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Propozycje de lege ferenda w zakresie przepisow antykorupcyjnych

Obowiazujace W polskim systemie prawa normy antykorupcyjne wywotuja liczne
spory doktrynalne. Sa tez przedmiotem rozbieznych w tre$ci orzeczen sadowych. Zasadniczej
przyczyny takiego stanu rzeczy nalezy dopatrywac si¢ W niedoskonalo$ci przepisoéw prawa
zawierajacych regulacje antykorupcyjne, ktore w aktualnym brzmieniu nierzadko powoduja,
ze wprowadzone przez ustawodawce mechanizmy zapobiegania czy zwalczania zachowan

korupcyjnych staja si¢ jedynie pozorne i iluzoryczne.

Celem niniejszej opinii jest przedstawienie tych przepiséw antykorupcyjnych, ktore
budza najwigcej kontrowersji, w tym takze tych, ktore mozna ocenia¢ jedynie w kategoriach
btedow ustawodawczych. W przedlozonym opracowaniu zaprezentowane zostana tez
propozycje zmian w przepisach antykorupcyjnych, ktéore moga przyczyni¢ si¢ do
wyeliminowania istniejacych aktualnie mankamentéw prawnych, wzglednie moga
spowodowac, ze konkretna norma bedzie rzeczywiscie speilnia¢é swoja rolg prawnego

mechanizmu antykorupcyjnego.

Regulacje antykorupcyjne w polskim systemie prawa

W aktualnym porzadku prawnym normy antykorupcyjne znajduja si¢ w wielu réznych
przepisach ustawowych. Zasadnicze miejsce zajmuje w tym zakresie ustawa z dnia
21 sierpnia 1997 r. o prowadzeniu dzialalnos$ci gospodarczej przez osoby petniace funkcje
publiczne (tekst jedn. Dz. U. 2006 Nr 216, poz. 1584 ze zm.), zwana dalej ustawa
antykorupcyjna. Wskazany akt prawny okresla przede wszystkim ograniczenia
w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej przez osoby zajmujace kierownicze stanowiska
panstwowe, w rozumieniu przepisOw o wynagrodzeniu osob zajmujacych kierownicze
stanowiska panstwowe, oraz przez sgdziow Trybunatu Konstytucyjnego. Istotne znaczenie
maja tez przepisy antykorupcyjne zawarte w ustrojowych ustawach samorzadowych
tj. ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. 2001, Nr 142,
poz. 1591 ze zm.), ustawie z dnia 5 czerwca 1990 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.

Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1592 ze zm.) oraz w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r.



0 samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1590 ze zm.). Regulacje
antykorupcyjne zostaty zawarte takze w wielu innych aktach prawnych rangi ustawy. Tytulem
przyktadu wskaza¢ mozna na przepisy ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458 ze zm.), ustawy z dnia 9 maja 1996 r.
0 wykonywaniu mandatu posta i senatora (tekst jedn. Dz. U. 2011 Nr 7, poz. 29), ustawy
Z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadow powszechnych (Dz. U. Nr 98, poz. 1070 ze
zm.), ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. Prawo o ustroju sadow wojskowych (tekst jedn.
Dz. U. 2007 Nr 226, poz. 1676 ze zm.), ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. (Dz. U. Nr 153, poz.
1269 ze zm.), ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sadowych i egzekucji (tekst
jedn. Dz. U. 2006, Nr 167, poz. 1191 ze zm.), ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowe;j
Inspekcji Sanitarnej (tekst jedn. Dz. U. Nr 122, poz. 851 ze zm.), ustawy z dnia
6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz. U. 2007 Nr 43, poz. 277 ze zm.), ustawy z dnia
24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (tekst jedn. Dz. U. 2009 Nr 12, poz. 68 ze
zm.) i w innych. Przyktadowo powotane ustawy dowodza, ze w aktualnym stanie prawnym
nie funkcjonuje jednolity system antykorupcyjny wspolny dla wszystkich podmiotéw, ktére
z racji pelionych funkcji publicznych sa adresatami norm antykorupcyjnych. Taki stan
rzeczy nalezy oceni¢ krytycznie przede wszystkim dlatego, Zze rozwiazania zapobiegajace
korupcji zawarte w réznych ustawach wykazuja daleko idace rozbieznosci, ktérych nie
usprawiedliwia fakt, ze sa one adresowane do zrdznicowanych podmiotow. Elementem
wspolnym dla osob, ktére ustawodawca zalicza do kategorii podmiotéw podlegajacych pod
regulacje antykorupcyjne jest bowiem pelnienie funkcji publicznej. Nie znajduje zatem
uzasadnienia wprowadzanie np. odmiennych sankcji za naruszenie norm antykorupcyjnych
dla osob petniacych funkcje publiczne w samorzadzie terytorialnym (np. sekretarzy,
skarbnikow czy osob wydajacych decyzje administracyjne badZz radnych) oraz osob
posiadajacych mandat parlamentarny czy objgtych zakresem podmiotowym ustawy
antykorupcyjnej. Nalezy zatem postulowaé wprowadzenie jednolitego systemu prawa
antykorupcyjnego. Na aspekt ten zwrdcili uwage takze inni przedstawiciele doktryny.
W literaturze przedmiotu zaprezentowano bowiem poglad, zgodnie z ktorym ,,rozproszenie
norm antykorupcyjnych w réznych aktach prawnych $§wiadczy o slabosci polskiego prawa
antykorupcyjnego 1 wynika przede wszystkim ze stanu legislacji, ktora wymaga radykalnej
i szybkiej poprawy, majac na wzgledzie skuteczno$¢ tej regulacji” (S. Prutis ,,Instrumenty
organizacyjno — prawne zapobiegania i zwalczania korupcji w samorzadzie terytorialnym”
w: ,,Odpowiedzialno$¢ jako instrument zapewnienia prawidlowego funkcjonowania

samorzadu terytorialnego. (O potrzebie badan)”, (red. B. Cudowski), Wyzsza Szkota
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Administracji Publicznej im. Stanistawa Staszica w Biatymstoku, Bialystok 2006, s. 95).
W doktrynie przyjeto takze, iz ,,Aby méwié o strategii antykorupcyjnej nalezy rozwazy¢
postulat uchwalenia ustawy regulujacej kompleksowo przeciwdzialanie i zwalczanie korupcji
we wszystkich sferach sprawowania witadzy publicznej. Akt ten powinien nosi¢ wyrazna
intytulacje — ustawa o0 zapobieganiu izwalczaniu zjawisk korupcyjnych w sprawowaniu
wiladzy publicznej, aby okresli¢ zasadniczy cel regulacji i da¢ wyraz napi¢tnowaniu
zachowaniom korupcyjnym. Ustawa powinna swoja regulacja obejmowac wszystkie osoby
sprawujace wtadze¢ publiczna, z tym ze legislacyjne okreslenie zakresu podmiotowego ustawy
moze by¢ skonstruowane réznorodnie” (S. Prutis ,Instrumenty organizacyjno — prawne
zapobiegania i zwalczania korupcji w samorzadzie terytorialnym” w: ,,Odpowiedzialnos¢ jako
instrument  zapewnienia prawidtowego funkcjonowania samorzadu terytorialnego.
(O potrzebie badan)”, (red. B. Cudowski), Wyzsza Szkota Administracji Publicznej im.
Stanistawa Staszica w Biatymstoku, Biatystok 2006, s. 111-112).

Odnotowa¢ nalezy, ze postulat stworzenia jednolitego prawa antykorupcyjnego
czg$ciowo realizuje rzadowy projekt ustawy Prawo antykorupcyjne (w brzmieniu na dzien

12 maja 2009 r., www.kprm.gov.pl). Punktem wyjscia przy opracowaniu jednolitego systemu

antykorupcyjnego powinno sta¢ si¢ stworzenie na jego potrzeby legalnej definicji zachowania

korupcyjnego oraz funkcjonariusza publicznego.

Zakres podmiotowy regulacji antykorupcyjnych

W aktualnym stanie prawnym uwagi Krytyczne nasuwaja si¢ zarO6wno wobec
adresatow norm antykorupcyjnych okreslonych w ustawie antykorupcyjnej jak
I W odniesieniu do niektorych funkcjonariuszy samorzadu terytorialnego. Jesli chodzi
0 pierwsza kategori¢ podmiotéw, to w pierwszym rzedzie wskaza¢ nalezy, iz ustawa
antykorupcyjna postuguje si¢ czgsciowo nieaktualnym nazewnictwem osob, do ktorych jest
kierowana. Nieaktualna terminologia wystgpuje przyktadowo w art. 2 pkt 1 lit. b ustawy
antykorupcyjnej, gdzie nadal widnieje funkcja kierownika urzgdu rejonowego i jego zastgpcy.
Zgodnie natomiast z art. 13 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracje publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872 ze zm.), z dniem
31 grudnia 1998 r. wygasty akty powotania kierownikéw urzedéw rejonowych i ich
zastgpcow. Urzedy rejonowe stanowiace ich siedziby staty si¢ z dniem 1 stycznia 1999 r.

starostwami powiatowymi wzglednie weszty w sklad urzgdu miasta w miescie na prawach
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powiatu. Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze w aktualnym stanie prawnym funkcja kierownika

urzedu rejonowego i jego zastgpcey nie istnieje.

