysci” (vide: R. Skwarto, Glosa do wyro-
ku NSA z dnia 25 stycznia 2010 r., II OSK 1865/09, el./LEX). Autorka niniejszej pracy przychyla si¢ do
pogladu o antykorupcyjnym charakterze przedmiotowego zakazu, poniewaz w sposob jednoznaczny jego
ustanowienie zmierza do wyeliminowania sytuacji, w ktoérych radny przy podejmowaniu rozstrzygnie¢
w drodze gltosowania bylby powodowany personalnymi okoliczno$ciami zmierzajacymi do uzyskania ko-
rzystnego dla siebie wyniku glosowania badz posadzenia go o kierowanie si¢ interesem indywidualnym,
a nie wspolnoty samorzadowe;j, w ktorej uzyskat mandat.

29 A. Wilczynska, Interes prawny radnego w rozumieniu art. 25a ustawy o samorzqdzie gminnym, ST
2013, Nr 4, s. 38-48, teza nr 1, el./LEX.

60 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 stycznia 2010 r., wydany
w sprawie o sygn. akt I OSK 1865/09, LEX nr 560892.

61 Cz. Martysz, Komentarz do art. 21, teza nr 6, [w:] B. Dolnicki (red. nauk), Ustawa o samorzqdzie
powiatowym..., el./LEX.

239


https://www.google.com/search?ei=Yu0fYLegJIKMrwSq3ojwCQ&q=A.+Wierzbica%2C+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w+antykorupcyjnych+z+wykazaniem+ich+mankament%C3%B3w+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.pl%2Fdownload%2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&oq=A.+Wierzbica%2C+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w+antykorupcyjnych+z+wykazaniem+ich+mankament%C3%B3w+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.pl%2Fdownload%2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&gs_lcp=CgZwc3ktYWIQA1CugStYroErYO6DK2gAcAB4AIABAIgBAJIBAJgBAqABAqABAaoBB2d3cy13aXrAAQE&sclient=psy-ab&ved=0ahUKEwi32dbf8tfuAhUCxosKHSovAp4Q4dUDCAw&uact=5
https://www.google.com/search?ei=Yu0fYLegJIKMrwSq3ojwCQ&q=A.+Wierzbica%2C+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w+antykorupcyjnych+z+wykazaniem+ich+mankament%C3%B3w+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.pl%2Fdownload%2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&oq=A.+Wierzbica%2C+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w+antykorupcyjnych+z+wykazaniem+ich+mankament%C3%B3w+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.pl%2Fdownload%2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&gs_lcp=CgZwc3ktYWIQA1CugStYroErYO6DK2gAcAB4AIABAIgBAJIBAJgBAqABAqABAaoBB2d3cy13aXrAAQE&sclient=psy-ab&ved=0ahUKEwi32dbf8tfuAhUCxosKHSovAp4Q4dUDCAw&uact=5
https://www.google.com/search?ei=Yu0fYLegJIKMrwSq3ojwCQ&q=A.+Wierzbica%2C+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w+antykorupcyjnych+z+wykazaniem+ich+mankament%C3%B3w+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.pl%2Fdownload%2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&oq=A.+Wierzbica%2C+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w+antykorupcyjnych+z+wykazaniem+ich+mankament%C3%B3w+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.pl%2Fdownload%2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&gs_lcp=CgZwc3ktYWIQA1CugStYroErYO6DK2gAcAB4AIABAIgBAJIBAJgBAqABAqABAaoBB2d3cy13aXrAAQE&sclient=psy-ab&ved=0ahUKEwi32dbf8tfuAhUCxosKHSovAp4Q4dUDCAw&uact=5
https://www.google.com/search?ei=Yu0fYLegJIKMrwSq3ojwCQ&q=A.+Wierzbica%2C+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w+antykorupcyjnych+z+wykazaniem+ich+mankament%C3%B3w+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.pl%2Fdownload%2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&oq=A.+Wierzbica%2C+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w+antykorupcyjnych+z+wykazaniem+ich+mankament%C3%B3w+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.pl%2Fdownload%2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&gs_lcp=CgZwc3ktYWIQA1CugStYroErYO6DK2gAcAB4AIABAIgBAJIBAJgBAqABAqABAaoBB2d3cy13aXrAAQE&sclient=psy-ab&ved=0ahUKEwi32dbf8tfuAhUCxosKHSovAp4Q4dUDCAw&uact=5

Prawo administracyjne jako narzedzie przeciwdziatania korupcji funkcjonariuszy administracji publicznej

radnego od glosowania jest to, czy dane gtosowanie dotyczy sfery interesu prawnego
radnego. Nie ma zatem znaczenia, jakiego rodzaju charakter ma dane glosowanie w ra-
dzie czy w komisji. Z utrwalonej linii orzeczniczej wynika, ze chodzi tu o kazdego ro-
dzaju glosowanie, w tym takze o gtosowanie nad uchwatg o intencyjnym charakterze®*
i uchwala o charakterze nieprawotwoérczym.

Wprowadzajac kryterium interesu prawnego, bedacego przestanka wylaczenia
radnego od glosowania, ustawodawca nie wprowadzit definicji legalnej tego pojecia,
ktora zostata uksztattowana przez nauke prawa administracyjnego i orzecznictwo. Pod
pojeciem interesu prawnego rozumie¢ nalezy ,,0sobisty, konkretny i aktualny prawnie
chroniony interes, ktéry moze by¢ realizowany na podstawie okreslonego przepisu,
bezposrednio wigzacy si¢ z indywidualnie i prawnie chroniong sytuacja strony. Istnieje
on wigc wowczas, gdy istnieje zwigzek o charakterze materialnoprawnym miedzy obo-
wigzujacg normg prawa administracyjnego, a sytuacja prawna konkretnego podmiotu
prawa, polegajaca na tym, ze akt stosowania tej normy moze mie¢ wptyw na sytuacje
tego podmiotu na gruncie administracyjnoprawnym”®®. Zroédlem interesu prawnego,
poza normami prawa materialnego, moga by¢ przepisy prawa ustrojowego i procesowe-
go, bowiem moga one ksztaltowaé prawa i obowigzki jednostki®**. Nalezy zgodzi¢ si¢
z pogladem S. Ptazka, ktory wskazuje, ze ,,za istnienie czyjegos$ interesu prawnego
w danej sprawie nalezy uznac stan, w ktorym sposob zalatwienia tej sprawy ma skutek
dla sfery stosunkow prawnych tego kogo$. Nie musi by¢ on nawet uczestnikiem tej spra-
wy, aby mie¢ interes prawny co do sposobu jej zakonczenia. Nalezy przyjac, ze interes
prawny (...) moze by¢ zaré6wno negatywny — gdy wynik glosowania moze zagrozic¢
czyjej$ sferze stosunkow prawnych, jak i pozytywny — gdy moze w tej mierze przyspo-

rzy¢ korzysci”®®. Obowigzek wytaczenia si¢ radnego®® od udziatu w gltosowaniu nie

62 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 12 lipca 2011 r., wydany
w sprawie o sygn. akt II SA/Bd 557/11, LEX nr 1152389.

63 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 kwietnia 2013 r., wydany
w sprawie o sygn. akt | OSK 115/13, LEX nr 1779311.

04 J. Korczak, Zasady podejmowania uchwal przez organa jednostek samorzqdu terytorialnego,
,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2005, Nr 2, s. 12, teza nr 1, el/LEX.

05 S, Pazek, [w:] Chmielnicki P. (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, LexisNe-
xis, Warszawa 2005, s. 177.

636 Zarowno w orzecznictwie, jak i w literaturze przedmiotu brak jest jednolitego stanowiska, ktore
rodzaje spraw kwalifikowac¢ nalezy jako te zwigzane z indywidualnym interesem radnego, ktore skutkowa-
lyby wylaczeniem radnego od gtosowania. W ocenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warsza-
wie ,,przepis art. 25a u.s.g. 0 wylaczeniu radnego od gltosowania, dotyczy przypadkow, ktorych przedmio-
tem jest stosunek prawny miedzy jednostka organizacyjng gminy a radnym, w ktorym strong dla radnego
jest gmina, reprezentowana przez swoje organy. W takiej sytuacji wystepuje stosunek zewnetrzny, a nie
stosunek wewnetrzny radnego, bedacego cztonkiem organu kolektywnego, jakim jest rada” (vide: wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 czerwca 2011 r., wydany w sprawie
o sygn. akt II SA/Wa 486/11, LEX nr 1086882). Pod poj¢ciem stosunku zewngtrznego nalezy rozumie¢ te
sytuacje, ,,gdy radny w procesie glosowania, uwzgledniajac przedmiot i skutki podejmowanej uchwaty, nie
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pozbawia go jednak mozliwos$ci udziatu w dyskusji nad kwestig, ktora nastepnie stanie
si¢ przedmiotem gltosowania rady badz komis;ji®’.

Art. 21 ust. 7 u.s.p. stanowi, ze radny powiatu nie moze bra¢ udziatu w gltosowa-
niu, jezeli dotyczy to jego interesu prawnego. Inaczej niz w u.s.g. ustawodawca nie
uregulowat w omawianym przepisie, na jakim forum radny ma obowiazek powstrzyma-
nia si¢ od glosowania. Wydaje si¢ jednak uzasadnione twierdzenie, iz wobec szczegoto-
wego uregulowania tej kwestii w art. 25a u.s.g., na zasadzie analogii, nalezy przyjac¢, iz
chodzi tu o zakaz gtosowania w organie stanowiacym, tj. w radzie powiatu oraz w ko-
misjach rady. W pozostatym zakresie brzmienie art. 21 art. 7 u.s.p. pokrywa si¢ z unor-
mowaniami dotyczacymi samorzadu gminnego, stad uwagi dotyczace art. 25a u.s.g., na
zasadzie lege non distinguente, sg jak najbardziej adekwatne w stosunku do radnych
powiatu.

Najwezszy zakres ustawowego zakazu glosowania przez radnego zostat skiero-
wany do radnych sejmiku wojewodztwa. Zgodnie z art. 24 ust. 2 u.s.w. radny nie moze
bra¢ udziatu w gtosowaniu w sprawach, o ktéorych mowa w ust. 1, jezeli dotyczy to jego
interesu prawnego. Z kolei ust. 1 cytowanego artykutu stanowi, ze radny nie moze wcho-
dzi¢ w stosunki cywilnoprawne w sprawach majatkowych z wojewddztwem lub woje-
wodzkimi samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi, z wyjatkiem stosunkow praw-

nych wynikajacych z korzystania z powszechnie dostepnych ustug na warunkach ogoélnych

bedzie mogl realizowaé zasady kierowania si¢ dobrem wspolnoty z uwagi na wystepujacy w sprawie tzw.
element osobistego zainteresowania. Zawsze wiec, gdy zaistnieje obiektywnie uzasadniona watpliwos¢, czy
radny, z uwagi na przedmiot glosowania, decyzje podejmowat bedzie wytacznie pro publico bono, nie moze
on bra¢ udziatu w glosowaniu. Glosowania w sprawach, w ktorych wystepuje tzw. element osobistego zain-
teresowania, stanowia realne zagrozenie dla pobudek, ktérymi kierowat si¢ bedzie radny, ktdry przeciez
powinien mie¢ na uwadze wytacznie dobro wspolnoty samorzadowej (...). Natomiast te rozstrzygnigcia
rady, ktore dotycza wyboru przewodniczacego rady, jego zastepcow, cztonkdow komisji rady, wreszcie usta-
lania wysokosci diet radnych jako zwiazane wytacznie z organizacja pracy danej rady, nie beda objete dys-
pozycja art. 25a u.s.g. Co do tych przypadkow zgodzi¢ si¢ nalezy ze stanowiskiem, ze gtosowanie radnego
(nawet jesli dotyczy jego wyboru na przewodniczacego rady) nie jest wyrazem jego interesu prawnego, lecz
jest to sytuacja organizacyjna, do decydowania o ktorej radny jest z mocy art. 24 u.s.g. uprawniony” (vide:
A. Rzetecka-Gil, Samorzqd gminny..., komentarz do art. 25a, teza nr 11. Ponadto naruszeniem zakazu
z art. 25a u.s.g. bedzie wzigcie przez radnego udzialu w glosowaniu rady zwigzanym przedmiotowo z jego
mandatem., gdyz dotyczy interesu prawnego tego radnego (vide: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjne-
go w Warszawie z dnia 29 grudnia 2005 r., wydany w sprawie II OSK 507/05, LEX nr 188979). Zakaz
brania udzialu w glosowaniu nie znajdzie zastosowania w sytuacji, gdy radni kandyduja do sktadu organow
czy komisji jednostek samorzadu terytorialnego, np. na stanowisko starosty. ,,Prawo do kandydowania przez
radnego w wyborach do organu wykonawczego powiatu oraz prawo udzialu w tych wyborach jest prawem
politycznym obywatela i nie moze by¢ ujmowane w kategoriach interesu prawnego. Nie ulega watpliwosci,
iz kazdy z cztonkow rady powiatu jest uprawniony do udzialu w glosowaniu w sprawie wyboru starosty,
dotyczy to rowniez radnego kandydujacego na to stanowisko. Gtosowanie w sprawie obsady personalnej
stanowisk w zarzadzie powiatu, czy komisjach rady powiatu nie dotyczy interesu prawnego osob kandydu-
jacych” (vide: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 10 kwietnia 2003 r., wy-
dany w sprawie o sygn. akt SA/Bk 55/03, LEX nr 731445).

07 A. Wierzbica, Komentarz do art. 25a, teza nr 2, [w:] B. Dolnicki (red. nauk.), Ustawa o samorzqdzie
gminnym....
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oraz stosunku najmu pomieszczen do wlasnych celow mieszkaniowych lub wtasnej
dziatalnosci gospodarczej oraz dzierzawy, a takze innych prawnych form korzystania
z nieruchomosci, jezeli najem, dzierzawa lub uzytkowanie sg oparte na warunkach usta-
lonych powszechnie dla danego typu czynnosci prawnych®®. Analiza obu przepiséw
prowadzi do wniosku, Ze ,,obowiazek powstrzymania si¢ od glosowania przez radnego
dotyczy tylko spraw o charakterze majatkowym wynikajacych ze stosunkow cywilno-
prawnych radnego z wojewodztwem lub wojewodzkimi osobami prawnymi’®*°, Dla
porzadku przypomnie¢ nalezy, ze radny gminy i powiatu ma obowiazek powstrzymac
si¢ od udzialu w kazdym glosowaniu we wszystkich sprawach, w ktérych ma on interes
prawny, a zatem w tych o charakterze majatkowym, jak i charakterze niemajatkowym.

Ustawodawca, podobnie jak w ustawie o samorzadzie powiatowym, nie wymienit
organu ani jednostki na forum, ktérej radny ma wytaczy¢ sie od udziatu w glosowaniu.
Nalezy przyjaé¢, na zasadzie analogii do art. 25a u.s.g., ze zakaz ten obejmuje sprawy
bedace przedmiotem gltosowania podczas sesji sejmiku wojewodztwa, posiedzen komi-
sji, a takze w trakcie posiedzen zarzadu wojewodztwa, pod warunkiem, ze radny jest
cztonkiem tego organu wykonawczego.

638 Przepis art. 24 ust. 1 u.s.w. ,,jest bezspornie norma prawng o charakterze antykorupcyjnym, jednak-
ze niemajaca odpowiednika ani w ustawie o samorzadzie gminnym, ani tez w ustawie o samorzadzie powia-
towym. Sformutowany w tym przepisie zakaz wchodzenia przez radnego wojewddztwa w stosunki cywil-
noprawne w sprawach majatkowych z wojewddztwem wylacza mozliwos¢ nawigzywania umow
cywilnoprawnych z zarzadem wojewddztwa oraz marszalkiem wojewodztwa, a takze z wojewddzkimi sa-
morzadowymi jednostkami organizacyjnymi (bez wzglgdu na to, czy majg one osobowos¢ prawng czy tez
nie). Przestankg zaistnienia tego zakazu jest taki stosunek prawny zachodzacy pomiedzy radnym a wymie-
nionymi podmiotami, ktory de facto ma cechy stosunku indywidualnego, a wiec takiego, ktory nie jest za-
wierany powszechnie. Ponadto zakres zakazanych stosunkéw cywilnoprawnych miesci si¢ poza sferg ko-
rzystania z powszechnie dostepnych ustug na warunkach ogoélnych oraz stosunku najmu pomieszczen do
wilasnych celow mieszkaniowych lub wiasnej dziatalnosci gospodarczej oraz dzierzawy, a takze innych
prawnych form korzystania z nieruchomosci, jezeli najem, dzierzawa lub uzytkowanie sa oparte na warun-
kach ustalonych powszechnie dla danego typu czynno$ci prawnych” (vide: J. Gluminska-Pawlic, A. Wierz-
bica, Komentarz do art. 24, teza nr 1, [w:] B. Dolnicki (red. nauk.), Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa.
Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, el./LEX).

69 A. Wierzbica, Analiza obowiqzujgcych..., s. 148.
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ROZDZIAL VI

Konkluzje oraz wnioski
de lege lata i de lege ferenda

W swietle obowigzujacych przepisow o charakterze administracyjnoprawnym do
metod prewencji korupcji w administracji publicznej, w tym korupcji funkcjonariuszy
administracji publicznej, zaliczono te, ktorych celem jest wzmocnienie jawnosci i przej-
rzystos$ci zycia publicznego®® oraz wzmocnienie rozwigzan ograniczajacych mozliwo$é
korupcji w sektorze publicznym®*'.