Nieaktualna terminologia wystgpuje takze w art. 2 pktl lit. b i lit. ¢, w czgéci w ktorej
mowa o urzedach terenowych organéw rzadowej administracji ogdlnej oraz w czesci w ktorej
mowa o urzedach terenowych organéw rzadowej administracji specjalnej. Na aspekt ten
zwrocili takze inni przedstawiciele doktryny (np. 1. Galinska — Raczy ,,W sprawie mozliwoS$ci
taczenia zatrudnienia w urzedzie skarbowym na stanowisku pracy ds. kontroli podatkowej
zZ funkcja czlonka rady nadzorczej spotek z udzialem Skarbu Panstwa i komunalnych osob

prawnych” w: Zeszyty Prawnicze Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, 1 (9) I-111
2006, s. 127).

Pojecie terenowego organu rzadowej administracji ogolnej 1 specjalnej funkcjonowato
na gruncie przepisOw ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej
administracji ogolnej (tekst jedn. Dz. U. 1998 Nr 32, poz. 176 ze zm.). Art. 9 tej ustawy
stanowil, ze pod pojgciem terenowych organdw administracji rzadowej nalezy rozumiec
organy rzadowej administracji ogolnej i specjalnej. Zgodnie natomiast z art. 1 tej ustawy
zadania  administracji rzadowej w  terenie wykonywali m.in. wojewodowie
I podporzadkowane im organy, jako organy administracji ogdlnej oraz terenowe organy
administracji podporzadkowane bezposrednio ministrom, jako organy administracji
specjalnej. Ustawa o terenowych organach administracji rzadowej utracita moc obowiazujaca
z dniem 1 stycznia 1999 r. tj. z dniem wejScia w zycie ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz. U. Nr 91, poz. 577 ze zm.). Zgodnie
Z przepisami tej ustawy administracj¢ rzadowa na obszarze wojewodztwa wykonywali m.in.
wojewoda oraz dzialajacy pod jego zwierzchnictwem kierownicy zespolonych stuzb,

inspekcji 1 strazy oraz organy administracji niezespolone;.

Ustawa o administracji rzadowej w wojewddztwie przestala obowigzywac
z dniem 1 kwietnia 2009 r., w zwiazku z wej$ciem w zycie aktualnie obowiazujacej ustawy
z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz. U. Nr
31, poz. 206 ze zm.). W mysl art. 2 tej ustawy administracj¢ rzadowa w wojewodztwie poza
wojewoda wykonuja m.in. organy rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie,
w tym Kkierownicy zespolonych stuzb, inspekcji i1 strazy oraz organy niezespolonej

administracji rzadowej. Wojewoda, stosownie do art. 3 ust. 1 pkt 2 tej ustawy jest



zwierzchnikiem rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie. W aktualnym stanie

prawnym kategorig t¢ tworza:

wojewddzki inspektorat Inspekcji Handlowej,
komenda wojewddzka Panstwowej Strazy Pozarnej,
wojewodzki inspektorat ochrony roslin i nasiennictwa,

wojewodzki inspektorat farmaceutyczny,
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5. wojewodzka inspekcja transportu drogowego ,

6. wojewodzki inspektorat ochrony $rodowiska,

7. komenda wojewddzka Policji,

8. wojewodzki inspektorat nadzoru budowlanego,

9. wojewodzki inspektorat nadzoru geodezyjnego i kartograficznego,

10. wojewodzki inspektorat jakosci handlowej artykutéw rolno — spozywcezych,

11. kuratorium o$wiaty,

12. wojewodzki urzad ochrony zabytkow.

Wymienione urzedy stanowia aparat pomocniczy organow rzadowej administracji zespolone;j

w wojewddztwie dziatajacych pod zwierzchnictwem wojewody.

Na obszarze wojewddztwa funkcjonuja takze urzedy stanowiace siedziby organow

niezespolonej administracji rzadowej. Urzedami tymi, kieruja:

. dowddcy okregow wojskowych, szefowie wojewddzkich sztabow wojskowych, wojskowi

komendanci uzupehien,

dyrektorzy izb celnych i naczelnicy urzgdéw celnych,

dyrektorzy 1zb skarbowych, naczelnicy urzedow skarbowych, dyrektorzy urzedoéw kontroli
skarbowej,

dyrektorzy okrggowych urzegdow gorniczych i specjalistycznych urzedow goérniczych,

5. dyrektorzy okregowych urzgdoéw miar i naczelnicy obwodowych urzedéw miar,

7.
8.
9.

dyrektorzy okregowych urzedow probierczych 1 naczelnicy obwodowych urzedow
probierczych

dyrektorzy regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej,

dyrektorzy urzegdow morskich,

dyrektorzy urzgdoéw statystycznych,

10. dyrektorzy urzedoéw zeglugi srodladowe;,

11. graniczni i powiatowi lekarze weterynarii,



12. komendanci oddziatow Strazy Granicznej, komendanci placowek i dywizjonéw Strazy
Granicznej,

13. okrggowi inspektorzy rybotowstwa morskiego,

14. panstwowi graniczni inspektorzy sanitarni,

15. regionalni dyrektorzy ochrony srodowiska.

Sa to terenowe organy administracji rzadowej podporzadkowane wtasciwemu ministrowi lub
centralnemu organowi administracji rzadowej oraz kierownicy panstwowych os6b prawnych
i kierownicy innych panstwowych jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania z
zakresu administracji rzadowej w wojewodztwie. Stanowia one kategori¢ organow

niezespolonej administracji rzadowej w wojewddztwie.

Ustawa antykorupcyjna rodzi problemy interpretacyjne takze z uwagi na to, ze nie
zawsze okre$la wprost osoby zobowiazane do jej stosowania np. poprzez konkretne
wskazanie ich stanowiska stuzbowego czy funkcji. W omawianym akcie prawnym
funkcjonuja bowiem takze przepisy, ktore nakazuja stosowaé zawarte w nim regulacje prawne
okreslonej kategorii podmiotow. Przykladem powyzszego jest zawarte w art. 1 ustawy
antykorupcyjnej okreslenie ,,0soby zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe,
W rozumieniu przepisOw o wynagrodzeniu osob zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe”. Rownie ogolna kategoria podmiotdw objgta zakresem ustawy antykorupcyjnej
zostata wymieniona w art. 2 pkt 1 lit. a, gdzie wystepuje okreslenie ,,pracownicy urzgdow
panstwowych, w tym czlonkowie korpusu sluzby cywilnej, zajmujacy stanowiska
kierownicze: dyrektora generalnego, dyrektora departamentu (jednostki rownorzednej) 1 jego
zastgpcy oraz naczelnika wydziatu (jednostki réwnorze¢dnej) - w urzedach naczelnych
i centralnych organdéw panstwowych”. Chcac zatem ustali¢ faktyczna grupg osob, ktore
tworza kategori¢ podmiotow wymienionych np. w art. 2 pkt 1 lit. a ustawy antykorupcyjnej,
W pierwszym rzedzie nalezy odnie$¢ si¢ do art. 1 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r.
0 pracownikach urzedéw panstwowych (tekst jedn. Dz. U. 2001 Nr 86, poz. 953 ze zm.).
Przepis ten de facto wymieniajac instytucje zatrudniajace pracownikow urzedow
panstwowych, wprowadza jednocze$nie zastrzezenie, z ktéorego wynika, ze mowa w nim
jedynie o tych pracownikach, do ktérych nie maja zastosowania przepisy ustawy z dnia
21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 227, poz. 1505 ze zm.). Sprawg jeszcze
bardziej komplikuje art. 2 pkt ustawy o pracownikach urzgdéow panstwowych stanowiacy, ze
Rada Ministrow, w drodze rozporzadzenia moze rozciagna¢ w catosci lub w czgsci przepisy

ustawy na pracownikow innych urzedéw panstwowych niz okreslone w art. 1.