Mechanizmem prewencyjnym korupcji sektora publicznego skierowanym na
wzmocnienie jawnosci i przejrzystosci zycia publicznego jest zapewnienie spojnosci
przepisow okreslajacych ograniczenia prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
osoby petnigce funkcje publiczne. Ograniczenia te skierowane do funkcjonariuszy ad-
ministracji publicznej — rzagdowej i samorzadowej — sa obecnie zawarte w 5 ustawach®*?,
Dotycza one w gtownej mierze:

— prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej na wtasny rachunek lub wspdlnie z in-
nymi osobami, a takze zarzadzania takg dziatalno$cig lub bycia przedstawicie-
lem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci,

— sprawowania funkcji cztonka zarzadu, rady nadzorczej lub komisji rewizyjne;j
spotek prawa handlowego, spotdzielni, fundacji prowadzacych dziatalno$¢
gospodarcza,

— posiadania pakietu wigkszego niz 10% udziatéw lub akcji w spotkach prawa
handlowego.

0 Do rozwigzan tych zaliczono: zapewnienie spojnosci przepisow okreslajacych ograniczenia prowa-

dzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne oraz ograniczenia zwigzane z ak-
tywnos$cia zawodowa w trakcie petnienia funkcji publicznych, stworzenie jednolitego systemu sktadania
i analizy o$wiadczen o stanie majatkowym przez osoby pehiace funkcje publiczne, stworzenie jednolitego
systemu przepisow eliminujacych mozliwos¢ powstawania stosunku podlegtosci stuzbowej pomigdzy
cztonkami rodziny w instytucjach wydatkujacych srodki publiczne (vide: Rzadowy Program Przeciwdziata-
nia Korupcji na lata 2018-2020, Plan dzialan, Tabela nr 1. Zadania przewidziane do realizacji w ramach
wdrazania Programu).

81 Do rozwigzan tych zaliczono: opracowanie wytycznych dotyczacych jednolitych rozwiazan organi-
zacyjnych i prawnych w zakresie przeciwdzialania korupcji w administracji, opracowanie zasad postgpowa-
nia w sytuacji zagrozenia korupcyjnego w kontaktach funkcjonariusz administracji publicznej — klient (vide:
Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, Plan dziatan. Tabela nr 1...).

62 W art. 4 v.o.p.d., w art. 24f u.s.g, 25b u.s.p. oraz 27b u.s.w., art. 23 ust. 1 w.r.i.o.
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Nalezy odnies¢ si¢ krytycznie do konstrukcji ograniczenia antykorupcyjnego
zakazujacego radnym (gminy, powiatu, wojewodztwa) wykonywania dziatalnosci go-
spodarczej na wlasny rachunek lub wspolnie z innymi osobami z wykorzystaniem mie-
nia komunalnego jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej radny uzyskat mandat,
a takze zarzadzania taka dzialalnoscia lub bycia przedstawicielem czy petnomocnikiem
w prowadzeniu takiej dzialalnosci (art. 24f ust 1 u.s.g., art. 25b ust. 1 u.s.p., art. 27b ust. 1
u.s.w.). Ustawy samorzadowe nie zakazuja radnym prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej w wykorzystaniem mienia innej jednostki samorzadu terytorialnego niz ta, w ktorej
uzyskali mandat. Moze to prowadzi¢ do powigzan o charakterze korupcyjnym migdzy
funkcjonariuszami administracji r6znych jednostek samorzadu terytorialnego. Nadto
omawiane rozwiazanie nie zakazuje prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez rad-
nego polegajacej na §wiadczeniu ushug na rzecz podmiotu, ktéry wykorzystuje w swojej
dziatalno$ci mienie jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej radny uzyskat mandat®.

Nie zastuguje na aprobate takze zawezenie przepisow antykorupcyjnych do zaka-
z6w wymienionych w art. 24f ust. 21 5 u.s.g., art. 25b ust. 315 u.s.p., art. 27bust. 315
u.s.w. zwigzanych z:

— piastowaniem przez radnego funkcji w organach spoétek handlowych z udziatem
0s0b prawnych tej jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej radny uzyskat
mandat lub przedsiebiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby;

— posiadaniem pakietu wigkszego niz 10% udziatow lub akcji w spotkach prawa
handlowego z udziatem os6b prawnych tej jednostki samorzadu terytorialnego,
w ktorej radny uzyskat mandat,

— piastowaniem przez radnego funkcji cztonka wladz zarzadzajacych lub kontro-
Inych i rewizyjnych, a takze petnieniem roli peltnomocnika spotek handlowych
z udzialem o0soéb prawnych tej jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej
radny uzyskal mandat.

Skoro celem przyjetych na gruncie ustaw samorzadowych unormowan antykorup-

cyjnych zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej przez funkcjonariuszy
administracji samorzadowej bylo zapewnienie prawidtowego funkcjonowania organow

samorzadu terytorialnego przez rozdzielenie sprawowania funkcji publicznych od

643 Jak zauwazyl Wojewodzki Sad Administracyjny w Bialymstoku, ustawy samorzadowe wyraznie
wskazuja, ze wykorzystanie mienia jednostki samorzadu terytorialnego, w ktéorym radny uzyskat mandat,
musi pozostawa¢ w zwigzku funkcjonalnym z prowadzong przez radnego dziatalnoscia gospodarcza. Ina-
czej mowiac, mienie jednostki stuzy dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez radnego. Z reguly nie ma
takiego zwigzku w sytuacji, gdy radny prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza w formie $wiadczenia ustug dla
innego podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza, ktory to podmiot wykorzystuje w swojej dziatal-
nosci mienie jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej radny uzyskat mandat. W takim przypadku nie
jest to prowadzenie wspolnej dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia tej jednostki (vide: wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 12 lipca 2005 r., wydany w sprawie o sygn.
akt IT SA/Bk 631/05, LEX nr 325087).
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prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, ochrona mienia jednostki samorzadu terytorial-
nego, a w konsekwencji ograniczenie sytuacji korupcjogennych, to zakazy te nalezaloby
rozszerzy¢. Ograniczenie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez radnych w celu
wzmocnienia jego antykorupcyjnego charakteru, de lege lata powinno obejmowacé przy-
padki wykorzystania lub zarzadzania mieniem kazdej jednostki samorzadu terytorial-
nego, w tym réwniez tej, w ktorej radny nie uzyskat mandatu.

W art. 35 i 36 projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego — w odniesieniu do
funkcjonariuszy administracji rzgdowej — powtorzono de facto przepisy obowiazujacej
ustawy antykorupcyjnej w tym zakresie. Proponowane zmiany polegaja na rozszerzeniu
kregu podmiotow objetych zakazem o funkcjonariuszy stuzb podlegtych ministrowi do
spraw finans6w publicznych oraz ministrowi spraw wewngtrznych i osobe zajmujaca
kierownicze stanowisko urzednicze w urzedzie obshugujacym organ jednostki samorza-
du terytorialnego. Doprecyzowano takze zakazy przedmiotowe o wykonywanie funkcji
likwidatora, syndyka i zarzadcy przymusowego w postgpowaniu upadtosciowym albo
nadzorcy i zarzadcy w postepowaniu likwidacyjnym, pelnomocnika wspdlnika w spot-
ce prawa handlowego, zatrudnienie lub wykonywanie w spdtce prawa handlowego ja-
kichkolwiek odptatnych zaje¢ oraz prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej na wilasny
rachunek lub wspolnie z innymi osobami w osobowej spdlce prawa handlowego, a takze
zarzadzanie takg dzialalnoscig lub bycie przedstawicielem czy petnomocnikiem w pro-
wadzeniu takiej dziatalnosci.

W stosunku do funkcjonariuszy administracji samorzadowej — radnych gminy,
powiatu i wojewodztwa — w projekcie ustawy o jawnos$ci zycia publicznego, w art. 40
ust. 1-5 skonsolidowano zakazy i ograniczenia w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej,
ktore dotychczas wystepowaly na gruncie trzech ustaw samorzadowych (art. 24f ust. 1,
21i5u.s.g.,art. 25bust. 1,315 u.s.p,, art. 27b ust. 1, 3 1 5 u.s.w.). Projektowana regulacja
stanowi powtorzenie obowigzujacych przepiséw i nie wnosi nic nowego w zakresie an-
tykorupcyjnych rozwigzan.

Postulowane w projekcie ustawy o jawnosci zycia publicznego zmiany dotyczace
ograniczenia prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez funkcjonariuszy administra-
cji rzadowej nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz konkretyzuja one dotychczasowe
przepisy i wzmacniajg dziatania antykorupcyjne. Jak wynika z uzasadnienia do projek-
tu ustawy, celem ustawodawcy bylo uporzadkowanie obecnie istniejacych przepisow
w celu wzmocnienia zarzadzania panstwem i jego majatkiem. Projektowany akt prawny
ma stanowi¢ ,,.konstytucje antykorupcyjna”, w ktorej ujednolicone i ujete zostang zasady
jawnosci zycia publicznego rozproszone w licznych aktach prawnych. W tym kontekscie
krytycznie nalezy si¢ odnie$¢ do rozwigzan dotyczacych radnych — funkcjonariuszy

administracji samorzadowej, bowiem w aspekcie ograniczenia prowadzenia przez nich
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dziatalno$ci gospodarczej powielono jedyne juz istniejace, wadliwe pod wzgledem
antykorupcyjnym rozwigzania. Tym samym, de lege ferenda, nalezatoby rozwazy¢
zmodyfikowanie projektowanych zakazow skierowanych do radnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, z uwzglednieniem postulowanych przez autorke rozwigzan anty-
korupcyjnych.

Ujednolicenie przepisow prawnych ustanawiajacych ograniczenia zwigzane z ak-
tywnoscig zawodowg w trakcie petnienia funkcji publicznych to kolejny antykorupcyjny
postulat, ktory powinien zosta¢ wdrozony po to, aby narzedzie to efektywnie spetniato
swoje zadanie. Obecnie przepisy te sg rozproszone w 12 ustawach®* oraz aktach wyko-
nawczych i dotycza w réznej mierze wszystkich funkcjonariuszy administracji publicz-
nej. Gtéwnymi mankamentami tej antykorupcyjnej regulacji sa:

— niejednolita nomenklatura dotyczaca dodatkowej aktywnos$ci zawodowej (zakaz

w zaleznosci od grupy funkcjonariuszy administracji publicznej, do ktorej jest
skierowany, dotyczy wykonywania dodatkowych zaje¢¢, zaje¢ zarobkowych,
zatrudnienia, czynnosci);

— brak definicji legalnych form dodatkowej aktywnosci zawodowe;j;

— brak jasno okreslonych kryteriow, jakie muszg by¢ spetnione, aby funkcjonariusz
administracji publicznej mogt podja¢ dodatkowe zajecie w czasie, kiedy spra-
wuje swoja funkcj¢ (ustawodawca, o ile okresla kryteria, od ktorych uzaleznia
wykonywanie dodatkowych zaje¢, postuguje si¢ klauzulami generalnymi, zwro-
tami nieostrymi, niezdefiniowanymi);

— niejednolicie uksztattowany system wydawania zgod — zezwolen na wykony-
wanie dodatkowej aktywnosci zawodowej (w niektorych przypadkach ustawo-
dawca pozostawia funkcjonariuszowi administracji publicznej oceng tego, czy
moze podjac si¢ wykonywania dodatkowego zajecia, w innych za$ — uzaleznia
jego wykonywanie od uprzedniej zgody przetozonego; w sytuacjach, kiedy
zgoda przetozonego na wykonywanie dodatkowego zajecia jest wymagana,
dotyczy to wylacznie zaje¢ o charakterze zarobkowym, a co za tym idzie — nie
jest ona wymagana w zakresie zaje¢ nieodptatnych, o niemajatkowym charak-
terze, odnosnie do wykonywania ktérych funkcjonariuszowi pozostawiono
decyzj¢ uznaniowg; wystepuja rowniez przypadki, gdzie istnieje obowigzek
uzyskania zgody, przy czym w stosunku do niektorych funkcjonariuszy admi-
nistracji publicznej brak jest podmiotu/organu, ktory zgode mogltby wyrazic);

44 W art. 30 ust. 1 u.p.s., art. 24e ust. 1 i 28 u.s.g., 25a ust. 1 u.s.p., 27a ust. 1 u.s.w., art. 80 ust. 1 u.s.c.,
art. 202 u.k.a.s. 1 205 u.k.a.s., art. 19 ust. 1 i 2 u.p.u.p., 62 ust. 1 u.p., art. 57a ust. 1-5 u.p.s.p., art. 80
u.ABW.AW, art. 67 u.SG, art. 160 u.SW.
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— brak obowigzku informacyjnego o podjeciu przez funkcjonariusza dodatkowe-
go zajecia o charakterze niezarobkowym (o ile w stosunku do niektorych funk-
cjonariuszy ustawodawca wprowadzit obowiazek otrzymania uprzedniej zgody
na wykonywanie zajecia zarobkowego; sprawia to, ze sa oni zobligowani do
powiadomienia przetozonego/organu nadrzednego o zamiarze jego podjecia,
o tyle wykonywanie zaj¢¢ o charakterze niezarobkowym pozostawiono uzna-
niowej decyzji funkcjonariusza, nie podlega ono zgtoszeniu, a w konsekwencji
jakiemukolwiek biezacemu nadzorowi);

— brak obowigzku weryfikowania zakresu i sposobu wykonywania przez funk-
cjonariusza publicznego dodatkowego zatrudnienia, w tym prowadzenia odpo-
wiedniej dokumentacji w czasie jego trwania (wyjatek stanowi rozwigzanie
obowiazujace funkcjonariuszy Strazy Granicznej, gdzie wykonywana jest kon-
trola nad sposobem wykonywania zajecia zarobkowego przez funkcjonariusza
juz po uzyskaniu zezwolenia);

— brak obowiazku zglaszania konfliktu interesow, ktéry moze zaistnie¢ w zwiaz-
ku z aktywnoscig zawodowg w trakcie pelnienia funkcji publicznych przez
funkcjonariusza administracji publiczne;.

Wzmocnienie mechanizmu antykorupcyjnego w zakresie zwigzanym z dodatkowa
aktywnos$cig zawodowa funkcjonariuszy administracji publicznej w trakcie petnienia
funkcji jest mozliwe przez wyeliminowanie wyzej wymienionych nieprawidtowosci
przez:

— ujednolicenie nomenklatury i szerokie zdefiniowanie pojecia dodatkowej ak-
tywnosci zawodowej, dodatkowego zajecia (np. kazda dziatalno$¢ podejmowa-
na w czasie wykonywania przez funkcjonariusza administracji publicznej po-
wierzonych ustawowo zadan, o charakterze zarobkowym wykonywana na
podstawie umowy o pracg, umowy cywilnoprawnej lub w formie prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej wspoélnie lub z innymi osobami w ramach samoza-
trudnienia, spotki cywilnej, osobowej lub kapitatowej spotki prawa handlowe-
g0, jak 1 niezarobkowym, majgca charakter jednorazowy lub staty);

— usunigcie klauzul generalnych, poje¢ niedookreslonych, od ktérych uzaleznio-
na jest zgoda przetozonego na wykonywanie dodatkowej dziatalnos$ci i wpro-
wadzenie jednoznacznych kryteridow z uwzglednieniem specyfiki danej grupy
funkcjonariuszy administracji publicznej;

— wprowadzenie obowigzku pisemnego zgtoszenia przetozonemu/organowi nad-
rzednemu zamiaru podjecia dodatkowej aktywnosci zawodowej;

— uzaleznienie podjecia kazdego dodatkowego zajecia od uprzedniej pisemnej

zgody przetozonego/organu nadrzednego badz powotanej w tym celu komisji/
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komorki, co jednoczesnie chroni funkcjonariusza administracji publicznej przed
btedna ocena przestanek, od ktorych uzalezniona jest mozliwo$¢ wykonywania
przez niego dodatkowego zajecia;

— wprowadzenie zgdd — zezwolen o charakterze warunkowym i czasowym z jed-
noczesnym wprowadzeniem nadzoru nad wykonywaniem dodatkowego zajecia:
obowiazek przedtozenia przez funkcjonariusza administracji publicznej za-
swiadczenia o podjeciu zajecia objetego wnioskiem, okresowa ocena, czy w trak-
cie wykonywania dodatkowego zajecia nie doszto do zmiany zakresu obowigz-
kow badz profilu dziatalno$ci, prowadzenie dokumentacji w czasie
wykonywania dodatkowego zajgcia, wprowadzenie jasnych kryteriow cofnigcia
zezwolenia;

— wprowadzenie obowigzku sygnalizowania konfliktu interesow w trakcie wy-
konywania dodatkowego zaj¢cia.

Postulat ujednolicenia przepisow prawnych ustanawiajacych ograniczenia zwig-
zane z aktywno$cig zawodowa w trakcie petnienia funkcji publicznych nie zostat zreali-
zowany w projekcie ustawy o jawnos$ci zycia publicznego. W art. 34 ust. 1 i 2 projektu
tej ustawy wprowadzono definicj¢ konfliktu interesow rozumianego jako wykonywanie
przez osobe petnigca funkcje publiczne, w tym funkcjonariusza administracji publicznej,
zaje¢ mogacych wywotaé podejrzenie o stronniczo$¢ lub wystgpowanie w interesie
podmiotu, w ktorym nie petni funkcji publicznej. Z przepisu tego wyprowadzi¢ mozna
jedynie ogolng dyrektywe zakazujaca wykonywania zaje¢ mogacych sprokurowac kon-
flikt interesow. Nie stanowi ona jednak skutecznego mechanizmu antykorupcyjnego.

Jednoczesnie w art. 39 ust. 1 1 2 projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego
ustanowiono katalog zaje¢¢, ktorych nie moga wykonywaé radni wszystkich szczebli
samorzadu terytorialnego w trakcie petnienia funkcji publicznych. Stanowig one w cze-
$ci powtdrzenie zapisow wystepujacych w ustawach samorzadowych w zakresie zakazu
zatrudnienia radnego w urzedzie jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej uzyskat
mandat oraz wykonywania funkcji kierownika i jego zastepcy w jednostce organizacyj-
nej jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej uzyskat mandat (art. 24aust. 1 12 u.s.g.,
23 ust. 112 u.s.p., art. 25 ust. 1 1 2 u.s.w.). W projekcie wprowadzono takze zakaz wy-
konywania przez radnego dziatalno$ci gospodarczej na rzecz urzgdu jednostki samorza-
du terytorialnego, w ktorej uzyskal mandat, oraz wykonywania pracy w ramach stosun-
ku pracy ani innej umowy cywilnoprawnej w spotce zobowigzanej, gdzie udzialy
posiada jednostka samorzadu terytorialnego, w ktorej radny uzyskal mandat. Obostrze-
nia te autorka pracy zalicza do kategorii antykorupcyjnych zakazoéw zwigzanych z tacze-
niem stanowisk, funkcji i mandatow przez funkcjonariuszy publicznych wykonujacych

funkcje w administracji publiczne;j.
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Tym samym w celu zharmonizowania przepisow prawnych ustanawiajacych ogra-
niczenia zwigzane z aktywno$ciag zawodowa w trakcie petnienia funkcji publicznych, de
lege lata zasadne byloby stworzenie jednolitego systemu wedtug proponowanych w ni-
niejszej pracy rozwigzan.

Natozony na funkcjonariuszy administracji publicznej obowiazek ztozenia o§wiad-
czenia majatkowego zostat zawarty w 11 aktach prawnych®. Obowigzujace regulacje
sa niejednolite, zarowno w aspekcie budowy samej normy prawnej, jak i jej tresci, na-
streczaja watpliwosci interpretacyjnych, nie uwzgledniaja miedzynarodowych standardow
w zakresie tresci, sktadania i kontroli o§wiadczen majatkowych, co w potaczeniu z ich
rozproszeniem w wielu aktach prawnych ostabia ich dziatanie antykorupcyjne.

Procedura sktadania o§wiadczen majatkowych, ich tres¢ oraz sposob przetwarza-
nia danych w nich zawartych réznig si¢ w zaleznosci od grupy funkcjonariuszy admini-
stracji publicznej, do ktorej sg skierowane:

— zakresem informacji podlegajacym ujawnieniu (w kazdym przypadku jest to
majatek osobisty funkcjonariusza i majatek objety ustawowa wspolnoscig mat-
zenska, przy czym ustawy, a w szczegolnosci wzory oswiadczen majatkowych
nie zawierajg jednolitego wyliczenia w zakresie sktadnikow majatku, ktore maja
podlega¢ ujawnieniu);

— czestotliwoscig ich sktadania (raz w roku wedtug stanu na dzien 31.12, corocz-
nie wedtug stanu na dzien 31.12 oraz przed objgciem stanowiska lub po jego
objeciu, a takze w dniu opuszczenia stanowiska badz na 2 miesiace przed
uptywem kadencji w przypadku radnych, a dodatkowo kazdorazowo na we-
zZwanie uprawnionego organu);

— terminem ich sktadania (w przypadku o§wiadczen sktadanych raz do roku jest
to termin 31.03, ale wystepuje roéwniez data 30.04.);

— osobg odbierajaca oswiadczenie (zazwyczaj jest to kierownik jednostki organi-
zacyjnej lub urzedu, w ktorym funkcjonariuszy wykonuje swoje funkcje, prze-
lozony wilasciwy w sprawach osobowych);

— wzorem formularza o$wiadczenia o stanie majatkowym oraz zatacznikami,
ktore powinny by¢ wraz z nim przedlozone (ustawy naktadajace obowigzek
zlozenia o$wiadczenia majatkowego zawierajg upowaznienie do okreslenia
w drodze rozporzadzenia wzoru formularza dla okreslonej grupy funkcjona-

riuszy administracji publicznej, ponadto do przygotowania wzoru formularza

65 W art. 10 v.o.p.d., w art. 24h ust. 1 u.s.g., 25c ust. 1 u.s.p., 27 ust. 1 u.s.w.i27c ust. 1 u.s.w., art. 32
ust. 1 u.p.s., art. 200 ust. 112 u.k.a.s. i art. 149 ust. 1 uk.a.s., art. 80a u. ABW.AW, art. 62 ust. 2 u.p., art. 57a
ust. 6 u.p.s.p., art. 91a u.SG, art. 161 u.SW. Autorka pracy wskazuje, ze wyliczeniu podlegaja tylko te usta-
wy, ktore odnosza si¢ do badanej przez nig w ramach dysertacji grupy funkcjonariuszy administracji pu-
bliczne;j.
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zobligowane rozne podmioty — ministrowie kierujacy danym resortem, Prezes
Rady Ministrow, Prezydent, co sprawia, ze wzory te nie sa jednolite, jedynie
radni jednostek samorzadu terytorialnego zobowigzani sg do przedtozenia wraz
z o$wiadczeniem deklaracji podatkowej PIT);

zakresem analizy o§wiadczenia i podmiotem jej dokonujacej (kwestia ta zosta-
ta uregulowana w sposob kompleksowy na gruncie ustaw samorzadowych, gdzie
oswiadczenie majatkowe wraz ze ztozong deklaracja podatkowa PIT za rok
poprzedzajacy ztozenia oswiadczenia dokonuje osoba, ktorej je ztozono oraz
podmiot zewnetrzny — Naczelnik Urzedu Skarbowego wlasciwy ze wzgledu na
miejsce zamieszkania radnego, w toku analizy podmiot jej dokonujacy upraw-
niony jest do uwzglednia réwniez zeznania o wysokos$ci osiggnigtego dochodu
w roku podatkowym (PIT) matzonka osoby sktadajacej o§wiadczenie oraz do
poréwnania tresci analizowanego o$wiadczenia majatkowego oraz zataczonej
kopii zeznania o wysokosci osiggnietego dochodu w roku podatkowym (PIT)
z trescig uprzednio ztozonych oswiadczen majatkowych oraz z dotaczonymi do
nich kopiami zeznan o wysokosci osiagnigtego dochodu w roku podatkowym
(PIT), przystuguja mu rowniez kompetencje do wystapienia do CBA z wnioskiem
o kontrole budzacego watpliwosci o§wiadczenia majatkowego, inne zapropo-
nowane ustawowo rozwigzania w zakresie kontroli oswiadczen majatkowych
sa niewystarczajace, albowiem zaktadaja jedynie obowiazek dokonania ich
analizy przez przetozonego danego funkcjonariusza lub osoby je odbierajace
poprzez porownanie tresci oSwiadczenia z trescig uprzednio ztozonych oswiad-
czen, ewentualnie poddanie kontroli rzetelno$ci i prawdziwos$ci o§wiadczen
przez CBA);

zakresem ujawniania danych zawartych w oswiadczeniu (w wigkszosci oswiad-
czenia majatkowe funkcjonariuszy administracji publicznej stanowig tajemnice
prawnie chroniong i podlegaja ochronie przewidzianej dla informacji niejawnych
o klauzuli tajnosci ,,zastrzezone” okreslonej w przepisach o ochronie informa-
cji niejawnych, tylko niektore z nich — sktadane w trybie ustaw samorzadowych
i ustawie o pracownikach samorzadowych sg jawne i z wyjatkiem danych
wrazliwych publikowane sg na stronie Biuletynu Informacji Publicznej);

— okresem ich przechowywania (od 6 do 10 lat).
Ponadto do zadnego z o$wiadczen majatkowych nie przygotowano odregbnej in-

strukcji okreslajacej sposob jego wypetniania.

Z uwagi na wystepujace roznice w zakresie sktadania oswiadczen majatkowych,

w celu wzmocnienia ich waloru antykorupcyjnego, zasadne byloby:
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— wprowadzenie jednolitego wzoru formularza o$wiadczenia dla wszystkich
funkcjonariuszy administracji publicznej;

— opracowanie przewodnika zawierajgcego wskazowki i wytyczne dotyczace
sposobu wypelniania deklaracji;

— zunifikowanie terminéw skladania oswiadczen i czestotliwosci ich sktadania,

— poddanie o$wiadczen weryfikacji przez niezalezny organ kontrolny, np. organ
kontroli skarbowej, przy jednoczesnym pozostawieniu uprawnien kontrolnych
przetozonym funkcjonariusza lub wyspecjalizowanym komoérkom utworzonym
wewnatrz jednostki lub urzedu, w ktorych funkcjonariusz administracji pu-
blicznej sprawuje zadania;

— ujawnienie o$wiadczen funkcjonariuszy opinii publicznej w celu zagwaranto-
wania ich spolecznej kontroli oraz w celu zwigkszenia zaufania obywateli do
administracji publicznej;

— wprowadzenie jednego okresu przechowywania o§wiadczen majatkowych.

Przedstawione postulaty de lege ferenda pokrywaja si¢ z przewidzianymi w Pro-

gramie dziataniami w zakresie wzmocnienie jawnosci i przejrzystosci zycia publicznego
przez stworzenie jednolitego systemu skladania i analizy o$wiadczen o stanie majatkowym.

Projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego uwzglednia w znacznej mierze

w rozdziale 8 poswigconym oswiadczeniom majgtkowym zgloszone wnioski pod adresem
obowiazujacego prawa. Zaktada wprowadzenie jednolitego wzoru oswiadczenia majat-
kowego wraz z instrukcja jego wypelniania (art. 46) obejmujacego sktadniki majatku
osobistego funkcjonariusza i objetego wspdlnoscia matzenska ustawowaq (art. 44 ust. 1)
enumeratywnie wymienione przez ustawe (art. 44 ust. 4). W sposob kompleksowy wy-
mienia osoby zobowigzane do jego ztozenia (w art. 46 wymieniono 151 0s6b zobowia-
zanych do zlozenia o$wiadczenia majatkowego ze wskazaniem podmiotu, ktéremu
o$wiadczenie nalezy ztozy¢®*°) i wprowadza zasade sktadania o§wiadczen corocznie, do
dnia 30.04. wedtug stanu na dzien 31.12. roku poprzedniego oraz w terminie 30 dni od
dnia objecia stanowiska i zakonczenia jego piastowania (art. 47). Projekt ustawy o jaw-
nosci zycia publicznego wprowadza zasade jawnosci o§wiadczen majatkowych, stosujac
od niej nieliczne wyjatki (art. 56), oraz ujednolica okres ich przechowywania — 6 lat,
liczac od konca roku kalendarzowego, w ktorym zlozono o$wiadczenie (art. 55)%47.

646 Projekt ustawy w art. 46 ust. 1 powiela krag funkcjonariuszy administracji publicznej zobowigza-
nych do ztozenia o$wiadczenia majatkowego, w stosunku do ktorych dokonano analizy tego obowiazku na
podstawie przepisdw obowigzujacych ustaw.

47 Autorka pracy dokonuje analizy projektu ustawy wylacznie w kontek$cie zwigzanym z tematem
rozprawy doktorskiej, a zatem pod katem mechanizméw antykorupcyjnych skierowanych do grupy funkcjo-
nariuszy administracji publicznej. Autorce znane sg krytyczne glosy zgloszone przez Rzecznika Praw Oby-
watelskich i inne zainteresowane $rodowiska opiniotwoércze na temat zbyt szerokiego kregu podmiotow
objetych obowigzkiem sktadania o$wiadczen majatkowych, np. stron postgpowania administracyjnego, czy
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W zakresie kontroli os$wiadczen majatkowych projektowana ustawa nie wprowa-
dza tak potrzebnych zmian, jak poddanie ich obligatoryjnej kontroli organu zewngtrz-
nego — skarbowego, pozostawiajac ich analiz¢ glownie podmiotom uprawnionym do ich
odebrania (art. 58)%%. Obowigzek kontroli o§wiadczenia przez wlasciwego naczelnika
urzedu skarbowego ze wzgledu na miejsce zamieszkania funkcjonariusza administracji
publicznej zostal ustanowiony wylacznie w stosunku do funkcjonariuszy samorzadu
terytorialnego (radnych, piastunow monokratycznych i kolegialnych organéw wykonaw-
czych jednostek samorzadu terytorialnego, skarbnika, sekretarza jednostki samorzadu
terytorialnego i kierownika jednostki organizacyjnej). W pozostatych przypadkach
analiza danych zawarta w o$wiadczeniu majatkowym dokonywana moze by¢ fakulta-
tywnie przez naczelnika urzgdu skarbowego, przy czym ustawa nie okresla okolicznosci
i trybu, w jakich moze by¢ wykonana (art. 58 ust. 4).

W kontekscie proponowanego na gruncie projektu ustawy o jawnosci zycia pu-
blicznego rozwigzania o charakterze prewencyjnym, jakim jest sktadanie przez funkcjo-
nariuszy administracji publicznej o$wiadczen majatkowych, de lege ferenda, nalezatoby
opowiedzie¢ si¢ za obligatoryjnym poddaniem o$§wiadczen weryfikacji przez niezalezny,
zewngetrzny, skarbowy organ kontrolny. Jednocze$nie powinna zosta¢ utrzymana ich
kontrola przez przetozonych funkcjonariusza lub wyspecjalizowane w tym celu komor-
ki utworzone wewnatrz jednostki lub urzedu, w ktérych funkcjonariusz administracji
publicznej sprawuje zadania.

Rozwigzaniem antykorupcyjnym na gruncie prawa administracyjnego, stuzacym
jednocze$nie wzmocnieniu jawnosci i przejrzystosci zycia publicznego, jest stworzenie
jednolitego systemu przepisow eliminujacych mozliwo$¢ powstawania stosunku podle-
glosci stuzbowej pomigdzy cztonkami rodziny w instytucjach i urzedach zatrudniajacych
funkcjonariuszy administracji publicznej. Zalozenie to nalezaloby doprecyzowac i dgzy¢
do catkowitego wyeliminowania podlegtosci stuzbowej miedzy cztonkami rodziny
i osobami bliskimi w zwigzku z wykonywaniem przez oboje z nich lub jedno zadan
publicznych w ramach jednego urzedu lub instytuciji.

Przepisy regulujgce to zagadnienie zawarte sa w 4 ustawach®” i dotycza funkcjo-
nariuszy administracji publicznej wykonujacych funkcje w urzedach administracji rzg-
dowej i samorzadowej. Reguluja one zakaz podlegtosci stuzbowej miedzy osobami

tez obowiazku ujawniania w Biuletynie Informacji Publicznej o$wiadczen przez osoby niepiastujace klu-
czowych funkcji w panstwie, np. przez pracownikéw nie bedacych funkcjonariuszami shuzb mundurowych
(http:// www.rp.pl/Urzednicy/301239961-Opinia-RPO-w-sprawie-projektu-ustawy-o-jawnosci-zycia-
publicznego.html, dostep: 03.03.2018).

8 Organy dokonujace analizy o$wiadczenia majatkowego zostaly zobligowane do jego niezwloczne-
go przekazania CBA przypadku powzigcia uzasadnionych watpliwosci co do zrédet dochodu lub pochodze-
nia majatku osoby sktadajacej o§wiadczenie oraz co do prawdziwos$ci zawartych z nim danych (art. 59).

649 W art. 79 u.s.c., art. 26 u.p.s., art. 147 u.k.a.s., art. 9 u.p.u.p.
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bliskimi. Czynig to jednak niejednolicie i w sposob — z uwagi na lapidarnos¢ sformuto-
wanego zakazu — utrudniajacy jego przestrzeganie. W wieckszosci zakazujg one powsta-
nia jakiejkolwiek podlegtosci stuzbowej w odniesieniu do skonkretyzowanego grona
0sob, tj. malzonkéw oraz 0séb pozostajacych ze soba w stosunku pokrewienstwa do
drugiego stopnia wlacznie lub powinowactwa pierwszego stopnia oraz w stosunku przy-
sposobienia, opieki lub kurateli. Rozwigzanie to nie uwzglednia zmieniajacych si¢ sto-
sunkow spotecznych, gdzie coraz wigcej oséb decyduje si¢ na prowadzenie wspolnego
gospodarstwa domowego, nie pozostajac w sformalizowanym zwiazku.
Wyroézniajagcym si¢ rozwigzaniem prawnym na tle przepisow zakazujacych po-
wstanie podleglosci stuzbowej sa przepisy art. 147 u.k.a.s. W porownaniu do regulujacych

to zagadnienie ustaw jest ona najmtodsza®>*

, przez co uwzglednia ksztatt panujacych
stosunkow spotecznych. Z aprobata nalezy odnies¢ si¢ do rozwigzan w niej zapropono-
wanych w zakresie:

— rozciagniecia zakazu podlegtosci stuzbowej na osoby prowadzace wspolne
gospodarstwo domowe;

— objecia zakazem powstania kazdego rodzaju podlegtosci stuzbowej, a nie tylko
bezposredniej podleglosci stuzbowej, gdzie jedna z 0s6b upowazniona jest do
nadzoru lub kontroli osoby bliskiej;

— objecia zakazem zaréwno stosunku podlegtosci stuzbowej, gdzie dwie osoby
posiadajg status funkcjonariuszy administracji publicznej, jak i takiego, gdzie
jedna z 0sob posiada status funkcjonariusza administracji publicznej, a druga
jest zatrudniona w strukturach danej organizacji na stanowisku innym niz
techniczno-ustugowe;

— powszechnego obowiazku zgloszenia faktu powstania stosunku podleglosci
stuzbowej migdzy osobami bliskimi dotyczacego zarowno o0sob, ktorych sytu-
acja powigzania stuzbowego dotyczy bezposrednio, jak i innych osob, ktore
dowiedziaty si¢ o jej zaistnieniu.