W kontekscie tak zawile sformutowanych przepisow, udzielenie odpowiedzi na
pytanie, do kogo rzeczywiscie adresowana jest omawiana ustawa antykorupcyjna, jest
niemozliwe w oparciu o sama t¢ ustaweg. Co wigcej, wymaga przeprowadzenia interpretacji
wielu innych przepisow, ktore tez zawieraja kolejne odestania do innych aktow prawnych.
Taki stan rzeczy powoduje, ze ustawa antykorupcyjna jest aktem prawnym nieprecyzyjnym
i'w niektorych jej przepisach po prostu nieczytelnym. Nalezy zatem postulowac

0 wprowadzenie zmiany czyniacej ten akt prawny klarownym i przejrzystym.

Rozbieznosci interpretacyjne wywoluje takze art. 2 pkt 2 ustawy antykorupcyjnej.
Zgodnie z tym przepisem ,,Ustawa okresla takze ograniczenia w prowadzeniu dziatalnos$ci
gospodarczej przez pracownikoéw urzedow panstwowych, w tym czlonkow korpusu stuzby
cywilnej, zajmujacych stanowiska rownorzedne pod wzgledem ptacowym ze stanowiskami
wymienionymi w pkt 1”. Zasadnicza watpliwos¢ jaka wiaze sig¢ ze stosowaniem tej normy
prawnej wynika z uzytego w niej sformutowania ,,stanowiska réwnorzedne pod wzgledem
ptacowym”. W pierwszym rzgdzie nalezy bowiem zauwazy¢, ze na gruncie obowiazujacego
prawa nie wystepuje legalna definicja pojecia ,,ptaca”. W art. 2 pkt 2 ustawy antykorupcyjne;j
chodzi zapewne o wysoko$¢ miesigcznego wynagrodzenia za pracg pracownika urzedu
panstwowego oraz cztonka korpusu stuzby cywilnej. Komentowany przepis mialby
niewatpliwie klarowniejsza tre$¢, gdyby ustawodawca uzyt w nim sformutowania
,wynagrodzenie zasadnicze rdwne z wynagrodzeniami zasadniczymi osob wymienionych
w art. 2 pkt 1 ustawy antykorupcyjnej”. Aktem prawnym przesadzajacym o objgciu zakresem
podmiotowym ustawy antykorupcyjnej pracownikow urzedow panstwowych, o ktorych mowa
w art. 2 pkt 2 bylaby wowczas po prostu tabela ptac 0osob wymienionych w art. 2 pkt 1 tej
ustawy. Rownie krytycznie ocenili komentowany przepis inni przedstawiciele doktryny.
I. Galinska — Raczy analizujac t¢ tematyke w odniesieniu do pracownikow urzedow
skarbowych podkreslita, Zze ,,Ro6wnorzednos¢ ptacowa stanowisk w shuzbie cywilnej nalezy
ocenia¢ za pomoca tabel ptacowych” (I. Galinska — Raczy ,,W sprawie mozliwos$ci laczenia
zatrudnienia w urzedzie skarbowym na stanowisku pracy ds. kontroli podatkowej z funkcja
cztonka rady nadzorczej spotek z udziatem Skarbu Panstwa i komunalnych oséb prawnych”
w: Zeszyty Prawnicze Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, 1 (9) I-111 2006, s. 127).
Zdaniem tej autorki uwage zwraca niejednoznaczno$¢ okreslenia, jakim postuguje si¢ ustawa
antykorupcyjna we fragmencie ,,stanowiska rownorzedne pod wzgledem ptacowym”, co daje
mozliwos¢ réznej interpretacji tego zwrotu. Twierdzi ona takze, iz ,,Mozna postawic teze, ze

chodzi tu tylko i wylaczne o stanowiska usytuowane w tabeli ptacowej na tym samym



poziomie, co oznaczatoby ze ustawa antykorupcyjna ma zastosowanie jedynie do naczelnika
I zastgpcy urzedu skarbowego (...). Mozna réwniez broni¢ twierdzenia, iz place
poszczeg6lnych pracownikéw, mimo ich przynaleznosci do réznych grup stanowisk moga
pozostawac na tym samym poziomie, jezeli wezmiemy pod uwage rozpigtos¢ ,,widetek™, jakie
stosuje si¢ przy ustalaniu mnoznika wynagrodzenia zasadniczego oraz mozliwos¢
przyznawania innych sktadnikow wynagrodzenia”( 1. Galinska — Raczy ,,W sprawie
mozliwosci taczenia zatrudnienia w urzgdzie skarbowym na stanowisku pracy ds. kontroli
podatkowej z funkcja czlonka rady nadzorczej spotek z udziatem Skarbu Panstwa
i komunalnych osob prawnych” w: Zeszyty Prawnicze Biura Studiéow i Ekspertyz Kancelarii

Sejmu, 1 (9) I-111 2006, s. 130).

W tym miejscu zasygnalizowa¢ nalezy, iz na brak jednolitej definicji pojecia
,wynagrodzenie” zwrécit uwage Trybunal Konstytucyjny, wskazujac ze polskie prawo nie
formuluje jednolitej definicji pojgcia "wynagrodzenie" (Uchwala z dnia 11 stycznia 1995 r.,

W 17/94, OTK 1995/1/18).

Pomimo bardzo rozbudowanego zakresu podmiotowego ustawy antykorupcyjnej nie
wszystkie osoby, ktére z racji petlionych funkcji publicznych powinny podlegaé jej
regulacjom, zostaly w niej wymienione. Przykladem takiej kategorii sa osoby pelniace
funkcje kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji 1 strazy, w tym w szczegolnosci
powiatowy inspektor nadzoru budowlanego. Analizujac status prawny tych kierownikow
stwierdzi¢ nalezy, Ze nie sa oni zaliczani do grupy osob zajmujacych kierownicze stanowiska
pafistwowe, o ktorych mowa w art. 1 ustawy antykorupcyjnej. Swiadczy o tym art. 2 ustawy
zdnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu oso6b zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe (Dz. U. Nr 20, poz. 101 ze zm.), ktory nie obejmuje swoim zakresem
kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Osoby te nie sa takze wymienione
wart. 2 pkt 5-7 i 7-11 do ktorego odsyta art. 10 ust. 1 ustawy antykorupcyjnej. W $wietle
powyzszego pozostaje ustali¢, czy kierownicy powiatowych stuzb, inspekcji i strazy sa
urz¢dnikami stuzby cywilnej, zgodnie z dyspozycja art. 10 ust. 2 ustawy antykorupcyjne;j.
W mysl art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. stuzbie cywilnej. ,,Korpus stuzby
cywilnej tworza pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych w komendach,
inspektoratach iinnych jednostkach organizacyjnych stanowiacych aparat pomocniczy
kierownikow zespolonych stuzb, inspekcji 1 strazy wojewddzkich oraz kierownikéw
powiatowych stuzb, inspekcji 1 strazy, chyba ze odrgbne ustawy stanowia inaczej”. Zakres

podmiotowy cytowanego przepisu wskazuje, ze kierownicy powiatowych stuzb, inspekcji
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I strazy nie mieszcza si¢ w dyspozycji art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy o sluzbie cywilnej, gdyz
przepis ten dotyczy jedynie osOb zajmujacych stanowiska urzednicze w komendach,
inspektoratach iinnych jednostkach organizacyjnych stanowiacych aparat pomocniczy
kierownikow powiatowych shuzb, inspekcji 1 strazy. Kierownicy powiatowych shuzb,
inspekcji i strazy sa natomiast zaliczani do pracownikéw urzedéw panstwowych. Swiadczy
otym art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedow
panstwowych oraz rozporzadzenie wykonawcze do tej ustawy z dnia 2 lutego 2010 r.
w sprawie zasad wynagradzania pracownikow niebedacych czlonkami korpusu shuzby
cywilnej zatrudnionych w urz¢dach administracji rzadowej 1 pracownikéw innych jednostek
(Dz. U. Nr 27, poz. 134). Reasumujac stwierdzi¢ zatem nalezy, iz kierownicy powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy nie mieszcza si¢ w zakresie podmiotowym ustawy antykorupcyjne;j.
Wyraznego podkreslenia wymaga jednak fakt, Zze regulacje antykorupcyjne dotyczace
komendanta powiatowego (miejskiego) Policji, powiatowego komendanta Panstwowej Strazy
Pozarnej oraz powiatowego inspektora sanitarnego wynikaja z przepisow szczeg6élnych
tj. zart. 62 i n. ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, z art. 57a i n. ustawy z dnia
24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej oraz z art. 13 ust. 5 ustawy z dnia
14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Takiego przepisu szczegdlnego nie
stworzono w odniesieniu do powiatowego inspektora nadzoru budowlanego, co nalezy ocenié
jako przeoczenie ustawodawcy. Przedstawione trudnosci interpretacyjne dotyczace
kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji 1 strazy w zakresie stosowania wobec nich
przepisow antykorupcyjnych niweluje projekt ustawy Prawo antykorupcyjne (w brzmieniu na
dzien 12 maja 2009 r., www.kprm.gov.pl), ktéry w art. 2 ust. 1 pkt 18 expressis verbis
wymienia kierownikow zespolonych stuzb, inspekcji i strazy (oraz dodatkowo ich zastepcow)

jako podmioty, do ktérych stosuje sig przepisy Prawa antykorupcyjnego.