Skuteczne, ujednolicone antykorupcyjne rozwigzanie polegajace na wyeliminowa-
niu stosunkow podlegtosci stuzbowej migdzy osobami bliskimi, skierowane do wszystkich
funkcjonariuszy administracji publicznej, powinno by¢ wzorowane na obowigzujacych
juz rozwigzaniach zawartych w art. 147 u.k.a.s. Ponadto zasadne byloby rozciagnigcie
obowigzywania zakazu na sytuacje, gdy miedzy osobami, ktérych dotyczyt zakaz pod-
legtosci stuzbowej z uwagi na pokrewienstwo, ustaje wiez matzenstwa, przysposobienia

oraz opieki i kurateli. W tym kontekscie, w zakresie obowigzujacych przepisow art. 9

650 Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej weszta w zycie 1.03.2017 r., ustawa o pracownikach
samorzadowych — 1.01.20009 r., ustawa o Stuzbie Cywilnej —24.03.2009 r., ustawa o pracownikach urz¢dow
panstwowych — 1.01.1983 r.
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u.s.c., art. 26 u.p.s., art. 9 u.p.u.p., de lege lata, mozna zastanowic si¢ nad ich nowelizacja.
Uwzgledniajac jednoczesnie fakt, iz toczg sie dynamiczne prace nad ustawa o jawnosci
zycia publicznego, w ramach ktérej gldéwnym celem ustawodawcy jest ujecie w jednym
akcie prawnym zasad jawnosci zycia publicznego dotychczas rozproszonych w kilkudzie-
sigciu aktach prawnych i walka z korupcja glownie przy uzyciu regulacji o charakterze
prewencyjnym, de lege ferenda, nalezy rozwazy¢ konieczno$¢ wprowadzenia do niej tego
typu regulacji, co dotychczas nie zostato zauwazone. Wyeliminowanie podlegtosci stuz-
bowej w $rodowisku pracy migdzy osobami bliskimi nie tylko eliminuje podejrzenia
0 nepotyzm, faworytyzm czy kumoterstwo w strukturach administracji publiczne;j, ale
takze zapobiega konfliktowi interesow.

Autorka pracy, poza rozwigzaniami powszechnie uznawanymi za te o charakterze
prewencji korupcji, wyodrebnita dodatkowe administracyjnoprawne mechanizmy anty-
korupcyjne, ktore w sposob istotny moga przyczynic si¢ do zwigkszenia jawnosci i przej-
rzystos$ci zycia publicznego, a w konsekwencji do ograniczenia i wyeliminowania ko-
rupcji funkcjonariuszy administracji publiczne;.

Pierwszym z nich jest stworzenie jednolitego systemu przepisow skierowanych do
funkcjonariuszy administracji publicznej naktadajacych obowigzek informacyjny doty-
czacy rodzaju i miejsca zatrudnienia lub podjecia innych czynnosci zarobkowych, w tym
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez matzonka funkcjonariusza lub osoby po-
zostajacej z nim we wspolnym gospodarstwie domowym. Chociaz zadaniem tego roz-
wigzania jest zapobieganie sytuacjom, w ktorych beneficjentem decyzji funkcjonariusza
publicznego (lub osoby decyzyjnej, z ktérg funkcjonariusz w zwigzku ze sprawowaniem
swojej funkcji jest powigzany zawodowo, organizacyjnie) moga by¢ jego najblizsi krew-
ni, to wystepuje ono jedynie w 5 ustawach®' i dotyczy gltownie funkcjonariuszy stuzb
mundurowych. Obowiazek ten ma charakter niejednolity, poniewaz:

— dotyczy zroznicowanego kregu podmiotow (matzonka funkcjonariusza, oséb
pozostajacych z funkcjonariuszem we wspolnym gospodarstwie domowym,
zstepnych 1 wstepnych funkcjonariusza, rodzenstwa funkcjonariusza),

— obejmuje rozne formy prowadzenia lub wykonywania dziatalno$ci zarobkowe;j
(prowadzenie dzialalnosci gospodarczej, prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej
o Scisle okreslonym profilu, zatrudnienie lub inne czynnosci zarobkowe w pod-
miotach wykonujacych okreslong dziatalnos¢, w tym objecie w nich akcji lub
udziatow, bycie wykonawcg w rozumieniu na rzecz organdéw i jednostek nad-
zorowanych i podlegtych ministrowi wlasciwemu do spraw wewngtrznych,

w terminie 14 dni od dnia powzigcia informacji o tym zdarzeniu),

01 W art. 91b u.SG, art. 62a u.p., 57b ust. 1 pkt 1 u.p.s.p., 162 ust. 112 u.SW, art. 8 ust. 1 v.o.p.d.
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— aktualizuje si¢ w roznym czasie (przed powotaniem na stanowisko i/wylacznie
w trakcie petnienia funkcji w przypadku uzyskania informacji o zaistnieniu
sytuacji prokurujacej obowigzek informacyjny lub dodatkowo w sytuacji po-
wzigcia informacji o zamiarze podjecia dziatalnosci gospodarczej lub zmianie
jej charakteru).

Prawidtowe, antykorupcyjne dziatanie tego mechanizmu powinno zapewnic ujed-
nolicenie obowiazujacych przepisow przez zobowigzanie funkcjonariuszy administracji
publicznej do informowania przetozonego o zamiarze podjecia, prowadzeniu lub zmianie
profilu prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej, zamiarze udziatu, udziale w przetargu
publicznym, rodzaju wykonywanej pracy i miejscu zatrudnienia przez jego matzonka
lub osobg pozostajaca z nim we wspdlnym gospodarstwie domowym, w tym w szcze-
golnosci wstepnego, zstepnego, rodzenstwo i konkubenta, w terminie 7 dni od dnia
powzigcia wiadomosci w tym zakresie. Obowigzek informacyjny w tym zakresie powi-
nien by¢ przede wszystkim dopetniony przed objeciem funkcji w administracji publicz-
nej. Ponadto rozwigzanie to powinno zostac rozciggniete na pozostate grupy funkcjona-
riuszy administracji publicznej, w tym w szczegdlnosci na funkcjonariuszy samorzadu
terytorialnego.

Projekt ustawy o jawnos$ci zycia publicznego w art. 42 ust. 1 w gtoéwnej mierze
uwzglednia powyzsze postulaty. Zgodnie z proponowanym zapisem wszyscy funkcjo-
nariusze administracji rzadowej i samorzadowej — z wylaczeniem radnych — zostali
zobligowani do ztozenia przetozonemu oswiadczenia o dziatalno$ci gospodarczej pro-
wadzonej przez malzonka lub jego miejscu zatrudnienia — przed powotaniem, mianowa-
niem, zatrudnieniem lub wyborem, a takze o zamiarze podjgcia takiej dziatalnosci lub
zmianie jej charakteru — w trakcie petnienia funkcji. De lege lata, warto by rozwazy¢
rozciagniecie tego obowigzku na radnych samorzadu terytorialnego, a takze rozszerzenie
zakresu dziatalnosci podlegajacej zgtoszeniu i kregu podmiotow, ktorych to zgloszenie
dotyczy (zgodnie z postulatami opisanymi powyzej) w celu wzmocnienia antykorupcyj-
nego oddziatywania tego mechanizmu.

Zapewnienie realizacji zasady jawnos$ci i konkursowos$ci naboru funkcjonariuszy
na stanowiska w administracji publicznej poprzez wyeliminowanie regulacji je zaburza-
jacych to kolejny z antykorupcyjnych mechanizméw o charakterze administracyjnym.

Konkurs — jako tryb obsadzania stanowisk w administracji publicznej — uregulo-
wany zostal w 4 ustawach®?, z czego dominuje on w sektorze administracji rzadowe;j. ,,Do
wspolnych cech tych postepowan nalezy zaliczy¢: publiczny charakter informacji o na-
borze, zawierajacej w szczegdlnosci dane na temat wymagan stawianych kandydatom na

stanowisko objete konkursem; powotanie specjalnego zespotu 0séb (komisji konkursowej)

652 W art. 26-35 u.s.c., w art. 11-16 u.p.s., w art. 15a uw.r.i.o., w art. 153 u.k.a.s
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do zbadania ofert kandydatow przystepujacych do konkursu oraz do sprawdzenia wie-

dzy i innych predyspozycji kandydatéw niezbednych do zajmowania stanowiska, o kto-

re si¢ ubiegajg, dokumentowanie istotnych czynnosci z przebiegu postegpowania kon-

kursowego%,

Regulacje dotyczace zasad i sposobu przeprowadzania konkursu nie gwarantuja

w pelnej mierze realizacji zasad jawnosci i konkursowosci, gdyz:

informacje o konkursie na wolne stanowiska w administracji publicznej poda-
wane sa w r6znych zrédtach masowego przekazu;

istnieje mozliwos$¢ obsadzenia stanowiska w drodze tzw. naboru wewngtrznego,
polegajacego na przeniesieniu funkcjonariusza publicznego zatrudnionego w da-
nej jednostce na wolne stanowisko stuzbowe bez koniecznosci przeprowadzenia
konkursu,

pozostawiono stanowiska nicobsadzane w drodze konkursu (np. generalne
stanowiska w stuzbie cywilnej, piastunowie organow KAS: Szef Krajowej
Administracji Skarbowe;j, dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektor
izby administracji skarbowej, naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik urzedu
celno- skarbowego);

pozostawiono wybor dotyczacy zatrudnienia kandydata sposrod tych wybranych
przez komisje konkursowe uznaniowej decyzji dyrektora urzedu lub kierowni-
ka danej jednostki organizacyjnej;

postgpowanie przed dyrektorem/kierownikiem jest tajne, albowiem nabor jest
protokotowany wytacznie do czasu wyltonienia przez komisje najlepszych kan-
dydatow;

wyniki konkursu nie zawsze sa podawane do informacji publicznej badZ upu-
blicznieniu wyniku nie zawsze towarzyszy sporzadzenie i ujawnienie uzasad-

nienia.

Aby urzeczywistni¢ prewencyjne, antykorupcyjne zatozenia, ktore wiaza sie

z przeprowadzaniem post¢powania konkursowego na wolne stanowiska funkcjonariuszy

administracji publicznej majace na celu: wyeliminowanie nepotyzmu, faworyzmu w trak-

cie naboru, procederu ,.kupowania” stanowisk, mozna zaproponowac nastepujace kie-

runki zmian:

obowigzkowe zamieszczenie informacji o wolnym stanowisku w administracji
publicznej w Biuletynie Informacji Publicznej i w jednostce, ktora przeprowa-
dza nabor;

wyeliminowanie wewnetrznych trybow naboru, przy jednoczesnym umozli-

wieniu funkcjonariuszom administracji publicznej przystapienia do konkursu
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w przypadku, gdy beda zainteresowani zmiang stanowiska i zagwarantowaniu
braku reperkusji w srodowisku pracy z tego tytutu;

— objecie jak najwigkszej liczby stanowisk procedurg konkursowsa, a w szczegol-
nosci tych, gdzie wiedza merytoryczna i kompetencje zawodowe, a nie powig-
zania polityczne powinny odgrywac¢ najistotniejsza role;

— zakonczenie postgpowania konkursowego na etapie postepowania przed powo-
fanym do jego przeprowadzenia zespotem/komisja, przy czym w sktad komisji
winien wchodzi¢ kierownik lub dyrektor danej jednostki organizujacej konkurs,
ktoéry powinien zagwarantowac, ze w jej sktadzie nie znajda si¢ osoby spokrew-
nione, spowinowacone lub prowadzace wspolne gospodarstwo domowe z kan-
dydatem oraz, ktoremu przystugiwatoby uprawnienie do wyboru kandydata na
wolne stanowisko w przypadku, gdy wytonionych zostanie co najmniej dwoch
kandydatoéw z takg sama liczbg punktow;

— uzaleznienie wyboru kandydata od uzyskania najlepszego wyniku w postepo-
waniu kwalifikacyjnym, ktorego poszczegolne etapy powinny by¢ protokolarnie
opisywane, w przypadku wigkszej liczby wolnych stanowisk niz jedno powin-
ny by¢ one obsadzane kandydatami, ktorzy uzyskali najwyzsze wyniki zgodnie
z kolejnoscia wskazang na liscie rankingowej;

— upublicznienie w Biuletynie Informacji Publicznej informacji o wyniku naboru
ze wskazaniem danych kandydata, ktore moga podlega¢ upublicznieniu wraz
z uzasadnieniem.

Kolejnym administracyjnoprawnym prewencyjnym rozwigzaniem antykorupcyj-
nym jest stworzenie jednolitego systemu przepiséw dotyczacych terminu, zasad i zakre-
su oceny okresowej i opiniowania stuzbowego funkcjonariuszy administracji publicznej,
z uwzglednieniem specyfiki wykonywanych przez nich zadan. Autorka pracy konse-
kwentnie stoi na stanowisku, ze okresowe weryfikowanie pracy funkcjonariuszy admi-
nistracji publicznej — w postaci oceniania czy opiniowania stuzbowego — stuzy takze
zapewnieniu przejrzystosci w srodowisku pracy. Regularno$¢ i nieuchronno$¢ oceny
pozwalajg na wczesne wykrycie konfliktu interesow oraz nieuczciwych zachowan sta-
nowigcych karalne, jak i niekaralne formy korupcji.

Antykorupcyjny mechanizm oceniania stuzbowego zostat ustanowiony w 9 aktach
prawnych rangi ustawowej®* i w aktach wykonawczych. Przepisy regulujace ocenianie
i opiniowanie stuzbowe wymagaja ujednolicenia z uwzglednieniem specyfiki grupy
funkcjonariuszy administracji publicznej, do ktorych sg skierowane, bowiem:

0% Art. 37,381 81 u.s.c., wart. 27 ust. | u.p.s., 35 u.p., w art. 86-93 u.SW, w art. 36a u.p.s.p., w art. 39
u.SG, w art. 53 u.ABW.AW, w art. 156 1 206 u.k.a.s, w art. 20 u.p.u.p
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— szczegbdlowe zasady i tryb postepowania przy dokonywaniu ocen zostaty ure-
gulowane w roznych aktach prawnych (przewaznie zostaty one okreslone w roz-
porzadzeniach Ministrow bagdz Rady Ministréw, ktore w przypadku koniecz-
nosci wprowadzenia modyfikacji moga by¢ stosunkowo szybko i tatwo
zmienione, ale sg tez opisane w ustawach);

— ustanowiono zréznicowane terminy opiniowania i oceniania funkcjonariuszy
w stuzbie przygotowawczej (raz w roku, raz na 12 miesiecy, nie pézniej niz
30 dni przed uptywem pierwszego roku tej przygotowawczej, nie rzadziej niz
co 6 miesigcy) oraz w shuzbie statej (raz na 2 lata, co 3 lata, co 5 lat, nie rzadziej
niz raz na 2 lata i nie czesciej niz raz na 6 miesigcy, co 24 miesiace, raz na
24 miesiace, raz na 36 miesiecy);

— zasady i tryb wydawania opinii, w tym w szczegolnos$ci kryteria, ktorymi po-
winien kierowac¢ si¢ przetozony, sa nieprecyzyjne (np. nie zawierajg skali ocen,
podstaw dokonywanej oceny, nie reguluja, co sktada si¢ na zakres danego
kryterium oceny).

Po to, aby ocena okresowa i opiniowanie stuzbowe bylo realnym narzedziem

o charakterze prewencji korupcji, de lege lata, konieczne jest wprowadzenie jednolitych
i stosunkowo krotkich termindéw opiniowania stuzbowego. Przyjecie rozwigzania, w kto-
rym opinia bedzie wydawana nie rzadziej niz raz na 24 miesigce od wydania poprzedniej
opinii i nie czesciej niz raz na 6 miesigcy w stosunku do funkcjonariuszy w stuzbie
stalej oraz zatrudnionych w urzedach administracji publicznej i samorzadowej, wskazu-
je zawsze date pewng przeprowadzenia opinii. Przesgdza to o nieuchronnosci i cyklicz-
nosci mechanizmu, a ponadto pozwala na dokonanie wezeséniejszej oceny w przypadku,
gdy okaze si¢ to uzasadnione okoliczno$ciami faktycznymi. Z kolei opiniowanie funk-
cjonariuszy w shuzbie przygotowawczej powinno odbywac sie stosunkowo czgsto — raz
do roku oraz za kazdym razem, gdy jest to niezb¢dne w celu zweryfikowania ich przy-
datnosci do stuzby.

Szczegdtowe zasady i tryb wydawania opinii w przypadkach, gdzie sa one uregu-
lowane ustawowo, powinny zosta¢ unormowane w aktach wykonawczych do ustaw lub
aktach wewngtrznych. Pozwoli to w przysztosci na stosunkowo szybkie dostosowanie
regulacji do zmieniajacych si¢ przepisow prawnych, w tym tych o charakterze antyko-
rupcyjnym, oraz do warunkow pracy w danej jednostce administracji rzadowej lub sa-
morzadowej. Ponadto kryteria oceny powinny by¢ sformutowane w sposob jasny i szcze-
gotowy, z uwzglednieniem specyfiki wykonywanych przez funkcjonariuszy danej grupy
zadan po to, aby wyeliminowac¢ uznaniowos$¢ w dokonywaniu oceny, zapozna¢ funkcjo-
nariusza administracji publicznej ze stawianymi mu wymaganiami oraz stworzy¢ mu

mozliwo$¢ realnego odwolania si¢ od oceny negatywne;.
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Wsrod kryteriow, ktorymi powinien kierowac si¢ opiniujacy, obok tych powszech-
nie wystepujacych (rzetelnos¢, przestrzeganie etyki zawodowej i zdyscyplinowanie,
uwzglednianie obowiazujacych przepisow prawa, umiejetnos¢ zachowania w sytuacjach
nietypowych, jakos¢ wykonywania zadan stuzbowych i opracowywanych dokumentow
stuzbowych), powinny zosta¢ wymienione wprost te o charakterze antykorupcyjnym, t.j.:
bezstronno$¢ — rozumiana jako rowne traktowanie obywateli — klientéw administracji,
sygnalizowanie konfliktu interesow zaré6wno w srodowisku pracy, jak i na linii funkcjo-
nariusz publiczny — obywatel, zgtaszanie prob przekupstwa, w tym przyjecia jakichkolwiek
prezentow lub dowodow wdziecznosci od obywatela — klienta administracji.