Odnoszac si¢ do mankamentow prawnych przepiséw antykorupcyjnych adresowanych
do podmiotéw wymienionych w ustrojowych ustawach samorzadowych nalezy zwrocié
uwage przede wszystkim na kierownikéw samorzadowych jednostek organizacyjnych.
Kwestia zasadnicza jest bowiem ustalenie, czy wskazane normy sa adresowane do
kierownikow wszystkich jednostek organizacyjnych, czy tez tych tylko, ktére nie posiadaja
osobowosci prawnej. Nie jest to jednak jedyny problem, gdyz ewentualne stwierdzenie, ze
przedmiotowe normy maja zastosowanie wobec kierownikow wszystkich samorzadowych
jednostek organizacyjnych niezalezenie od posiadania czy braku atrybutu osobowosci

prawnej rodzi kolejna watpliwos¢. Nie wiadomo bowiem, czy za samorzadowa jednostke



organizacyjna uzna¢ tylko t¢ osobg prawna, ktérej wytacznym wiascicielem jest jednostka
samorzadu terytorialnego (wzglednie jednostki tego samorzadu), czy tez przyja¢ inne
rozwigzanie, np. zakladajace, ze na miano samorzadowej jednostki organizacyjnej
posiadajacej osobowos¢ prawna zastuguje takze podmiot, w ktorym jednostka samorzadu ma
wigcej niz 50% akcji badz udziatéw. Zajecie jednoznacznego stanowiska we wskazanych
kwestiach w oparciu o obowiazujace regulacje prawne, ktore nie zawieraja legalnej definicji
samorzadowej jednostki organizacyjnej jest niemozliwe. Dowodem powyzszego jest
mozliwos¢ sformutowania w oparciu o obowiazujace normy prawne dwoch de facto
sprzecznych stwierdzen: po pierwsze, skoro ustawy samorzadowe zawieraja lakoniczna
definicje samorzadowej jednostki organizacyjnej poprzez wskazanie, ze jest ona tworzona
przez jednostke¢ samorzadu terytorialnego w celu wykonywania zadan (art. 9 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym, art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 8 ust. 1 ustawy
o samorzadzie wojewddztwa), to mozna przyjac, ze samorzadowa jednostka organizacyjna
jest kazdy podmiot utworzony przez gming, powiat czy wojewddztwo, o ile realizuje zadania
tej jednostki, niezaleznie od nadanej mu formy organizacyjno - prawnej. Posiadanie badz brak
osobowosci prawnej jest zatem okolicznoscia bez znaczenia. Po drugie jednak, skoro
w samorzadowych przepisach antykorupcyjnych ustawodawca wyodrgbnia kierownika
samorzadowej jednostki organizacyjnej oraz osobg zarzadzajaca 1 cztonka organu
zarzadzajacego samorzadowa osoba prawna (np. art. 24h ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 25¢ ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 27c ust. 1 ustawy
0 samorzadzie wojewddztwa), to zdaje si¢ odréznia¢ te podmioty od podmiotoéw niemajacych
osobowosci prawnej. Konsekwencja takiego stanowiska jest zatem taka konkluzja, ze
utozsamianie kierownika samorzadowej jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci
prawnej z kierownikiem samorzadowej jednostki organizacyjnej wyposazonej w atrybut
osobowosci prawnej jest nieuprawnione. Zaprezentowane powyzej dwa przeciwstawne
wnioski wynikajace z obowiazujacego prawa jednoznacznie przesadzaja o potrzebie
zdefiniowania samorzadowej jednostki organizacyjnej, (notabene nie tylko na potrzeby
regulacji antykorupcyjnej), zwlaszcza ze ani doktryna ani orzecznictwo sadowe nie
wypracowato w tym zakresie jednolitego stanowiska. Tytutem przyktadu wskaza¢ mozna, ze
zdaniem A. Szewca w kontek$cie art. 24h ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym okreslenie
»gminna jednostka organizacyjna” odnosi si¢ tylko do jednostek nieposiadajacych
osobowosci prawnej (A. Szewc w: ,,Samorzad gminny. Komentarz”, A. Szewc, G. Jyz,
Z. Ptawecki, Dom Wydawniczy ABC, 2. Wydanie, s. 252). K. Bandarzewski do

samorzadowych jednostek organizacyjnych zalicza natomiast takze te jednostki, ktore sa
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wyposazone w osobowos¢ prawna (K. Bandarzewski w: ,,Ustawa o samorzadzie gminnym.
Komentarz”, (red. P. Chmielnicki), wydanie 4, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 185).
Podobnie rozbiezne stanowiska zaprezentowano w orzecznictwie sadowym. Przyktadowo Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 28 lutego 2006 r. odmowit statusu gminnej jednostki
organizacyjnej samodzielnemu publicznemu zakladowi opieki zdrowotnej wskazujac
jednocze$nie, ze nie sa tozsame znaczeniowo pojgcia ustawy: ,jednostka organizacyjna
gminy”, ,,gminna osoba prawna” oraz ,,gminna jednostka organizacyjna” (II PK 189/05,
OSNP, rok 2007, nr 5-6, s. 63). Odmiennie przyjat natomiast Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzajac w wyroku z dnia 15 lipca 2009 r., ze ,,Utworzone przez gming zaktady opieki
zdrowotnej sa gminnymi jednostkami organizacyjnymi” (Il OSK664/09, Lex nr 552881).
Roéwnie rozbiezne sa poglady dotyczace tego, czy do zakwalifikowania okreslonego podmiotu
do kategorii samorzadowej jednostki organizacyjnej konieczne jest, by jednostka samorzadu
terytorialnego (wzglednie jednostki tego samorzadu) byla jedynym wtlascicielem tego
podmiotu. Liczna grupa przedstawicieli doktryny pojgciem ,,gminnej, powiatowej czy
wojewoOdzkiej osoby prawnej” obejmuje tylko takie podmioty, w ktérych odpowiednie
jednostki samorzadu terytorialnego maja 100% udziatow, nie za$ wszelkie osoby prawne,
w ktorych jednostki te uczestnicza. Stanowisko takie prezentuje T. Dybowski wskazujac, iz
»tylko te jednostki organizacyjne moga by¢ kwalifikowane jako komunalne, ktérych caty
kapitat ma charakter mienia komunalnego (T. Dybowski ,,Mienie komunalne” w: A. Piekara,
Z. Niewiadomski (red.) Samorzad terytorialny. Zagadnienia administracyjne, Warszawa 1998,
s. 268). Zdaniem A. Deloff- Biatek i G. Wyszogrodzkiego ,,Za gminng osobg prawna poza
gming nalezy uzna¢ te osoby prawne, ktore zostaly utworzone przez gming, w stosunku do
ktorych jedynie gmina lub gminy maja prawa wilasnosci (wynikajace z udziatow, akcji lub
wktadow w kapitatowych spotkach handlowych lub spotdzielniach). W sytuacji, gdy gminie
lub gminom nie przystuguje cato$¢ praw wlasnosci, podmioty te nie moga zosta¢ uznane za
gminne osoby prawne” (A. Deloff- Bialek, G. Wyszogrodzki ,,Powierzenie zadania
0 udzielenie zamoéwienia publicznego w kontekscie relacji miedzy jednostka samorzadu
terytorialnego a spotka komunalng” w: Finanse Komunalne, 4/2007, s. 50-51). Zdaniem
M. Stahl ,,spotka prowadzaca dziatalno$§¢ komercyjna, w ktorej nawet jeden udzial (akcja),
stanowiacy niewielki utamek catego kapitatu, nalezy do innych niz gminna lub inna
komunalna osoba prawna podmiotéw, nie bedzie uznawana za komunalng osobg¢ prawna”
(M. Stahl ,,Ekspertyza w sprawie podmiotow podlegajacych kontroli Najwyzszej Izby
Kontroli” w: Specjalne posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli po§wigcone sytuacji

prawnej podmiotow podlegajacych kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, s. 19,
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www.nik.gov.pl). Takie stanowisko prezentuja takze C. Banasinski, M. Kulesza,

D. Szafranski (,,Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz i przepisy towarzyszace”,
Warszawa 1997, s. 52 i n.). Czg$¢ przedstawicieli doktryny stoi jednak na stanowisku, ze dla
uznania okreslonego podmiotu za samorzadowa osobg prawna wystarczy posiadane w niej
przez jednostke samorzadu terytorialnego lub inny podmiot komunalny wigkszosci udziatlow
(akcji). Zdaniem J. Jagody za komunalne osoby prawne powinny by¢ uznane takze takie
podmioty, w ktérych jednostka samorzadu terytorialnego posiada przynajmniej wigcej niz
polowe (ponad 50%) kapitatu zaktadowego lub akcji. Do komunalnych oso6b prawnych trzeba
tez zaliczy¢ takie podmioty wyposazone w osobowo$¢ prawna, w ktorych wigkszosé
udziatow (akcji) nalezy do innych podmiotow komunalnych (J. Jagoda w: ,Ustawa
0 samorzadzie powiatowym. Komentarz” (red.) B. Dolnicki, 2 wydanie, Wolters Kluwer
2007, ss. 68-69). Podobne stanowisko prezentuje A. Szewc opowiadajacy si¢ za ,,szerokim
rozumieniem tego pojecia, obejmujacym wszelkie spotki — takze o kapitale mieszanym —
w ktoérych jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja ponad 50% kapitatu zaktadowego
(udziatéw lub akcji)” (A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki ,,Samorzad gminny. Komentarz”., Dom

Wydawniczy ABC 2005, Il wydanie, s. 100).

Odnoszac przedstawione poglady do samorzadowych przepisow antykorupcyjnych
wydaje sig, 1z na potrzeby stworzonych w tym zakresie przez ustawodawce zakazow
| ograniczen, za gminng, powiatowa czy wojewodzka osobg prawna uznaé¢ nalezy taki
podmiot, w ktorym jednostka ta posiada samodzielnie ponad 50% kapitatu zaktadowego
(udziatow lub akcji). Jest to przestanka niezbgdna, warunkujaca stosowanie wobec takiej
osoby prawnej, a $cislej rzecz ujmujac wobec jej organdw zarzadzajacych, przepisow
antykorupcyjnych. Wyraznego podkreslenia wymaga w tym kontekécie stwierdzenie, Ze
wymagany pulap przekraczajacy 50% kapitatu zakladowego (udziatéw lub akcji) powinien
przypada¢ na jednostkowy podmiot komunalny w spotce, a nie na wszystkie komunalne
podmioty lacznie. Okolicznos¢, ze w spotce prawa handlowego jednostki samorzadu
terytorialnego wspolnie posiadaja ponad 50% udziatéw czy akcji, za§ samodzielnie Zadna nie
przekracza tej granicy, nie powinna przesadza¢ o obowiazku stosowania do nich przepisow
antykorupcyjnych, wtym dotyczacych sktadania oswiadczen majatkowych. Wystepujace
bowiem w takiej spolce jednostki samorzadowe, np. gminy czy powiaty sa odrgbnymi od
siebie podmiotami prawa publicznego, wyposazonymi w atrybut osobowo$ci prawnej.
Konsekwencja powyzszego jest zatem to, ze ewentualne podleganie rezimowi ograniczen

antykorupcyjnych osob reprezentujacych te podmioty np. jako osob zarzadzajacych osobami

12


http://www.nik.gov.pl/

prawnymi, jest stale i nie moze by¢ uzaleznione od innych podmiotow. Sytuacja prawna,
w zakresie stosowania regulacji antykorupcyjnych jest bowiem niezmienna i nie ma zwiazku
z innymi podmiotami, w tym takze prawa publicznego. Przyjgcie argumentacji zakladajace;j,
ze uczestnictwo w spotce tylko jednostek samorzadu terytorialnego stanowi przestanke
wystarczajaca do stosowania wobec ich wtadz zarzadzajacych przepiséw antykorupcyjnych,
bedzie zawodne np. w sytuacji, gdy w miejsce ktoregokolwiek z udziatowcoéw (akcjonariuszy)
wstapi inny niz komunalny podmiot prawa. Wtedy bowiem zaden z uczestnikow nie bgdzie
podlega¢ pod regulacje antykorupcyjne. Dotyczy¢ to bedzie takze pozostajacej w spotce
jednostki samorzadu terytorialnego pomimo, ze posiadana przez nia ilos¢ udziatow (akcji) nie
bedzie zmieniona. Trudno za$§ przyzna¢ racj¢ rozwiazaniu, ktore przy statej ilosci udzialow
W spolce z ograniczona odpowiedzialnos$cia wzglednie akcji w spotce akcyjnej, raz nakazuje

stosowac przepisy antykorupcyjne, a innym razem nie zawiera takiego wymogu.

Wydaje si¢ zatem, ze t¢ zasad¢ co najmniej 50% udziatow lub akcji jednostki samorzadu
terytorialnego w majatku spotki prawa handlowego nalezy analogicznie zastosowac
W odniesieniu do pozostatych kwestii dotyczacych samorzadowych oséb prawnych. Poza tym
zawezenie stosowania przepisow antykorupcyjnych, w tym skladania o$wiadczen
majatkowych, tylko do oséb prawnych, w ktorych mienie w catosci jest komunalnym bytoby
w praktyce bardzo proste do obejscia. Zbycie chociazby jednego udziatu (akcji) np. na rzecz
podmiotu komercyjnego oznaczaloby utratg statusu gminnej osoby prawnej. Poza tym,
uznanie za ,,gminne” tylko osob prawnych ze 100% majatkiem gminy czy gmin (wynikajace
Z udzialdéw, akcji lub wkltadéw w kapitatowych spotkach handlowych lub spéidzielniach)
doprowadziloby do zdecydowanego zawegzenia krggu podmiotéw, do ktdrych stosuje sig
ograniczenia z uwagi na wykorzystywanie mienia jednostki samorzadu terytorialnego

I osigganie z tego tytutu korzysci.

Konkludujac, stwierdzi¢ jednak nalezy, iz z uwagi na zasygnalizowane rozbieznoS$ci
w doktrynie i orzecznictwie sadowym, kwesti¢ dotyczaca tego, jaki podmiot uznaje si¢ na
potrzeby przepisOw antykorupcyjnych za gminna, powiatowa i wojewddzka osobg prawna
nalezy wprost uregulowa¢ w obowiazujacych przepisach prawa. Przedstawiony postulat
zostat uwzgledniony w rzadowym projekcie ustawy Prawo antykorupcyjne (W brzmieniu na
dzien 12 maja 2009 r., www.kprm.gov.pl). Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 1 pkt 33 i 34 projektu
,Przepisy ustawy stosuje si¢ do 0sob zatrudnionych w jednoosobowych spotkach Skarbu
Panstwa oraz spotkach, w ktorych udzial Skarbu Panstwa przekracza 50% kapitatu

zaktadowego lub 50% liczby akcji (...),0s0b zatrudnionych w jednoosobowych spotkach
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jednostek samorzadu terytorialnego oraz spotkach, w ktorych udziat jednostek samorzadu

terytorialnego przekracza 50% kapitalu zaktadowego lub 50% liczby akcji (...)”.

Postulatem godnym rozwazenia jest takze ewentualne objgcie zakresem podmiotowym
regulacji antykorupcyjnych oséb, ktore wykonuja funkcje publiczne na zasadzie czasowego

,powierzenia obowiazkow” np. w zastgpstwie innej osoby petniacej dana funkcje publiczna.

Przedmiot regulacji antykorupcyjnych

W zakresie przedmiotowym regulacji antykorupcyjnych miesci si¢ przede wszystkim
obowiazek sktadania o$wiadczen majatkowych. W aktualnym stanie prawnym oswiadczenia
te sktada si¢ na wzorcowych formularzach okreslonych w zataczniku do ustawy nakazujacej
ich sktadanie np. w ustawie z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora
(tekst jedn. Dz. U. 2011 Nr 7, poz. 29) albo na wzorcowych formularzach okre$lonych
w przepisach wykonawczych do ustaw np. w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 23 lipca 2003 r. w sprawie okreslenia wzoréw formularzy oswiadczen
0 prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej 1 o stanie majatkowym (Dz. U. Nr 143, poz. 1387),
rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 lutego 2003 r. w sprawie okreslenia
wzoréow formularzy o$wiadczen majatkowych radnego gminy, wojta, zastgpcy wojta,
sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierownika jednostki organizacyjnej gminy, osoby
zarzadzajacej 1 cztonka organu zarzadzajacego gminna osoba prawna oraz osoby wydajace]
decyzje administracyjne w imieniu wojta (Dz. U. Nr 34, poz. 282), rozporzadzeniu Ministra
Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z dnia 25 lutego 2008 r. w sprawie trybu postgpowania
w sprawach o$wiadczef o stanie majatkowym strazakow Panstwowej Strazy Pozarnej oraz
wzoru o$wiadczenia o stanie majatkowym osob pehlniacych funkcje organéow Panstwowe;j

Strazy Pozarnej (Dz. U. Nr 39, poz. 231) 1 innych.