Z uwagi na réznorodno$¢ funkcji publicznych sprawowanych przez funkcjonariu-
szy administracji 1 specyfike struktur organizacyjnych, w ktorych dziataja, nie jest
uzasadnione stworzenie jednej regulacji ich obowigzujacej. Wazne jest wprowadzenie
jednolitych standardow dotyczacych czestotliwosci opiniowania, jego zakresu.

Obecnie proponowang metoda przeciwdziatania korupcji, obok intensyfikacji
regulacji zmierzajagcych do zapewnienia jawnosci i przejrzystosci zycia publicznego,
o ktorej mowa w Programie, jest wzmocnienie rozwigzan ograniczajacych mozliwo$¢
korupcji w sektorze publicznym.

Rozwiazania te miatyby polega¢ na opracowaniu wytycznych dotyczacych jedno-
litych rozwigzan organizacyjnych i prawnych w zakresie przeciwdziatania korupcji
w administracji oraz opracowaniu zasad postgpowania w sytuacji zagrozenia korupcyj-
nego w kontaktach urzednik — klient. Brak szczegdlowych danych lub rozwiazan nada-
jacych kierunek dziatan sprawia jednak, ze mozna odnie$¢ wrazenie, iz ustawodawca
nie dostrzega konkretnych probleméw prawnych w tym zakresie. Swiadczy o tym row-
niez fakt, ze proponowane przez Program rozwigzania miatby mie¢ charakter wylacznie
administracyjnego prawa wewng¢trznego — wytycznych i zasad postepowania.

Rozwigzania w zakresie wzmocnienia rozwigzan ograniczajacych mozliwosé
korupcji w sektorze publicznym, dla ich skutecznosci w zakresie zapobiegania korupcji,
w tym korupcji funkcjonariuszy administracji publicznej, powinny zosta¢ uzupetnione
o regulacje prawne, ktore zapewnityby:

— stworzenie jednolitych i powszechnie obowigzujacych uregulowan w zakresie
przyjmowania lub zakazu przyjmowania przez funkcjonariuszy administracji
publicznej jakichkolwiek darowizn (w tym prezentéw, dowodow uznania, upo-
minkoéw o mniejszej warto$ci) od obywateli — klientow administracji w zwigz-
ku z wykonywanymi zadaniami,

— ujednolicenie i skonsolidowanie przepiséw zapobiegajacych konfliktowi inte-

resow,
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— ujednolicenie na gruncie ustaw samorzadowych przepiséw dotyczacych wyta-

czenia radnego spod glosowania,

— zaostrzenie na gruncie ustaw samorzadowych przepisow zakazujacych radnemu

powotywania si¢ na mandat.

Obecnie w polskim porzadku prawnym zakaz otrzymywania darowizn zostat
ustanowiony wylgcznie w ustawach samorzadowych w art. 24e ust. 1 u.s.g., 25a ust. 1
u.s.p., 27a ust. 1 u.s.w. Nie ma on jednak charakteru bezwzglednego, albowiem przyjecie
darowizny przez radnego lub wdjta jest dopuszczalne, o ile nie podwaza zaufania wy-
borcéw do wykonywania mandatu zgodnie ze ztozonym slubowaniem. W prawie admi-
nistracyjnym majacym za przedmiot przeciwdziatanie korupcji brak jest jednoznacznych
i spojnych przepisdéw powszechnie obowiazujacych regulujacych kwesti¢ przyjmowania
przez funkcjonariuszy administracji publicznej darowizn (w tym prezentéw, dowodow
uznania, upominkow) od obywateli — klientow administracji®® w zwiazku z wykonywa-

niem ich obowigzkéw.

655 Zagadnienie dotyczace zakazOw przyjmowania prezentow reguluja kodeksy etyczne obowigzujace
poszczegdlne grupy funkcjonariuszy administracji publicznej. Okreslaja one normy etyczne, ktérych prze-
strzegania oczekuje si¢ od funkcjonariuszy administracji publicznej oraz wskazuja wtasciwg droge postgpo-
wania w zawiloéciach natury moralne;j. Ich tres¢ odnoszona jest do przepiséw prawa powszechnie obowia-
zujacego. Normy te w aspekcie przeciwdzialania korupcji moga dotyczy¢ problemu konfliktu interesow,
przyjmowania korzysci majatkowych czy dodatkowego wynagrodzenia (vide: A. Piontek, Kodeks etyczny
Jjako narzedzie kreowania zachowan organizacyjnych na przykladzie policji, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej
Szkoty HUMANITAS. Zarzadzanie” 2016, Nr 1, s. 308-310). Kodeksy etyczne stanowig zrodto prawa we-
wngtrznie obowiazujacego, a ich tre§¢ nie jest powszechnie znana obywatelom. Ponadto nie zostaty one
ustanowione dla wszystkich grup funkcjonariuszy. Te z nich, ktore reguluja kwestie przyjmowania daro-
wizn, czynig to niejednolicie. Zasady etyki obowigzujace w Stuzbie Cywilnej stanowia, ze przestrzegajac
zasady bezinteresownosci, cztonek korpusu stuzby cywilnej nie przyjmuje od oséb zaangazowanych w pro-
wadzone sprawy zadnych korzysci (§ 4 punkt 1 Zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 paz-
dziernika 2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad shuzby cywilnej oraz w sprawie
zasad etyki korpusu stuzby cywilnej, M.P. 2011, poz. 953). Zasady etyki zawodowej funkcjonariuszy Strazy
Granicznej (Zarzadzenie nr 11 Komendanta Glownego Strazy Granicznej z dnia 20 marca 2003 r. w sprawie
Zasad etyki zawodowej funkcjonariuszy Strazy Granicznej, Dz. Urz. KGSG 2003, poz. 7) zakazujg im
przyjmowania korzy$ci materialnych lub osobistych w zwiazku z realizowaniem zadan stuzbowych (punkt I
podpunkt 3), jak rowniez zachowywania si¢ w sposob wskazujacy na che¢ uzyskania jakichkolwiek korzy-
$ci materialnych za wykonywanie obowiazkéw stuzbowych (punkt I podpunkt 4). Natomiast Funkcjona-
riusz ABW w trakcie pelnienia obowiazkow stuzbowych, a w szczegodlnosci podczas oficjalnych spotkan
sluzbowych, moze przyjmowac, a takze wrecza¢ zwyczajowo okreslone upominki. Przy czym nie powinien
wykorzystywa¢ zajmowanego stanowiska stuzbowego do osiggania jakichkolwiek nienaleznych korzysci
materialnych lub osobistych dla siebie lub kogo$ innego, ani zachowywacé si¢ w sposob wskazujacy na chec
uzyskania takich korzysci (vide: § 10 i 11 Decyzji nr 27 Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego
z dnia 25 marca 2015 r. w sprawie ,,Zasad etyki zawodowej funkcjonariusza Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego”, Dz. Urz. ABW 2015, poz. 7). Z kolei zasady etyki zawodowej policjanta nie odnosza si¢
w ogole do kwestii przyjmowania przez niego korzysci w zwiazku z petniona funkcja stanowiac jedynie, ze
powinien wystrzegac si¢ korupcji w kazdej postaci oraz zwalczaé¢ wszelkie jej przejawy (Zarzadzenie nr 805
Komendanta Glownego Policji z dnia 31 grudnia 2003 r. w sprawie ,,Zasad etyki zawodowej policjanta”,
Dz. Urz. KGP 2004, poz. 3).
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Zagadnienie to jest o tyle istotne, ze w spolecznym odczuciu uzyskanie niejawnych
$wiadczen w pieniadzu, a w szczegdlnosci w gotowce, jest uwazane za bardziej naganne
niz uzyskanie §wiadczen natury niepieni¢znej. O ile tapowki otrzymane w gotowce
uznawane sg niezmiennie za czarng forme korupcji, o tyle niepieni¢zne formy korupcji,
szczegolnie te, ktore zahaczaja o ustabilizowany zwyczaj nawigzania wzajemnych zo-
bowiazan lub obdarowywania si¢, uwazane sg za jasniejsze formy korupcji (np. szarg lub
bialg) lub w ogole nie sg rozpatrywane w tych kategoriach®®. Z kolei B. Hotyst zauwaza,
ze wobec tzw. migkkich form korupcji, za ktoére uwaza si¢ m.in. darowizny w postaci
prezentow, dowodow wdzigcznosci, upominkow, Polacy przyjmujg postawe przyzwala-
jaca®’. Wynika to z faktu, ze istniejg trudnosci i watpliwosci co do ustalen i ocen, czy
okreslone §wiadczenia (upominki czy prezenty) mozna uznac za tapoéwki. Potwierdzaja
to badania Eurobarometru, ktore stanowia, ze 32% Polakoéw uwaza za dopuszczalne
wreczanie drobnych darowizn (,,gift giving”, ,,giving a gift”, ,,to give a gift”) w celu
osiagnigcia korzysci od administracji publicznej lub urzednikow panstwowych (Srednia
w Unii Europejskiej wynosi 21%)%%.

Przez wrgczenia prezentow nalezy rozumie¢ transfer dobr, ktory, mimo Ze jest
postrzegany jako zachowanie dobrowolne, stanowi w rzeczywistosci zachowanie spo-
lecznie oczekiwane w danych okoliczno$ciach. Wreczenie przez obywatela — klienta
administracji prezentu funkcjonariuszowi administracji publicznej w zwigzku z wyko-
nywaniem przez niego powierzonych funkcji zawsze powinno zrodzi¢ pytanie, czy ob-
darowujacy nie oczekuje otrzymania czego$ w zamian?%’

W ocenie Sadu Najwyzszego rzecz polega na tym, ze granica migdzy dopuszczal-
nym upominkiem a niedopuszczalng tapéwka nie jest ani $cista, ani tatwa do ustalenia.
Co wigcej, kazde wreczenie niewielkiej darowizny, takze w postaci prezentu czy upo-
minku, stwarza takie uktady i zalezno$ci, ktore — w ramach powstatego konfliktu inte-
resow — mogg kolidowa¢ z prawidtowym (obiektywnym) stosunkiem funkcjonariusza
administracji publicznej do obywatela®®. Nawet jesli otrzymana darowizna (w tym
prezent, upominek, dowdd wdzigczno$ci) nie zostang zakwalifikowane jako tapowka,
ktorej wreczenie i przyjecie sankcjonuje prawo karne, to moga w sposob nieprawidtowy
wplynaé na wykonywanie zadan publicznych przez funkcjonariuszy administracji poprzez

wykreowanie realnego konfliktu interesow.

656 K. Tarchalski, op. cit., s. 11.

7 B. Hotyst, op. cit., s. 27.

8 European Commission, Special Eurobarometer 470..., s. 10.

09 A. Graycar, D. Jancsics., Gift Giving and Corruption, ,International Journal of Public Administra-
tion” 2016, vol. 39, s. 1-10.

660 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 26 lutego 1988 r. wydane w sprawie o sygn. akt VI KZP
34/87, LEX nr 20289.
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Z opracowanych przez CBA Wskazowek antykorupcyjnych dla urzednikow wyni-
ka, ze do sposobow ograniczania ryzyka korupcji zaliczono nieprzyjmowanie prezentow,
co pozwala funkcjonariuszowi administracji publicznej pozosta¢ uczciwym i wolnym
w zwiazku z wykonywaniem zadan publicznych oraz zachowac obiektywizm i bezstron-
nos¢. Kazdy bowiem prezent, upominek, darowizna narusza swobode podejmowania
decyzji®!. Tym samym, majgc na uwadze fakt, ze w prze$wiadczeniu spotecznym wre-
czanie drobnych darowizn, w tym prezentow i upominkow funkcjonariuszom admini-
stracji publicznej w zwiazku z wykonywanymi przez nich zadaniami, nie jest niczym
nagannym, a wr¢cz moze w sposob korzystny doprowadzi¢ do zalatwienia sprawy ad-
ministracyjnej, istotne znaczenie ma uregulowanie tej kwestii jednolicie i spojnie w usta-
wach®?. Postulat ten wpisuje si¢ w rzadowe zatozenia Programu w zakresie opracowania
wytycznych dotyczacych jednolitych rozwigzan organizacyjnych i prawnych w kwestii
przeciwdziatania korupcji w administracji.

Potrzeba uregulowania kwestii wreczania darowizn, prezentow i upominkow
funkcjonariuszom administracji publicznej stanowi element szerszego zagadnienia, jakim
jest regulacja konfliktu interesow, w tym ujednolicenie i skonsolidowanie w jednym
akcie prawnym przepiséw zmierzajacych do zapobiegania mu. Wpisuje si¢ to w postulat
wzmocnienia rozwigzan ograniczajacych mozliwos¢ korupcji w sektorze publicznym®®,

664

W polskim porzadku prawnym nie wystepuje definicja konfliktu interesow®*, a prze-

pisy dotyczace roznych przejawow tego zjawiska w odniesieniu do funkcjonariuszy

61 Centralne Biuro Antykorupcyjne, Wskazowki antykorupcyjne..., s. 13-14.

662 Autorka pracy opowiada si¢ za catkowitym zakazem przyjmowania przez funkcjonariuszy admini-
stracji publicznej jakichkolwiek darowizn, prezentéw i upominkéw w zwiazku z wykonywaniem przez nich
funkcji publicznych od obywateli — klientoéw administracji (rozwigzanie takie funkcjonuje m.in. w USA).
Zauwazy¢ jednak nalezy, ze istnieje szereg rozwigzan posrednich, mniej radykalnych, ktdre polegaja na
okresleniu maksymalnej warto$ci prezentu, jaki moze by¢ przyjety (np. rozwiazanie wloskie i niemieckie),
okresleniu okolicznosci, ktore moga towarzyszy¢ wreczeniu darowizny, np. oficjalne, zaplanowane spotka-
nia, badZ na obowigzku zgtoszenia tego faktu przetozonemu poprzez wypehienie stosownej deklaracji
(vide: OECD, Corruption. A glossary of international criminal standards, 2007, s. 34).

663 W Programie w$rod metod prewencyjnych majacych na celu wzmocnienie rozwiazan ograniczaja-
cych mozliwos$¢ korupcji w sektorze publicznym wymieniono opracowanie zasad postgpowania w sytuacji
zagrozenia korupcyjnego w kontaktach funkcjonariusz administracji publicznej — klient. W ocenie autorki
pracy zasady te, o ile nie nada im si¢ rangi prawnej, nie odniosg pozadanego efektu. Obecnie wystepuje
wiele publikacji, w ktorych opisany jest wiasciwy sposob postepowania w sytuacji zagrozenia korupcja
(np. opracowany przez ekspertow Fundacji Batorego poradnik Przeciwdziatanie korupcji w praktyce. Poli-
tyka antykorupcyjna w polskiej administracji publicznej autorstwa C. Trutkowskiego i P. Korysia, Wskazow-
ki antykorupcyjne dla urzednikow opracowane przez CBA, Poradnik antykorupcyjny dla urzednikow wyda-
ny przez Centrum Szkolenia Policji w Legionowie, czy Spoleczno-prawne aspekty przeciwdziatania
korupcji opracowane pod red. J. Bila i A. Wawrzusiszyna). Sformutowanie zasad postgpowania w tym za-
kresie stanowi¢ bedzie powielenie istniejacych juz opracowan, aczkolwiek wplynie na ich zunifikowanie
i skonsolidowanie w jednym zbiorze. O wiele skuteczniejszym rozwigzaniem jest wypracowanie metod
zapobiegania konfliktowi interesow, ktory — o ile przeksztatci si¢ w realny — moze doprowadzi¢ do korupcji.

4 Powszechnie przyjmuje sie¢, ze wystepuje on wowczas, gdy funkcjonariusz publiczny, w zwigzku
z wykonywaniem powierzonych funkcji, dziala w interesie prywatnym, a nie w interesie publicznym.
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administracji publicznej sa fragmentaryczne, niespdjne i rozproszone w wielu aktach
prawnych, co obniza ich znaczenie antykorupcyjne®®. Mowa tu w szczegolnosci o przepi-
sach regulujacych ograniczenia i obowigzki funkcjonariusza administracji publicznej
zwigzane z podjeciem dodatkowej dzialalnosci, w tym dziatalnosci zarobkowej, faczeniem
stanowisk i mandatu radnego jednostki samorzadu terytorialnego, sktadaniem o§wiadczen
majatkowych, ale takze o przepisach normujacych obowigzki informacyjne dotyczace
wykonywania dziatalnosci zarobkowej lub gospodarczej przez matzonka funkcjonariusza,
zakaz podlegtosci stuzbowej miedzy osobami bliskimi, czy opiniowania i oceny stuzbowe;.

Mankament ten zostat dostrzezony przez polskiego ustawodawce, czego wyrazem
jest podjecie prac nad ustawa o jawnosci zycia publicznego. Procedowany projekt ustawy
okresla, w rozdziale 7, srodki unikania konfliktu intereséw oraz definiuje go jako wyko-
nywanie przez osoby petnigce funkcje publiczne (w tym funkcjonariuszy administracji
publicznej) zajec, ktdre mogtyby wywotaé podejrzenie o stronniczo$¢ lub wystepowanie
w interesie podmiotu, w ktorym osoba ta nie petni funkcji publicznej®®.

Administracyjnymi srodkami o charakterze prewencyjnym, ktore miatyby pro-
wadzi¢ do wyeliminowania tak rozumianego konfliktu interesow, sa w $wietle projekto-
wanej ustawy — ogolnie rzecz ujmujac — regulacje dotyczace ograniczenia swobody
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej (art. 35 ust. 1), zakaz taczenia mandatu radnego
danej jednostki samorzadu terytorialnego z wyszczeg6élnionymi formami zatrudnienia
i prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej (art. 39 1 40), obowiazek ztozenia o§wiadczenia
o dzialalnosci gospodarczej prowadzonej przez matzonka lub jego miejscu zatrudnienia
(art. 42).

Regulacje majace za cel przeciwdziatanie konfliktowi interes6w powinny stanowi¢ gwarancje¢ bezstronnosci
funkcjonariusza i realizowania zadan wytacznie w interesie publicznym. ,,Konflikt intereséw moze by¢
rzeczywisty — gdy biezace zadania i obowiazki urzednika stoja w wyraznym konflikcie z jego prywatnymi
interesami, pozorny — gdy mozna odnie$¢ wrazenie, ze prywatne interesy urzg¢dnika niewtasciwie wptywaja
na wykonywanie przez niego zadan i obowiazkéw zwiazanych z pelniong funkcja, cho¢ w rzeczywistosci
tak nie jest, potencjalny — gdy jest wysoce prawdopodobne, ze prywatne interesy urz¢dnika wptyna na po-
dejmowane przez niego decyzje, jesli jego obowiazki beda zwigzane z takimi interesami” (vide: L. Franko-
va, L. Petrakova, Analiza porownawcza rozwigzan w zakresie regulacji konfliktu interesow w wybranych
krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, [w:] A. Kobylinska, L. Petrakova, F. Pazderski (red.), Jak skutecznie
zapobiega¢ korupcji? Przeglgd rozwigzan europejskich dotyczqcych konfliktu intereséw, finansowania poli-
tyki i dostgpu do informacji publicznej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2015, s. 39).

665 T. Potkanski, op. cit., s. 79.

66 Zaproponowana w projekcie ustawy definicja konfliktu interesow nie pokrywa sie z ta, ktora zostata
przedstawiona w Programie. zgodnie z nig konflikt intereséw powstaje, gdy urzgdnik podejmujacy rozstrzy-
gniecie w okreslonej sferze spraw publicznych lub uczestniczacy w przygotowaniu tego rozstrzygnigcia ma
lub moze mie¢ osobisty interes w sposobie zatatwienia sprawy. Do konfliktu dochodzi nie tylko wtedy, gdy
urzednik w danej sprawie dziata w interesie osobistym, lecz takze gdy istnieje chocby tylko teoretyczna
mozliwos¢, ze interes ten przewazy nad troska o dobro publiczne. Majac na uwadze fakt, ze procedowana
ustawa o jawnosci zycia publicznego stanowi narzedzie, za pomoca ktorego cele Programu maja by¢ osig-
gnigte, wprowadzanie dysonansu definicyjnego na poziomie tych dwoch aktéw prawnych swiadczy o braku
starannosci i spojnosci legislacyjnej ustawodawcy.
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Nalezy stwierdzi¢, ze w zakresie zapobiegania konfliktowi interesow funkcjona-
riuszy administracji publicznej nie zaproponowano zadnych nowych rozwiazan o cha-
rakterze prewencyjnym, ktore nie bytyby znane dotychczas obowiazujacym ustawom.

Ponadto wprowadzenie tak waskiego rozumienia pojecia konfliktu interesow
spowodowato, ze do katalogu $srodkéw majacych na celu przeciwdziatanie mu nie zali-
czono: opiniowania i oceniania stuzbowego czy zakazu podlegtosci stuzbowej miedzy

osobami bliskimi®®’

. Optowac nalezy za szerszym ujeciem w projektowanej ustawie
pojecia konfliktu interesow, ktorym jest ,,petnienie przez osobe publiczna, albo cztonkdéw
jej najblizszej rodziny, funkcji lub utrzymywanie kontaktow o charakterze prywatnym,
ktore wptywaé moga na tre$¢ urzedowych zachowan w sposéb rodzacych watpliwosé
co do ich bezstronnos$ci”*%®. Pozwoli to na wprowadzenie i ujednolicenie kolejnych usta-
wowych narzedzi zapobiegajacych temu zjawisku.

Skoro ustawodawca zauwazyt potrzebe kompleksowego zapobiegania konfliktowi
interesow, to uregulowana w sposob jednoznaczny powinna zosta¢ praktyka wreczania
drobnych darowizn, prezentéw czy upominkow funkcjonariuszom administracji publicz-
nej. Projektowane utworzenie Rejestru Korzysci®®, w ktérym ujawnione powinny by¢
darowizny otrzymane od podmiotéw krajowych lub zagranicznych, jesli wartos$¢ ich
przekracza 25% przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia brutto w sektorze przedsig-
biorstw oglaszanego przez Prezesa GUS (art. 43 ust. 1 w zw. z art. 43 ust. 2) nie wypet-
nia tej luki. Zgloszeniu maja bowiem podlega¢ darowizny juz otrzymane, co oznacza,
ze miedzy funkcjonariuszem administracji publicznej a osobg trzecia doszto do powsta-
nia takiego uktadu stosunkow, ktére moga zaburza¢ bezstronne i prawidtowe wykony-
wanie zadan publicznych, a w konsekwencji wywotywac konflikt interesow. Obowiazek

zgloszenia darowizny po jej otrzymaniu zaburza prewencyjna role regulacji, bowiem

7 Wymienione metody, z uwagi na waska definicj¢ konfliktu interesow, zgodnie z zatozeniami Progra-
mu shuizag wzmocnieniu jawnosci i przejrzystosci zycia publicznego. Z tych tez przyczyn autorka pracy
przeanalizowata obowigzujacy stan prawny i sformutowata wnioski de lege lata i de lege ferenda oddzielnie
w zakresie poszczegodlnych uregulowan, jak i opowiedziata si¢ za koniecznos$ciag wiaczenia ich do zbioru
unormowan stuzacych zapobieganiu konfliktowi intereséw.

668 http://www.infor.pl/prawo/prawo-karne/przestepstwa-gospodarcze/305689,Niekaralne-formy-
korupcji.html [dostep: 02.03.2018]. Definicja konfliktu interesow pojawia si¢ takze w art. 13 Rekomendacji
Komitetu Ministroéw Rady Europy nr R/2000/10 z dnia 11 maja 2000 r. w sprawie kodeksu postepowania
urzednikow w stuzbie publicznej. Stanowi ona, ze konflikt interesow pojawia si¢ w sytuacji, kiedy interes
prywatny osoby petnigcej funkcje publiczng wptywa, badz wydaje si¢ wptywaé, na bezstronne i obiektywne
wykonywanie jej oficjalnych funkcji (ust. 1). Interes prywatny osoby petniacej funkcje publiczng dotyczy
jakiejkolwiek korzysci dla niej, jej rodziny, osob spokrewnionych, przyjaciot i osob albo organizacji, z kto-
rymi ma albo miata ona kontakty gospodarcze badz polityczne. Dotyczy to takze zobowigzan finansowych
badz cywilnych z tym zwiazanych.

9 W art. 43 projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego ustanowiono Rejestr Korzysci. Przepis ten
stanowi powtdrzenie art. 12 u.0.p.d. z ta jedng istotng zmiang, ze podmiotami objetymi obowiazkiem zgto-
szenia zostali objeci radni wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego i ich matzonkowie. Zmianie ulegta
réwniez warto$¢ darowizn podlegajacych zgloszeniu.
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w tej sytuacji mozliwym do podjecia dziataniem jest nadzorowanie, czy fakt ten nie
przerodzi si¢ w realny konflikt interesow, ktory wptynie na charakter pracy funkcjona-
riusza. Jezeli ustawodawca zdecydowat si¢ na ewidencjonowanie darowizn o okreslonej
ustawowo wartosci, to zastrzezenia budzi wysokos¢, od ktorej uzalezniony jest obowig-
zek ich zgloszenia®”. Warto$¢ ta przekracza kwote 1000 zt brutto, a co za tym idzie —
zgloszeniu nie podlegaja darowizny o mniejszej wartosci, przez co ochrona przed kon-
fliktem intereséw w zaproponowanej formie jest iluzoryczna.

Nalezy dodatkowo wskaza¢, ze poszczegolne srodki prawne unikania konfliktu
interesOw zaproponowane w projekcie ustawy o jawnosci zycia publicznego skierowane
sa do roznych grup funkcjonariuszy administracji publicznej, przez co nie dotycza ich
kompleksowo (art. 36 w zw. z art. 35 ust. 1 oraz art. 43 ust. 7).

W zakresie ustaw samorzadowych, de lege lata, zasadne bytoby ujednolicenie
przepiséw dotyczacych wylaczenia radnego danej jednostki samorzadu terytorialnego
z udziatu w glosowaniu. Pozornie przepisy art. 25a u.s.g., 21 ust. 7 u.s.p. i art. 24 ust. 1
1 2 u.s.w. niewiele r6znig si¢ migdzy soba, stad potrzeba ich unifikacji moze wydawaé
si¢ zbedna. Trzeba jednak stwierdzié¢, ze wystepujace migdzy nimi odrgbnosci w réznym
stopniu pozwalaja osiggna¢ ich antykorupcyjny cel, jakim jest wyeliminowanie konflik-
tu interesow funkcjonariusza administracji samorzadowe;.

Najszerzej kwesti¢ wytaczenia radnego od udziatu w glosowaniu reguluje art. 25a
u.s.g., ktory zakazuje mu brania udziatu w gtosowaniu w radzie i w komisji, jezeli doty-
Czy ono jego interesu prawnego, a zatem interesu o charakterze materialnym i niemate-
rialnym. Artykut 21 ust. 7 u.s.p. powiela tres¢ zakazu wyrazonego w ustawie o samo-
rzadzie gminnym, przy czym nie reguluje, na jakim forum radny ma obowigzek
powstrzymania si¢ od glosowania (czy w radzie, czy w komisji, czy w radzie i w komi-
sji), co moze budzi¢ watpliwos$ci interpretacyjne. Z kolei wyktadnia art. 24 ust. 112 u.s.w.
prowadzi do wniosku, ze radny sejmiku wojewodzkiego zobligowany jest powstrzymac
si¢ od udzialu w gtosowaniu wylacznie wowczas, gdy dotyczy spraw o charakterze ma-
jatkowym wynikajacych ze stosunkéw cywilnoprawnych radnego z wojewodztwem lub
wojewodzkimi osobami prawnymi.

W $wietle poczynionych uwag nalezy optowac za ujednoliceniem tych przepisow
1 na wzor rozwigzania okreslonego w art. 25a u.s.g. ustanowi¢ zakaz brania przez

670 Przecigtne miesigczne wynagrodzenie w sektorze przedsigbiorstw w pazdzierniku 2020 r. wynosito
5458,88 z1 brutto, a co za tym idzie — warto$¢ darowizny, ktora powinna zosta¢ ujawniona w rejestrze, wynosi
1364,72 71 brutto, vide: Obwieszczenie Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego z dnia 19 listopada 2020 r.
W sprawie przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia w sektorze przedsigbiorstw w pazdzierniku 2020 r.,
https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/obwieszczenie-
w-sprawie-przecietnego-miesiecznego-wynagrodzenia-w-sektorze-przedsiebiorstw-w-pazdzierniku-2020-
roku,56,83.html [dostep: 19.12.2020].
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radnego powiatu (wojewoddztwa) udziatu w glosowaniu w radzie (sejmiku) oraz komisji,
jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego.

Ustanawiajgc w art. 24e ust. 2 u.s.g., 25a ust. 2 u.s.p., 27a ust. 2 u.s.w. antykorup-
cyjna regulacje zakazujaca radnym wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego po-
wotywania si¢ na mandat, ustawodawca zawezit jej obowiazywanie do przypadkow
zwigzanych z podjeciem dodatkowych zaje¢ badz z prowadzenia dziatalnos$ci gospodarcze;j
przez radnego na wlasny rachunek lub wspolnie z innymi osobami. Mozna zatem wnio-
skowa¢, ze zakaz ten ma za zadanie ograniczenie korupcji gospodarczej sektora prywat-
nego i tej powstajacej na styku sektora prywatnego z publicznym, gdzie jedng ze stron
transakcji korupcyjnej mogltby by¢ radny. Regulacja ta jest o tyle wadliwa, Zze korupcja
jest zjawiskiem szerokim, wieloaspektowym, stad zakaz powotywania si¢ na mandat
powinien by¢ bezwzgledny i dotyczy¢ wszystkich aspektow zycia, ktore nie sg zwigzane
z jego sprawowaniem przez radnych wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego.

Wprowadzenie do ustaw samorzadowych wymienionych rozwigzan dotyczacych
funkcjonariuszy administracji publicznej postuzy skuteczniejszemu eliminowaniu z zy-
cia publicznego sytuacji i zjawisk o charakterze korupcyjnym i nieetycznym. Ich zasad-
niczym celem jest zapobieganie przypadkom wykorzystywania funkcji publicznych do
osiggania prywatnych celéw, ktoére podwazalyby zaufanie opinii publicznej nie tylko
bezposrednio do 0sob pelnigcych funkcje publiczne, ale w ogole do organdéw wiladzy
publicznej — administracji publiczne;.

W Polsce dominuje tendencja ciaglego rozwijania regulacji prawnych o charakte-
rze antykorupcyjnym. Obecnie wystepuje wiele rozwigzan prawnych zmierzajacych do
zagwarantowania przejrzystosci i rzetelnosci zycia publicznego, a w konsekwencji ogra-
niczenia korupcji funkcjonariuszy administracji publicznej. Rozwigzania te uwzglednia-
ja w znacznej mierze postulaty dotyczace prewencji korupcji sektora publicznego, w tym
funkcjonariuszy administracji publicznej, ktore zostaly wyrazone na gruncie aktow
prawnych o charakterze migdzynarodowym, europejskim i unijnym. Tworzone sg kolej-
ne rzadowe programy i strategie antykorupcyjne okreslajace m.in. kierunki i metody
przeciwdziatania korupcji, zardbwno o charakterze punitywnym, jak i prewencyjnym.
Monitorowaniu podlegaja dochody i majatek funkcjonariuszy administracji publicznej,
czego gwarantem jest obowigzek sktadania o$wiadczen majatkowych i rejestrowania
faktu otrzymania niektorych korzysci w specjalnym rejestrze (Rejestr Korzysci).

W zakresie dostepu obywateli do stanowisk publicznych w administracji ustano-
wiony zostal — w stosunku do niektorych grup funkcjonariuszy administracji publiczne;j
— sformalizowany i konkursowy system naboru (stuzba cywilna, funkcjonariusze i pra-
cownicy Krajowej Administracji Skarbowej, funkcjonariusze Regionalnych Izb Obra-

chunkowych, pracownicy samorzadowi).
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Wzrost przejrzystosci w administracji publicznej zapewniony zostat poprzez
wprowadzenie opiniowania i oceniania stuzbowego funkcjonariuszy administracji pu-
blicznej, ustanowienie zakazu podlegtosci stuzbowej migdzy osobami bliskimi oraz
zagwarantowanie obowiazku zachowania neutralnos$ci i bezstronnosci w zwigzku z pet-
niong funkcja.

Polskie administracyjne prawo antykorupcyjne uwzglednia takze postulaty orga-
nizacji miedzynarodowych, takich jak: Bank Swiatowy, Transparency International,
OECD, i krajowych: Fundacja im. Stefana Batorego, Centralne Biuro Antykorupcyjne,
w zakresie, w jakim rekomenduja ustanowienie zakazow prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej funkcjonariuszy administracji rzadowej 1 samorzadowej oraz ograniczenie
podejmowania dodatkowej dziatalno$ci zawodowe;.

Ponownie trzeba przypomnie¢, ze norma prawna — jako instrument stuzacy do
osiaggnigcia celu lezacego poza prawem — jest tak dtugo dobra, jak dtugo prowadzi do
jego realizacji. Korupcja jest zjawiskiem dynamicznym i zmieniajacym si¢. W tym kon-
tek$cie oczekiwac nalezy od ustawodawcy nie tylko ciaglego monitorowania efektyw-
nos$ci prawa antykorupcyjnego, ale rowniez szybkiego i stanowczego reagowania na
zmieniajgcg si¢ rzeczywistos$¢ korupcyjng poprzez doprecyzowywanie, rozwijanie i no-
welizowanie norm prawa administracyjnego, a takze wprowadzania nowych, nieznanych
dotad prawu polskiemu rozwigzan®’.

Norma prawa administracyjnego, aby mogta by¢ skutecznie wymierzona w ko-
rupcje funkcjonariuszy administracji publicznej i stanowita narzedzie prewencji, musi
uwzgledniacé jej specyfike i dotyczy¢ bezposrednio dziatan, ktore w danej spotecznosci

uznawane sg za korupcjogenne®’?