Zauwazy¢ nalezy, ze pomimo pozornych podobienstw w tresci o§wiadczen majatkowych
sktadanych przez poszczegdlnych funkcjonariuszy publicznych, wystgpuja pomigdzy nimi
daleko idace roznice. Tytutem przykladu mozna odnie$¢ si¢ do o$wiadczenia majatkowego
0s6b petniacych funkcje organow Panstwowej Strazy Pozarnej, ktore to osoby w odrdznieniu
od pozostatych funkcjonariuszy publicznych w sktadanych o$wiadczeniach informuja bardzo
drobiazgowo nie tylko o sktadnikach swojego majatku, ale takze o sktadnikach majatku

cudzego, ktore pozostaja we wladaniu 0sob peliacych funkcje organéw Panstwowej Strazy
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Pozarnej na podstawie zawartych umow najmu czy innych uméw cywilnych. Abstrahujac od
tego, ze drobiazgowe informowanie o skladnikach majatkowych osob petiacych funkcje
organow Panstwowej Strazy Pozarnej nie znajduje uzasadnienia w kontekscie stosunkowo
ogoblnych informacji podawanych w o$wiadczeniach sktadanych na podstawie rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 lipca 2003 r. w sprawie okreslenia wzorow
formularzy o$wiadczen o prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej i o stanie majatkowym
(Dz. U. Nr 143, poz. 1387), wskaza¢ nalezy, ze wzorcowy formularz o$wiadczenia osob
pelniacych funkcje organéw Panstwowej Strazy Pozarnej zawiera liczne biedy.
Nieprawidtowoscia jest chociazby to, ze oswiadczenie majatkowe omawianych osob dotyczy
réwniez posiadania nieruchomos$ci na podstawie zawartych uméw najmu czy innych umow
cywilnych. Oswiadczenie to ma bowiem dotyczy¢ wiasnych sktadnikéw majatkowych tj.
wchodzacych w sktad matzenskiej wspdlnosci majatkowej lub stanowiacych majatek osobisty
0soOb sktadajacych te o§wiadczenia, o czym $wiadczy sama tre§¢ wzorcowego formularza. Nie
ulega natomiast zadnej watpliwosci fakt, ze sktadniki mienia bedacego przedmiotem najmu

nie mieszcza si¢ ani w majatku wspdlnym ani tez w majatku osobistym.

Oswiadczenia majatkowe osob pelniacych funkcje organow Panstwowej Strazy Pozarnej
sq tez bardziej szczegotowe niz inne o$wiadczenia w czg$ci dotyczacej nieruchomosci rolne;.
W?zorcowy formularz oswiadczenia omawianych osob wymaga bowiem nieznanego w innych
wzorcowych formularzach o$§wiadczen dookreslenia rodzaju nieruchomosci rolnej, a zatem

wskazania, czy jest to gospodarstwo rolne, hodowlane, ogrodnicze, sadownicze lub rybne.

Szczegbdlnego podkreslenia wymaga takze fakt, ze omawiany wzorowy formularz
nakazuje expressis verbis ujawni¢ wysoko$¢ dochodéw brutto osiagnigtych w skali roku
kalendarzowego przez matzonka wypelniajacego o$wiadczenie z tytulu: wynagrodzenia ze
stosunku pracy lub stosunku stuzbowego, emerytury, renty, z tytulu praw majatkowych
wynikajacych z zawartych uméw cywilnoprawnych - w tym z tytutu umowy spotki cywilnej,
z innych tytutéw, w tym z praw autorskich. Okoliczno$¢ ta wymaga specjalnego
zaakcentowania przede wszystkim ze wzgledu na istniejace spory doktrynalne dotyczace tego,
czy w o$wiadczeniach majatkowych sktadanych przez pozostalych funkcjonariuszy
publicznych wykazywanie dochodéw uzyskiwanych przez malzonkéw jest obligatoryjne

(kwestia ta begdzie przedmiotem dalszej czg$ci niniejszej opinii).

W tym kontekscie nalezy tez uznac za absolutnie nieuprawnione obligowanie strazakow

w pkt VI wzorcowego formularza o$wiadczenia do ujawniania wysoko$ci dochodow brutto
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osiagni¢tych przez ich matzonkow z tytutu praw autorskich. Zgodnie bowiem z art. 33 pkt 9
Kodeksu rodzinnego i opiekunczego (Dz. U. 1964 Nr 9, poz. 59 ze zm.) stanowia one majatek
osobisty wspoimatzonka, a zatem bedac poza majatkiem objetym malzenska wspolnoscia

majatkowa, nie podlegaja ujawnieniu.

Odnotowa¢ takze nalezy, ze wzorcowy formularz omawianego o$wiadczenia
majatkowego zawiera takze btad w pkt II poprzez nieuzasadnione zaweg¢zenie wykazu
jednostek samorzadu terytorialnego, od ktorych nabyte zostato mienie podlegajacego zbyciu
w drodze przetargu. Z niewiadomych bowiem przyczyn ustawodawca zrezygnowat
Z obowiazku informowania o fakcie nabycia w drodze przetargu mienia zbytego przez powiat
lub zwiazek powiatéw badz samorzadowe wojewddztwo. Pominigcie, o ktérym mowa jest
nieuzasadnione w obliczu nieistniejacego ratio legis takiego rozwiazania. Omawiang sytuacje
prawna nalezy zatem traktowa¢ w kategoriach przeoczenia ustawodawcy, wymagajacego
zmiany poprzez okreSlenie, ze ,,Nabylem(am) /nabyl mo6j malzonek/ mienie od Skarbu
Panstwa, innej panstwowej osoby prawnej, jednostki samorzadu terytorialnego lub zwiazku
migdzygminnego badz zwiazku powiatow, ktore podlegato zbyciu w drodze przetargu”. Ten
sam blad wystepuje rowniez w innych wzorcowych formularzach o$wiadczen, np.
W o$wiadczeniu sktadanym przez policjantow na podstawie rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewngetrznych 1 Administracji z dnia 17 lipca 2007 r. w sprawie postgpowania w sprawach
oswiadczen o stanie majatkowym policjantéw oraz trybu publikowania o§wiadczen o stanie
majatkowym osob pelniacych funkcje organdéw Policji (Dz. U. Nr 144, poz. 1015), Podobnie
w o$wiadczeniu sktadanym przez sedziow sadow wojskowych podaje si¢ zgodnie z art. 28 §1
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. Prawo o ustroju sadow wojskowych (tekst jedn. Dz. U. 2007
Nr 226, poz. 1676 ze zm.) podaje si¢ informacje o nabytym przez s¢dziego wojskowego albo
jej matzonka od Skarbu Panstwa, innej panstwowej osoby prawnej, gminy lub zwiazku
migdzygminnego mieniu, ktére podlegato zbyciu w drodze przetargu. Wskazany btad
wystepuje rowniez w art. 49a ust.1 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (tekst
jedn. Dz. U. 2008 Nr 7, poz. 39 ze zm.) dotyczacym o$wiadczen majatkowych prokuratorow,
a takze w art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sadowych i egzekucji
(tekst jedn. Dz. U. 2006 Nr 167, poz. 1191 ze zm.) dotyczacym o$wiadczen majatkowych

komornikow.

Konkludujac stwierdzi¢ zatem nalezy, iz w pierwszym rzgdzie zasadne jest postulowanie
usunigcia wskazanych powyzej bledéw w formularzach oswiadczen majatkowych. Po drugie

pozadanym jest wnioskowanie wprowadzenia ujednoliconych wzorcowych formularzy
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oswiadczen wspolnych dla wszystkich funkcjonariuszy publicznych, gdyz w aktualnym stanie
prawnym sposob ich zroéznicowania (np. w zakresie ujawniania majatku wspoimatzonka,
jawno$ci os$wiadczenia, sankcji za niezlozenie o$wiadczenia) nie znajduje uzasadnienia
w samej tylko specyfice i odrebnosciach poszczegdlnych funkcji publicznych. Odmienne
regulacje prawne zawierajace ograniczenia czy zakazy tylko dla okreslonej kategorii
funkcjonariuszy konieczne ze wzgledu na specyfike funkcji moga by¢é wprowadzone moca
odrebnych regulacji adresowanych tylko do wybranych kategorii podmiotéw. Przyktadem
ograniczen wymagajacych zréznicowania jest korzystanie z mienia jednostki samorzadu
terytorialnego przez radnych. Nie jest w zadnym razie koniecznie ustanowienie generalnej
zasady Kkorzystania z tego mienia, natomiast zasadnym jest adresowanie zakazu
wykorzystywania mienia np. gminy przez radego tejze gminy w prowadzonej przez niego
dzialalnosci gospodarczej 1 funkcjonowanie analogicznych zakazoéw wobec radnych powiatu

i wojewddztwa w odniesieniu do mienia powiatowego czy wojewodzkiego.