. Dzieki temu mozliwe bedzie wprowadzenie do obro-
tu prawnego rozwigzan ukierunkowanych na eliminowanie sytuacji, ktore stwarzajg
mozliwos$ci badz utatwiajg popetnienie czynoéw korupcyjnych w szeroko rozumianej
administracji publicznej oraz na wprowadzaniu mechanizmow stricte prewencyjnych.
Za pomocg norm prawa administracyjnego zostat uksztaltowany system prewencji
korupcji funkcjonariuszy administracji publicznej. W jego ramach wystepuja normy okre-

$lajace sposob postepowania adresata normy (normy nakazujace) oraz normy okreslajace

7l Normy prawa administracyjnego stuza realizacji celu jakim jest przeciwdziatanie korupcji. Cel ten
zostat obrany przez ustawodawce $wiadomie o czym $wiadcza zalozenia Programu. Jak wskazuje P. Szre-
niawski, ,,Swiadome obranie celu zwykle zwigksza szanse jego osiagnigcia, chocby przez umozliwienie
zaplanowania potrzebnych dziatan. (...) Uswiadomienie sobie celu, do ktérego si¢ dazy, jest jednym z czyn-
nikdw umozliwiajacych koncentracje odpowiednich dziatan i eliminacje¢ dziatan niepotrzebnych, pozwala
takze ocenia¢ postepy w dziataniach” (vide: P. Szreniawski, Nauka o polityce administracji, Wydawnictwo
Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2008, s. 36).

672 Podobny poglad prezentuje P. Szreniawski, ktory uwaza, ze ,,okreslenie $srodkéw potrzebnych do
osiaggnigcia celu nie powinno opiera¢ si¢ na mysleniu zyczeniowym, ponadto nalezy zwraca¢ uwage na
zdobywanie szczegolowych informacji na temat najlepszych narzedzi potrzebnych do osiagnigcia danego
celu” (vide: P. Szreniawski, Nauka o polityce administracji..., s. 40).

267



Prawo administracyjne jako narzedzie przeciwdziatania korupcji funkcjonariuszy administracji publicznej

dzialania, od jakich ich adresat powinien si¢ powstrzymac¢ (normy zakazujace). Do pierw-
szej grupy wymienionych norm — norm nakazujacych — nalezy zaliczy¢ te naktadajace
obowigzek ztozenia o$wiadczenia majgtkowego, poinformowania o podjeciu i prowadzeniu
przez malzonka dziatalno$ci gospodarczej, przeprowadzenia konkursu oraz opiniowania
i oceniania stuzbowego, a takze obowigzek zachowania neutralnosci i bezstronno$ci w zwigz-
ku z petniona funkcja. Druga grupe norm antykorupcyjnych konstytuuja zakazy zwigzane
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej przez funkcjonariusza administracji publicznej,
ograniczenia i obowiazki zwigzane z podjgciem dodatkowej dziatalnosci, w tym dziatal-
nosci zarobkowej, Iaczeniem stanowisk i mandatu radnego jednostki samorzadu terytorial-
nego, zakaz taczenia stanowisk, funkcji 1 mandatu, a takze zakaz tworzenia podlegtosci
stuzbowej migdzy osobami bliskimi.

Obowiazujace, administracyjnoprawne rozwigzania — ukierunkowane na prewen-
cje korupcji funkcjonariuszy administracji publicznej — nalezy oceni¢ jako zadowalaja-
ce. Wprowadzenie postulowanych przez autorke pracy zmian w przepisach obowiazuja-
cych pozwolitoby jednak uszczelni¢ system antykorupcyjnych regulacji.
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https://www.google.com/search?ei=Yu0fYLegJIKMrwSq3ojwCQ&q=A.+Wierzbica%2C+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w+antykorupcyjnych+z+wykazaniem+ich+mankament%C3%B3w+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.pl%2Fdownload%2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&oq=A.+Wierzbica%2C+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w+antykorupcyjnych+z+wykazaniem+ich+mankament%C3%B3w+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.pl%2Fdownload%2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&gs_lcp=CgZwc3ktYWIQA1CugStYroErYO6DK2gAcAB4AIABAIgBAJIBAJgBAqABAqABAaoBB2d3cy13aXrAAQE&sclient=psy-ab&ved=0ahUKEwi32dbf8tfuAhUCxosKHSovAp4Q4dUDCAw&uact=5
https://www.google.com/search?ei=Yu0fYLegJIKMrwSq3ojwCQ&q=A.+Wierzbica%2C+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w+antykorupcyjnych+z+wykazaniem+ich+mankament%C3%B3w+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.pl%2Fdownload%2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&oq=A.+Wierzbica%2C+Analiza+obowi%C4%85zuj%C4%85cych+przepis%C3%B3w+antykorupcyjnych+z+wykazaniem+ich+mankament%C3%B3w+prawnych%2C+2009%2C+s.+146%2C+www.antykorupcja.gov.pl%2Fdownload%2F...%2FAnalizaobowiazujacychprzepisowAnnaWierzbica.p...&gs_lcp=CgZwc3ktYWIQA1CugStYroErYO6DK2gAcAB4AIABAIgBAJIBAJgBAqABAqABAaoBB2d3cy13aXrAAQE&sclient=psy-ab&ved=0ahUKEwi32dbf8tfuAhUCxosKHSovAp4Q4dUDCAw&uact=5
http://www.lex.pl/akt/-/akt/interes-publiczny-w-prawie-stanowionym-i-orzecznictwie-trybunalu-konstytucyjnego
http://www.lex.pl/akt/-/akt/interes-publiczny-w-prawie-stanowionym-i-orzecznictwie-trybunalu-konstytucyjnego
http://www.lex.pl/akt/-/akt/interes-publiczny-w-prawie-stanowionym-i-orzecznictwie-trybunalu-konstytucyjnego
http://www.newsweek.pl/polska/klawisze-zaczynaja-pekac,16666,1,1.html
http://www.newsweek.pl/polska/klawisze-zaczynaja-pekac,16666,1,1.html
http://trybunalstanu.pl/SiteAssets/Lists/Zagadnienia_prawne/EditForm/I-KZP-0019_14_p.pdf
http://trybunalstanu.pl/SiteAssets/Lists/Zagadnienia_prawne/EditForm/I-KZP-0019_14_p.pdf
http://kadry.infor.pl/kadry/indywidualne_prawo_pracy/zatrudnianie_i_zwalnianie/717301,2,Zawody-regulowane-w-Polsce-i-UE.html
http://kadry.infor.pl/kadry/indywidualne_prawo_pracy/zatrudnianie_i_zwalnianie/717301,2,Zawody-regulowane-w-Polsce-i-UE.html
http://kadry.infor.pl/kadry/indywidualne_prawo_pracy/zatrudnianie_i_zwalnianie/717301,2,Zawody-regulowane-w-Polsce-i-UE.html
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=6AE8C681
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=6AE8C681
http://www.antykorupcja.gov.pl/ak/analizy-i-raporty/badania-opinii/12639,CBOS-nt-korupcyjnych-doswiadczen-Polakow.html
http://www.antykorupcja.gov.pl/ak/analizy-i-raporty/badania-opinii/12639,CBOS-nt-korupcyjnych-doswiadczen-Polakow.html
http://www.worldbank.org/publicsector/anticorrupt/corruptn/cor02.htm
http://www.transparency.org/whatwedo/activity/engaging_the_private_sector_in_the_fight_against_corruption
http://www.transparency.org/whatwedo/activity/engaging_the_private_sector_in_the_fight_against_corruption
http://www.transparency.org/what-is-corruption/#define
http://www.cba.gov.pl/pl/o-cba/347,O-CBA.html
http://www.stefan-niesiolowski.pl/4-czerwca-1989-odzyskanie-wolnosci#
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https://ec.europa.eu/growth/tools-databases/regprof/index.cfm?action=regprofs
&id country=23&quid=1&mode=asc&maxRows=*#top [dostep: 30.12.2020].

https://for.org.pl/pl/wybory [dostep: 18.06.2017].

https://www.bbn.gov.pl/pl/bezpieczenstwo-narodowe/system-bezpieczenstwa-n/
bezpieczenstwo-publiczn/5977,Potencjal-ochronny.html [dostep: 12.08.2017].

https://www.researchgate.net/publication/281065915 Sluzba Wiezienna w_
systemie bezpieczenstwa panstwa [dostep: 12.08.2017].

http://www.u4.no/articles/the-basics-of-anti-corruption/ [dostep: 08.12.2016].
http://www.cyberinstitute.com/preventivelaw/week1.htm [dostep: 10.12.2016].

http://www.icac.nsw.gov.au/preventing-corruption/knowing-your-risks/secondary
-employment/4302 [dostep: 09.02.2017].

http://kadry.infor.pl/kodeks-pracy/stosunek-pracy/225585,Czym-jest-stosunek-
pracy-na-podstawie-powolania-art-68.html [dostep: 11.03.2018].

http://sjp.pwn.pl/sjp/powolac-sie;2506727.html [dostep: 14.04.2017].
http://sjp.pwn.pl/szukaj/mandat.html [dostep: 14.04.2017].
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351 [dostep: 15.02.2018].

Wykaz powotywanego orzecznictwa

. Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego

. Wyrok TK z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99 LEX nr 37318.
. Wyrok TK z dnia 13 lipca 2004 r., K 20/03, LEX nr 121564.

. Orzeczenia Sadu Najwyzszego

. Uchwata SN z dnia 5 lutego 1988 r., Il AZP 1/88, LEX nr 11678.

. Uchwata SN z dnia 20 kwietnia 1994 r., I PZP 19/94, LEX nr 11819.

. Uchwata SN z dnia 18 pazdziernika 2001 r., | KZP 9/01, LEX nr 1369026.
. Wyrok SN z dnia 22 listopada 1999 r., I KKN 346/97, LEX nr 38880.

. Wyrok SN z dnia 2 sierpnia 2000 r., PKN 766/99, LEX nr 46406.

. Wyrok SN z dnia 27 listopada 2000 r., WKN 27/00, LEX nr 45476.

. Wyrok SN z dnia 10 stycznia 2003 r., [ PK 107/02, LEX nr 106957.


https://ec.europa.eu/growth/tools-databases/regprof/index.cfm?action=regprofs&id_country=23&quid=1&mode=asc&maxRows=*#top
https://ec.europa.eu/growth/tools-databases/regprof/index.cfm?action=regprofs&id_country=23&quid=1&mode=asc&maxRows=*#top
https://for.org.pl/pl/wybory
https://www.bbn.gov.pl/pl/bezpieczenstwo-narodowe/system-bezpieczenstwa-n/bezpieczenstwo-publiczn/5977,Potencjal-ochronny.html
https://www.bbn.gov.pl/pl/bezpieczenstwo-narodowe/system-bezpieczenstwa-n/bezpieczenstwo-publiczn/5977,Potencjal-ochronny.html
https://www.researchgate.net/publication/281065915_Sluzba_Wiezienna_w_systemie_bezpieczenstwa_panstwa
https://www.researchgate.net/publication/281065915_Sluzba_Wiezienna_w_systemie_bezpieczenstwa_panstwa
http://www.u4.no/articles/the-basics-of-anti-corruption/
http://www.cyberinstitute.com/preventivelaw/week1.htm
http://www.icac.nsw.gov.au/preventing-corruption/knowing-your-risks/secondary-employment/4302
http://www.icac.nsw.gov.au/preventing-corruption/knowing-your-risks/secondary-employment/4302
http://kadry.infor.pl/kodeks-pracy/stosunek-pracy/225585,Czym-jest-stosunek-pracy-na-podstawie-powolania-art-68.html
http://kadry.infor.pl/kodeks-pracy/stosunek-pracy/225585,Czym-jest-stosunek-pracy-na-podstawie-powolania-art-68.html
http://sjp.pwn.pl/sjp/powolac-sie;2506727.html
http://sjp.pwn.pl/szukaj/mandat.html
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351

Wykaz powotywanego orzecznictwa

. Wyrok SN z dnia 15 lutego 2006 r., IT PK 134/05, LEX nr 212511.

. Postanowienie SN z dnia 26 lutego 1988 r., VI KZP 34/87, LEX nr 20289.
10.
11.
12.

Postanowienie SN z dnia 23 pazdziernika 2003 r., IV KK 265/02, LEX nr 83429.
Postanowienie SN z dnia 17 lutego 2010 r., IIT KK 333/09, LEX nr 584038.
Postanowienie SN z dnia 7 marca 2014 r., V KK 318/13, LEX nr 1480357.

Orzeczenia Sadéw Administracyjnych

. Postanowienie NSA w Warszawie z dnia 17 marca 1999 r., II SAB 8/99, LEX

nr 656438.

. Wyrok NSA w Warszawie z dnia 8 maja 1992 r., Il SA 403/92, LEX nr 43478.

3. Wyrok NSA w Warszawie z dnia 9 grudnia 1999 r., Il SA 1613/99, LEX nr 46608.

10.

11.

12.

13.

14.
15.

. Wyrok NSA we Wroctawiu z dnia 29 stycznia 2002 r., Il SA/Wr 2764/01, LEX

nr 53680.

. Wyrok NSA w Biatymstoku z dnia 10 kwietnia 2003 r., SA/Bk 55/03, LEX

nr 731445.

. Wyrok NSA w Warszawie z dnia 13 pazdziernika 2005 r., I[I OSK 61/05, LEX

nr 501235.

. Wyrok NSA w Warszawie z dnia 29 grudnia 2005 r., I OSK 507/05, LEX

nr 188979.

. Wyrok NSA w Warszawie z dnia 12 czerwca 2007 r., II OSK 132/07, LEX

nr 341083.

. Wyrok NSA w Warszawie z dnia 15 grudnia 2008 r., II OSK 1227/08, LEX

nr 565681.

Wyrok NSA w Warszawie z dnia 25 stycznia 2010 r., I OSK 1865/09, LEX
nr 560892,

Wyrok NSA w Warszawie z dnia 9 kwietnia 2013 r., I OSK 115/13, LEX
nr 1779311.

Wyrok NSA w Warszawie z dnia 3 wrzesnia 2013 r., II OSK 1781/13, LEX
nr 1502954,

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 stycznia 2007 r., [Il SA/Wr 568/06, OwWSS
2007/2/32.

Wyrok WSA w L.odzi z dnia 27 marca 2008 r., III SA/E.d 48/08, LEX nr 490149.
Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 7 maja 2008 r., II SA/Sz 99/08, LEX nr 515274.
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22.

23.

24.

25.

. Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 10 lipca 2008 r., II SA/Bk 405/08, LEX
nr 599046.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 29 maja 2009 r., III SA/Ed 167/09, LEX nr 558685.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 lipca 2010 r., III SA/Wr 150/10, LEX
nr 726573.

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 21 grudnia 2010 r., II SA/Lu 664/10, LEX
nr 753922.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 czerwca 2011 r., II SA/Wa 486/11, LEX
nr 1086882.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 12 lipca 2011 r., II SA/Bd 557/11, LEX
nr 1152389.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 28 pazdziernika 2013 r., IV SA/GI 1104/12,
LEX nr 1663466.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 29 stycznia 2014 r., I1 SA/Bd 1299/13, LEX
nr 1457779.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 2 lutego 2015, III SA/Kr 511/14, LEX
nr 1650003.

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 pazdziernika 2015 r., IV SA/Po 467/15, LEX
nr 1933084.

IV. Orzeczenia Sagdéw Powszechnych

—

—_

2
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. Wyrok SA w Katowicach z dnia 12 marca 2008 r., Il AKa 356/07, LEX nr 447045.

Wykaz aktow normatywnych

. Akty prawa miedzynarodowego i unijnego

. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U.
z 1994 r., poz. 607 t. j).

. Konwencja o ochronie interesow finansowych Wspolnot Europejskich z dnia
26 lipca 1995 r. (Dz. U. 2 2009 r., poz. 1603 t. j.).

. Miedzyamerykanska Konwencja Przeciw Korupcji z dnia 29 marca 1996 r.



Wykaz aktéw normatywnych

10.

. Konwencja w sprawie zwalczania korupcji urzednikow Wspdlnot Europejskich

1 urzednikow panstw cztonkowskich Unii Europejskiej z dnia 26 maja 1997 r.
(Dz. Urz. UE 19/t. 8).

. Konwencja o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicz-

nych w migdzynarodowych transakcjach handlowych z dnia 17 grudnia 1997 r.
(Dz. U. z2001 r., poz. 264 t. j.).

. Prawnokarna Konwencja o Korupcji z dnia 27 stycznia 1999 r. (Dz. U. z 2005 r.,

poz. 249 t. j.).

. Cywilnoprawna Konwencja o Korupcji z dnia 4 listopada 1999 r. (Dz. U. 22004 r.,

poz. 2443 t. j.).

. Protokét dodatkowy do Prawnokarnej Konwencji o Korupcji z dnia 15 maja

2003 1. (Dz. U. 22014 1., poz. 981 t. j.).

. Decyzja Ramowa Rady 2003/568/WSISW z dnia 23 lipca 2003 r. w sprawie

zwalczania korupcji w sektorze prywatnym obowigzuje w panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE 19/t. 6).

Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji z dnia 31 pazdziernika
2003 . (Dz. U. 22007 r., poz. 563 t. j.).

. Ustawy

. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 2 1997 1.,

poz. 483 ze zm.).

. Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego

(Dz. U. 22020 1., poz. 256 . j.).

. Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz. U.z2020 r.,

poz.1359 t.j.).

.Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020r.,

poz. 1740 t. j.).

. Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypo-

spolitej Polskiej (Dz. U. z 2019 r.,, poz. 1541 t. j.).

. Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r.— Kodeks pracy (Dz. U. 22020 r., poz. 1320 t.].).

. Ustawa z dnia 31 lipca 1981 r. o0 wynagrodzeniu oso6b zajmujacych kierownicze

stanowiska panstwowe (Dz. U. z 2020, poz. 1637 t. j.).