Postulat wprowadzenia jednego wzorcowego formularza realizuje rzadowy projekt
ustawy Prawo antykorupcyjne, ktéry moca art. 16 ust. 5 wprowadza wzorcowy formularz
o$wiadczenia stanowiacy zalacznik do tego projektu (w brzmieniu na dzien 12 maja 2009 r.,

www.kprm.gov.pl).

Odnoszac si¢ do o$wiadczenia majatkowego sktadanego na podstawie ustrojowych ustaw
samorzadowych tj. art. 24h ustawy o samorzadzie gminnym, art. 25¢ ustawy o samorzadzie
powiatowym oraz art. 27c ustawy o samorzadzie wojewodztwa, wskaza¢ nalezy, ze
W przepisach tych wystepuja bledy wymagajace pilnej interwencji ustawodawcy.

W  pierwszym rzgdzie nalezy odnie$¢ si¢ do termindow skladania o$wiadczen.
W obowiazujacym stanie prawnym radni wszystkich szczebli jednostek samorzadu
terytorialnego oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta) skladaja pierwsze o$wiadczenia
majatkowe w terminie 30 dni liczac od dnia zlozenia $lubowania, kolejne osSwiadczenia
majatkowe sktadaja co roku do dnia 30 kwietnia, za$ ostatnie o§wiadczenie na dwa miesiace
przed uplywem kadencji. Analizujac przedmiotowe terminy stwierdzi¢ nalezy, ze jedynie
w kategoriach btedu ustawodawczego ocenia¢ mozna termin do ztozenia ostatniego
o$wiadczenia, ktory zostat zwigzany z faktem konca kadencji. Taki stan rzeczy skutkuje tym,
ze radny czy wojt, ktéry przykladowo pisemnie zrzeka si¢ mandatu na 2,5 miesiaca przed
zakonczeniem kadencji nie jest juz zobligowany do zlozenia o$wiadczenia, a zatem unika
tego obowiazku zgodnie z obowiazujacym prawem. Pragnac zatem osiagna¢ ratio legis

przepisOw antykorupcyjnych naktadajacych sktadanie o$wiadczen m.in. na poczatku i na
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koncu pehienia funkcji publicznej, postulowa¢ nalezy, by termin do ztozenia ostatniego
o$wiadczenia majatkowego wiaza¢ nie z uptywem kadencji lecz z wygasnigciem mandatu
radnego badz wojta.

W tym miejscu od razu nalezy tez odnotowaé, ze w aktualnym stanie prawnym
nieztozenie ostatniego o$wiadczenia majatkowego przez ktéregokolwiek funkcjonariusza
samorzadowego nie zostatlo niczym usankcjonowane. Taki stan prawny powoduje, ze
obowiazek sktadania ostatnich o$wiadczen majatkowych jest zwykle fikcja.

W sposob wadliwy zostat zakreslony takze termin do zlozenia ostatniego o$§wiadczenia
majatkowego przez osoby wydajace decyzje administracyjne z upowaznienia wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) oraz starosty lub marszalka wojewodztwa. Obowiazujace
aktualnie normy prawne tj. art. 24h ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 25c ust. 5
ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 27c ust. 5 ustawy o samorzadzie wojewodztwa
nakazuja tym osobom, podobnie jak innym podmiotom wymienionym w tych przepisach,
sktada¢ ostatnie o§wiadczenia majatkowe z dniem odwotania ze stanowiska lub rozwiazania
umowy o pracg. Ta konstrukcja prawna nie sprawdza si¢ wobec 0sob, ktére zostaly
upowaznione do wydawania decyzji administracyjnych jedynie na czas oznaczony, gdyz
wygasnigcie upowaznienia na ogot pozostaje bez jakiegokolwiek wptywu na tre$¢ stosunku
pracy. W szczegolnosci zas nie prowadzi do rozwigzania umowy o pracg czy odwotania ze
stanowiska. Majac na wzgledzie ratio legis norm zobowiazujacych osoby wydajace decyzje
administracyjne z upowaznienia wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz starosty lub
marszatka wojewoddztwa do sktadania o§wiadczen majatkowych stwierdzi¢ nalezy, ze termin
do zlozenia ostatniego o$§wiadczenia nalezy wiaza¢ z ostatnim dniem wazno$ci upowaznienia.
Wyjatek moze stanowi¢ jedynie sytuacja, gdy upowaznienie zostaje niezwlocznie
przedtuzone na kolejny okres, czyli wowczas, gdy de facto nie ma przerwy czasowej

W przedmiotowym upowaznieniu.

Obecny stan prawny moze wywolywac takze watpliwos¢ w zakresie terminu do ztozenia
ostatniego o$wiadczenia majatkowego przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Literalne
brzmienie przepisu regulujacego t¢ kwestig tj. art. 24h ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wskazuje, ze o$wiadczenie to ma by¢ ztozone na dwa miesiace przed uptywem kadencji.
Przepis ten koresponduje z art. 26 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, ze
,,Kadencja wojta rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy lub wyboru go
przez rad¢ gminy i uptywa z dniem uptywu kadencji rady gminy”. Problem jednak w tym, ze

zgodnie z art. 29 ust. 1 tej ustawy ,, Po uplywie kadencji wojta petni on swoja funkcje do
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czasu objgcia obowiazkOéw przez nowo wybranego wojta”. Objecie obowiazkow wojta
nastepuje natomiast z chwila ztozenia §lubowania wobec rady (art. 29a ustawy o samorzadzie
gminnym). W tym stanie prawnym rodzi si¢ pytanie, czy wlasciwym rozwiazaniem jest
obligowanie wojta do ztozenia ostatniego oswiadczenia w tym samym terminie co radnych,
skoro po ztozeniu tego oswiadczenia przez okoto 3 miesiace (badz dluzej) bedzie on nadal
peti¢ funkcje? Probujac odnies¢ sig do tej watpliwosci z antykorupcyjnego punktu widzenia,
stwierdzi¢ nalezy, ze wilasciwszym rozwigzaniem byloby powiazanie terminu do zlozenia

ostatniego oswiadczenia majatkowego przez wojta z wygasnigciem jego mandatu.

Dookres$lenia wymaga takze data, wedlug ktorej nalezy ujawnia¢ stan majatkowy
W pierwszym 1 ostatnim sktadanym oswiadczeniu majatkowym. Aktualnie obowiazujace
przepisy (nie tylko w ustawach samorzadowych, ale takze w ustawie antykorupcyjnej) nie
reguluja tej kwestii. Brak wyraznego zakreslenia daty, o ktorej mowa skutkuje koniecznoscia
dokonywania interpretacji prawnej omawianych norm. Interpretacje te czesto prowadza do
nieprawidlowych wnioskéw. Przykladem takiej btednej wyktadni jest koncepcja zaktadajaca,
ze skoro ustawodawca przy oswiadczeniach majatkowych skladanych w terminie do dnia
30 kwietnia kazdego roku kalendarzowego wyraznie wskazal, ze nalezy w nich wykazywac
posiadany stan majatkowy na dzienh 31 grudnia roku poprzedniego i jednocze$nie
zrezygnowat z zakre$lenia innych dat, to daje podstawg do domniemania, ze jest to zabieg
celowy, a zatem w kazdym o$wiadczeniu majatkowym wykazuje si¢ majatek posiadany na
dzien 31 grudnia. Takie zatozenie jest oczywiscie bledne, gdyz stawialoby pod znakiem
zapytania sens sktadania ostatnich o$wiadczen majatkowych np. przez radnych. Zastosowanie
tej wadliwej interpretacji np. w kadencji rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw
zakonczonej w dniu 12 listopada 2010 r. prowadzitoby do wniosku, ze w roku 2010 radni
ztozyli dwa tozsame w tresci oswiadczenia majatkowe: pierwsze do 30 kwietnia 2010 r.
wg stanu majatkowego na dzien 31 grudnia roku poprzedniego oraz ostatnie na dwa miesiace
przed uptywem kadencji tj. do dnia 12 wrzesnia 2010 r. takze wg stanu majatkowego na dzien
31 grudnia roku poprzedniego. Nie ulega watpliwosci, ze taki absurd nie byl zamystem
ustawodawcy. Ratio legis analizowanych norm prawnych jest bowiem takie, ze pierwszym
o$wiadczeniu majatkowym nalezy wykaza¢ majatek posiadany na dzien skladania tego
o$wiadczenia, w kolejnych — zgodnie z brzemieniem ustawowym - majatek posiadany na
dzien 31 grudnia roku poprzedniego, za§ w ostatnim o$wiadczeniu majatkowym, ten majatek,
jakim dysponuje si¢ w dniu skladania tegoz o$§wiadczenia. Pomimo logicznosci tej drugiej

wskazanej interpretacji postulowa¢ nalezy, by kwesti¢ dotyczaca tego, jakim stan majatkowy
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wykazywaé w pierwszym 1 ostatnim os$wiadczeniu majatkowym uregulowaé wprost

przepisem prawa.