. Ustawa z dnia 16 wrzeénia 1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych (Dz. U.

72020 1., poz. 537 t.j.).
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. Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020,

poz. 713 t.j.).

Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 1. o Strazy Granicznej (Dz. U. z 2020 1.,
poz. 305 t.j.).

Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz. U. z 2020 .,
poz. 1123 t.j.).

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz. U.z 2019 ., poz. 2137 t. j.).

Ustawa z dnia 6 kwietnia 1996 r. o Policji (Dz. U. z 2020 r., poz. 360 t. j.).
Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 2020 r., poz. 1444 t. j.).

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 1. 0 ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospo-
darczej przez osoby petnigce funkcje publiczne (Dz. U. z 2019 r., poz. 2399 t. j.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2020 r.,
poz. 920 t. j.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1668 t. j.).

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(Dz. U. z2020 1., poz. 266 t. j.).

Ustawa z dnia 7 maja 1999 . o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
Policji, Strazy Granicznej, Stuzby Celnej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej
Strazy Pozarnej, Stuzby Wigziennej, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego,
Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Woj-
skowego i Centralnego Biura Antykorupcyjnego (Dz. U. z2018 r., poz. 2349 t. j.).
Ustawa z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu oséb kierujagcych niektorymi
podmiotami prawnymi (Dz. U. z 2019 r.,, poz. 2136 t. j.).

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U.
72020 1., poz. 2176 t. j.).

Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz
Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2020 r., poz. 27 t. j.).

Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2003 r. o stuzbie wojskowej zohierzy zawodowych
(Dz. U. 22020 1., poz. 860 t. j.).

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (Dz. U. 22019 1.,
poz. 2019 t. j.).

Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U.
z2019 1., poz. 1921 t. j.).



Wykaz aktéw normatywnych

26.

27.

28.

29.

30.

31.

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U.
z2019 1., poz. 1282 t.j.).

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 1. o shuzbie cywilnej (Dz. U. z 2020,
poz. 265 t.j.).

Ustawa z dnia 9 kwietnia 2010r. o Shuzbie Wieziennej (Dz. U. z 2020,
poz. 848 t.j.).

Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnos$ci majatkowej funkcjonariu-
szy publicznych za razgce naruszenie prawa (Dz. U. z 2016 1., poz. 1169 t.j.).
Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U.
72020 r., poz. 505 t. j.).

Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 . 0 zmianie niektoérych ustaw w celu zwickszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania nie-
ktorych organdow publicznych, kadencja rady gminy, powiatu i sejmiku woje-
wodztwa (Dz. U. z 2018 r., poz. 130).

Rozporzadzenia

. Rozporzadzenie Rady Ministroéw z dnia 8 listopada 1982 r. w sprawie aplikacji

administracyjnej oraz ocen kwalifikacyjnych urzednikow panstwowych (Dz. U.
z 1982 1., poz. 258).

. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 kwietnia 1998 r. w sprawie

organizacji pracy, sktadu oraz zasad wynagradzania cztonkdéw komisji rozpatruja-
cej wnioski o wyrazenie zgody na zatrudnienie osob, ktore petnity funkcje pu-
bliczne (Dz. U. z 2019 1., poz. 1863).

. Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 17 czerwca

2002 r. w sprawie okresowego opiniowania funkcjonariuszy Strazy Granicznej
(Dz. U. 22002 r., poz. 787).

. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie

»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r., poz. 283 t. j.).

. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 26 lutego 2003 r. w sprawie okre-

$lenia wzorow formularzy oswiadczen majatkowych radnego gminy, wojta, za-
stepcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierownika jednostki organiza-
cyjnej gminy, osoby zarzadzajacej i cztonka organu zarzadzajacego gminng osoba
prawng oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu wojta (Dz. U.
72017 r., poz. 2020 t. j.).
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Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 24 kwietnia 2003 r. w sprawie
wzoru formularza opinii shuzbowej oraz opiniowania stuzbowego funkcjonariu-
szy Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2014 r., poz. 503 t. j.).

. Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 23 kwiet-

nia 2004 r. w sprawie szczegdtowych warunkéw przeprowadzania konkursu na
cztonkéw kolegium regionalnej izby obrachunkowej (Dz. U. z 2004 r., poz. 1396).

. Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 19 kwiet-

nia 2006 r. w sprawie opiniowania stuzbowego strazaka Panstwowej Strazy Po-
zarnej (Dz. U. z 2006 r., poz. 562).

. Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 17 lipca

2007 r. w sprawie postgpowania w sprawach oswiadczen o stanie majgtkowym
policjantow oraz trybu publikowania os§wiadczen o stanie majatkowym o0sob pet-
nigcych funkcje organéw Policji (Dz. U. z 2017 r., poz. 974 t. j.).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z dnia 25 lutego
2008 r. w sprawie trybu postgpowania w sprawach o$§wiadczen o stanie majatko-
wym strazakow Panstwowej Strazy Pozarnej oraz wzoru o$wiadczenia o stanie
majatkowym o0sob pehligcych funkcje organéw Panstwowej Strazy Pozarnej
(Dz. U.z 2013 1., poz. 1591 t. j.).

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 03 grudnia 2018 r. w sprawie

wzoru arkusza opinii sluzbowej funkcjonariusza Stuzby Wieziennej (Dz. U.
z 2018 r., poz. 2345 t. j.).

Rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 czerwca 2010 r. w sprawie
udzielania zezwolen na podjecie zajecia zarobkowego poza stuzbg przez funkcjo-
nariuszy Shuzby Wigziennej (Dz. U. z 2010 r., poz. 834, t. j.).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 sierpnia
2010 r. w sprawie opiniowania stuzbowego policjantow (Dz. U. z 2020r.,
poz. 1102 t. j.).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 3 marca 2011 r. w sprawie opi-
niowania funkcjonariuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz wzoru
formularza opinii stuzbowej (Dz. U. z 2014 r., poz. 46 t. j.).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 lipca 2015 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkow i sposobu dokonywania pierwszej oceny w stuzbie cywilnej
(Dz. U.z2015 ., poz. 1144).

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngetrznych i Administracji z dnia 30 grudnia
2015 r. w sprawie o$wiadczen o stanie majatkowym funkcjonariuszy oraz pra-
cownikow Strazy Granicznej (Dz. U. z 2015 r., poz. 2364).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 stycznia 2016 r. w sprawie okre-
$lenia stanowisk urzedniczych, wymaganych kwalifikacji zawodowych, stopni



Wykaz aktéw normatywnych

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

stuzbowych urzgdnikow shuzby cywilnej, mnoznikéw do ustalania wynagrodzenia
oraz szczegotowych zasad ustalania i wyptacania innych swiadczen przyshuguja-
cych cztonkom korpusu stuzby cywilnej (Dz. U. z 2018 r., poz. 807 t. j.).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 4 kwietnia 2016 r. w sprawie wa-
runkow 1 sposobu przeprowadzania ocen okresowych urzednikow stuzby cywil-
nej 1 pracownikéw stuzby cywilnej (Dz. U. z 2016 r., poz. 470).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 24 lutego 2017 r. w sprawie
wzoru informacji dotyczacej stosunku podlegtosci stuzbowej pracownikow jed-
nostek organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej oraz funkcjonariuszy
Stuzby Celno-Skarbowej (Dz. U. z 2017 r., poz. 418).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie
stanowisk stuzbowych funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej, trybu awanso-
wania oraz dokonywania zmian na stanowiskach stuzbowych (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 444).

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 czerwca 2017 r.
w sprawie okres$lenia wzorow formularzy o$wiadczen o prowadzeniu dziatalnosci
gospodarczej i o stanie majgtkowym (Dz. U. z 2018 r., poz. 1825).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 13 lipca 2017 r. w sprawie
shuzby przygotowawczej w Stuzbie Celno-Skarbowej (Dz. U. 22017 1., poz. 1396).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 stycznia 2018 r. w sprawie postgpo-
wania w sprawach o$wiadczen o stanie majatkowym funkcjonariuszy Stuzby Cel-
no-Skarbowej (Dz. U. z 2018 r., poz. 334).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 27 lutego 2018 r. w sprawie ocen okre-
sowych 1 opinii stuzbowych funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej (Dz. U.
z 2018 1., poz. 462).

IV. Pozostate akty prawne

. Zarzadzenie nr 11 Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej z dnia 20 marca

2003 r. w sprawie Zasad etyki zawodowej funkcjonariuszy Strazy Granicznej
(Dz. Urz. KGSG 2003, poz. 7).

. Zarzadzenie nr 805 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 31 grudnia 2003 r.

w sprawie ,,Zasad etyki zawodowej policjanta” (Dz. Urz. KGP 2004, poz. 3).

. Zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w spra-

wie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie
zasad etyki korpusu stuzby cywilnej (M.P. 2011, poz. 953).
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. Decyzja nr 27 Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego z dnia 25 marca

2015 r. w sprawie ,,Zasad etyki zawodowej funkcjonariusza Agencji Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego” (Dz. Urz. ABW 2015, poz. 7).

. Wytyczne Nr 65 Komendanta Glownego Strazy Granicznej z dnia 17 kwietnia

2015 r. w sprawie udzielania zezwolen funkcjonariuszom Strazy Granicznej na
podjecie zajgcia zarobkowego poza stuzba, dalej: Wytyczne Komendanta Glow-
nego Strazy Granicznej (Dz. Urz. KGSG 2015, poz. 27).

. Zarzadzenie nr 15 Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego z dnia 5 kwiet-

nia 2016 r. w sprawie wykonywania zajgcia zarobkowego poza stuzba albo praca
w Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego (Dz. Urz. ABW 2016, nr 12).

. Uchwata Nr 207 Rady Ministrow z dnia 19 grudnia 2017 r. w sprawie Rzadowego

Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020 (M.P. 2018, poz. 12).

. Zarzadzenie Ministra Finansoéw z dnia 26 lutego 2018 r. w sprawie dodatkowych

zaje¢¢ zarobkowych wykonywanych przez funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbo-
wej (Dz. Urz. MF poz. 15).

Wykaz projektow aktow normatywnych

. Projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego z dnia 08.01.2018 r.



Publikacje z dyscypliny nauki prawne — prawo administracyjne, ktore ukazaly si¢
w e-Wydawnictwie WPAE UWr

Jerzy Korczak, Piotr Lisowski, Adam Ostapski, Ustrdj samorzgdu terytorialnego.
Materiaty dydaktyczne, Wroctaw 2013
Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/39860

Jan Dytko, Proceduralnoprawna determinacja nadzoru wojewody nad dziatalnoscig
prawotworczq organow jednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2013

Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/40159

Norbert Banaszak, Rzecznik Praw Obywatelskich wobec administracji samorzqdu
terytorialnego, Wroctaw 2013
Dostep online: https://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/41087

Iwona Derucka, Prawne gwarancje realizacji zadan ochrony srodowiska w procedurze
planowania przestrzennego w gminie, Wroctaw 2013
Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/41616

Wojewodztwo, region, regionalizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej:
11 Wydziatowa Konferencja Kot Naukowych Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw, 21-22 listopada 2013 r., red. Jerzy Korczak,
Wroctaw 2013

Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/41668

Mediacje ponad podziatami, red. Magdalena Tabernacka, Wroctaw 2013
Dostep online: http://bibliotekacyfrowa.pl/publication/42209

Ubdstwo w Polsce, red. Jolanta Blicharz, Lidia Klat-Wertelecka, Edyta Rutkowska-Toma-
szewska, Wroctaw 2014
Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/50393

Jolanta Blicharz, Problem mobbingu jako formy wykluczenia spotecznego i prawnego,
Wroctaw 2014
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/53083

Barbara Kowalczyk, Polski system azylowy, Wroctaw 2014
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/62929
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Zarzqdzanie szkotg wyzszg, red. Jolanta Blicharz, Agnieszka Chrisidu-Budnik, Aleksan-
dra Sus, Wroctaw 2014
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/63755

Jerzy Korczak, Piotr Lisowski, Adam Ostapski, Ustroj samorzqdu terytorialnego.
Materiaty dydaktyczne, wyd. 2 zaktualizowane i rozszerzone, Wroctaw 2014
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/63934

Jolanta Blicharz, Ustawa o zasadach prowadzenia zbiorek publicznych. Komentarz,
Wroctaw 2015
Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/71760

Wspotpraca transgraniczna w administracji publicznej, red. Renata Kusiak-Winter,
Wroctaw 2015
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/73406

Administracja publiczna wobec wyzwan i oczekiwan spotecznych, red. Malgorzata
Gielda, Renata Raszewska-Skatecka, Wroctaw 2015
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/73349

Administracja publiczna pod rzgdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia
urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, red. Jerzy Korczak, Wroctaw 2016
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/79804

Prawno-administracyjne aspekty sytuacji osob niepetnosprawnych w Polsce, red.
Matgorzata Gietda, Renata Raszewska-Skatecka, Wroctaw 2015
Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/79973

Jolanta Blicharz, Fundacje. Wybrane zagadnienia, Wroctaw 2016
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/80003

Regulamin studiow w Uniwersytecie Wroctawskim. Komentarz, red. Aleksandra Szadok-
-Bratun, Wroctaw 2016
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/80004

Maciej Btazewski, Zasada wolnosci budowlanej w procesie budowlanym. Studium
administracyjnoprawne, Wroctaw 2016

Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/82518
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Jerzy Korczak, Piotr Lisowski, Adam Ostapski, Ustroj samorzqdu terytorialnego.
Materiaty dydaktyczne, wydanie trzecie zaktualizowane i rozszerzone, Wroctaw 2017

Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/81797

Trzeci sektor i ekonomia spoteczna. Uwarunkowania prawne. Kierunki dziatan, red.
Jolanta Blicharz, Lidia Zacharko, Wroctaw 2017
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/84272

Dominika Cendrowicz, Sytuacja administracyjnoprawna adresata Swiadczen z zakresu
pomocy spotecznej, Wroctaw 2017
Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/85266

Jolanta Blicharz, Wspotdziatanie jednostek samorzqdu terytorialnego w formach zrzeszen
krajowych i miedzynarodowych. Komentarz do ustawy o zasadach przystepowania
Jednostek samorzqdu terytorialnego do migedzynarodowych zrzeszen spotecznosci
lokalnych i regionalnych, Wroctaw 2017

Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/92607

tukasz Prus, Ochrona uzasadnionych oczekiwan jednostki jako zasada ogolna europej-
skiego prawa administracyjnego, Wroctaw 2018
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/94900

Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof.
nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. Jerzy Korczak, Wroctaw 2018
Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/95307

Jolanta Behr, Jolanta Blicharz, Ochrona prawna przed wykluczeniem spotecznym,
Wroctaw 2018
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/95775

Anna Albin, Gmina w systemie gospodarowania odpadami komunalnymi, Wroctaw 2018
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/95964

Comparative Perspectives for Public Administration and Administrative Law, red.
Dominika Cendrowicz, Agnieszka Chrisidu-Budnik, Wroctaw 2018
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/95859

Ochotnicze Straze Pozarne. Zadania — Samorzqd — Bezpieczenstwo. Raport z badan, red.
Tadeusz Kocowski, Maciej Btazewski, Wroctaw 2018
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/100567
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2018
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/100544

Renata Kusiak-Winter, Odpowiedzialnos¢ administracji publicznej. Struktura odpowie-
dzialnosci z perspektywy determinantow prawnych, Wroctaw 2019
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/101621

Spoidzielnie socjalne oraz organizacje pozarzgdowe wsparciem dla zagrozonych wyklu-
czeniem, red. Jolanta Blicharz, Tadeusz Kocowski, Mateusz Paplicki, Wroctaw 2019
Dostep online: https://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/108083

Jolanta Blicharz, Tadeusz Kocowski, Mateusz Paplicki, Spotdzielnie socjalne przeciw
wykluczeniu spotecznemu. Raport, Wroctaw 2019

Dostep online: https://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/108240

Renata Raszewska-Skatecka, Szkola publiczna jako zdecentralizowany podmiot admini-
stracji publicznej. Studium administracyjnoprawne, Wroctaw 2019

Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/101879

Jolanta Blicharz, Lidia Zacharko, Globalizm a personalizm wobec administracji publicz-
nej. Studium prawno-administracyjne, Wroctaw 2019
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/103107

Jerzy Korczak, Piotr Lisowski, Adam Ostapski, Ustrdj samorzgdu terytorialnego w Pol-
sce, Wroctaw 2020
Dostep online: https://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/115903

Jolanta Blicharz, Renata Raszewska-Skatecka, Prawna
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Praca ma charakter wielowatkowy, problemy w niej poruszane maija
charakter ztozony i sg szczegdlnie donioste teoretycznie i praktycznie.
W pracy dokonano analizy wybranych aktow prawnych pod katem sfor-
mutowanych w nauce prawa i orzecznictwie zatozen i postulatéw odno-
szgcych sie do zwalczania zjawiska korupcji w obrebie administracji pu-
blicznej, przy czym analizie poddano gtownie te przepisy, ktorych celem
jest przeciwdziatanie korupcji, natomiast zasadniczo pominieto regulacje
o charakterze represyjnym.

Z recenzji dr. hab. Piotra Ruczkowskiego, prof. UJK

Praca oparta zostata na solidnych badaniach wtasnych, obejmuja-
cych zarowno analize przepisow i orzecznictwa sgdowego, ale takze wni-
kliwg lekture szerokiej i precyzyjnie dobrane;j literatury przedmiotu. Re-
cenzowana rozprawa jest dzietem swiadczgcym o dojrzatosci naukowej
Autorki, jak rowniez o wrazliwosci na problemy dotyczace dobra publicz-
nego.

Z recenzji dr. hab. Piotra Szreniawskiego, prof. UMCS
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