Ustrojowe ustawy samorzadowe nakazuja sktada¢ oswiadczenia majatkowe wraz z kopia
zeznania o wysokosci osiagnigtego dochodu w roku podatkowym (PIT) za rok poprzedni
i jego korekta (art. 24h ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 25c¢ ust. 3 ustawy
0 samorzadzie powiatowym oraz art. 27c ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewodztwa).
Z uwagi na pojawiajace si¢ w praktyce watpliwosci dotyczace tego, czy kopi¢ PIT i jego
ewentualna korekt¢ nalezy dolacza¢ do kazdego sktadanego o$wiadczenia majatkowego,
nalezy postulowa¢ jednoznaczne dookreslenie tego zagadnienia w przepisie, z ktorego bedzie
wynika¢ wprost, ze kopig zeznania o wysokos$ci osiagnig¢tego dochodu dotacza si¢ tylko raz
w roku do oswiadczenia majatkowego skladanego w terminie do dnia 30 kwietnia.
Doprecyzowa¢ takze nalezy, czy kopia PIT ma by¢ zlozona w dwodch egzemplarzach
podobnie jak o$wiadczenie majatkowe, czy tez wystarczajacym jest zlozenie tego dokumentu

w jednym egzemplarzu.

Kolejna refleksja nasuwa si¢ w kontekscie art. 24h ust. 8 ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 25¢ ust. 8 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 27c ust. 8 ustawy
0 samorzadzie wojewoOdztwa. Z przepisow tych wynika, ze podmiot dokonujacy analizy
o$wiadczen majatkowych, jest uprawniony do poréwnania tresci analizowanego oswiadczenia
majatkowego oraz zalaczonej kopii zeznania o wysokos$ci osiagnigtego dochodu w roku
podatkowym (PIT) z trescia uprzednio zlozonych o$wiadczen majatkowych oraz
Z dotaczonymi do nich kopiami zeznan o wysoko$ci osiagnigtego dochodu w roku
podatkowym (PIT). Wskazane regulacje prawne wynikajace z kazdej ustawy samorzadowe;j
Z jednej strony zobowiazuja wymienione w nich podmioty do dokonywania analizy
sktadanych o$wiadczen, jednakze z drugiej strony nie narzucaja terminu, do ktérego analiza ta
ma by¢ przeprowadzona. Co wigcej, nie przewiduja tez zadnych sankcji adresowanych do
podmiotdw zobowiazanych do przedmiotowej analizy na okoliczno$¢ przeprowadzenia jej
W sposob nierzetelny, badZz w ogole zaniechania jej dokonania. Wprawdzie ustawodawca
nakazuje podmiotowi analizujacemu o$wiadczenie przedstawi¢ organowi stanowiacemu
jednostki samorzadu terytorialnego w terminie do dnia 30 pazdziernika kazdego roku
informacje o osobach, ktore nie ztozyly oswiadczenia majatkowego lub ztozyly je po
terminie, nieprawidlowosciach  stwierdzonych w  analizowanych  o$wiadczeniach
majatkowych wraz z ich opisem 1 wskazaniem osob, ktére zlozyly nieprawidlowe

oswiadczenia oraz o dziataniach podjetych w zwiazku z nieprawidtowosciami stwierdzonymi

20



w analizowanych oswiadczeniach majatkowych, co pozwala domniemywac, ze najdalej do
30 pazdziernika o$wiadczenia musza by¢ przeanalizowane, jednakze niedopelnienie tego
obowiazku poinformowania rady (sejmiku) takze nie zostalo obwarowane zadnymi
konsekwencjami prawnymi. W tym kontekS$cie nasuwa si¢ tez uwaga krytyczna wobec
przepisOw nakazujacych przedstawia¢ radzie gminy, radzie powiatu czy sejmikowi
wojewodztwa wymienione powyzej informacje. Nie wiadomo bowiem, co organ stanowiacy
ma uczyni¢ z nimi uczyni¢, skoro nie ulega watpliwosci, ze nie moze zastosowa¢ zadnych
sankcji wobec ktoérejkolwiek z oséb, dopuszczajacych si¢ nieprawidlowosci zwiazanych
z o$wiadczeniem majatkowym. Reasumujac to zagadnienie nalezy postulowaé
0 wprowadzenie sankcji dla podmiotow naruszajacych obowiazek dokonywania analizy oraz

zakre$li¢ wyrazny termin, do ktérego przedmiotowa analiza ma by¢ przeprowadzona.

Zgodnie z art. 24h ust. 9 ustawy o0 samorzadzie gminnym, art. 25c ust. 9 ustawy
0 samorzadzie powiatowym oraz art. 27c ust. 9 ustawy o samorzadzie wojewoOdztwa
w przypadku podejrzenia, ze osoba skladajaca oswiadczenie majatkowe podata w nim
nieprawd¢ lub zataila prawdeg, podmiot dokonujacy analizy o$wiadczenia wystgpuje do
dyrektora urzedu kontroli skarbowej wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby
sktadajacej o$wiadczenie z wnioskiem o kontrolg jej oswiadczenia majatkowego. Wskazane
normy prawne uzalezniaja zatem skierowanie sprawy o$wiadczenia majatkowego, w ktorym
podano nieprawde badZz zatajono prawdg¢ do dyrektora urzgdu kontroli skarbowej od
zaistnienia subiektywnej przestanki, jaka jest podejrzenie. Biorac pod uwage, ze podejrzenie,
determinujace W obecnym stanie prawnym uruchomienie kontroli skarbowej, nie koniecznie
musi mie¢ jakiekolwiek odzwierciedlenie w faktach wypada zastanowi¢ si¢ nad

dopuszczalno$cia tego kryterium.

Problemem istniejacym praktycznie od samego poczatku funkcjonowania norm
prawnych nakazujacych funkcjonariuszom samorzadowym sktada¢ o$wiadczenia majatkowe,
jest brak jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czy w oswiadczeniu tym wykazuje sig
dochody wspotmatzonka z tytulu zatrudnienia lub innej dziatalnosci zarobkowej lub zajgc,
Z podaniem kwot uzyskiwanych 2z kazdego tytulu. Wigkszym zainteresowaniem,
W szczegdlnosci u 0sob zobowiazanych do sktadnia o§wiadczen majatkowych, cieszy sig ta
interpretacja przepisOw antykorupcyjnych, z ktorej wynika, ze funkcjonariusz sktadajacy
o$wiadczenie majatkowe wykazuje wytacznie wtasne dochody uzyskiwane z zatrudnienia lub
innej dziatalno$ci zarobkowej lub zajgé¢, z podaniem kwot uzyskiwanych z kazdego tytutu.

Odnotowac nalezy, ze za stuszno$cia tego stanowiska opowiada si¢ czgs¢ przedstawicieli
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doktryny. Zdaniem T. Siemoniaka ,,0okreslenie ,,dochody" obejmuje jedyniec dochody wtasne,
a osoba skladajaca o$wiadczenie majatkowe ma obowiazek okresli¢, ktore z jej dochodow
wilasnych wchodza w sktad majatku wspolnego, a ktore w sktad jej majatku odregbnego
(osobistego). (...) Poglad, iz o$wiadczenie majatkowe powinno zawiera¢ informacj¢ tylko
0 dochodach witasnych osoby sktadajacej o$wiadczenie majatkowe, moze wynikaé takze
z wyktadni systemowej. (...) Za brakiem obowiazku zawarcia w o$wiadczeniu majatkowym
informacji dotyczacych dochodéw malzonka osoby sktadajacej o$§wiadczenie przemawia
rowniez okoliczno$¢, iz zgodnie z art. 24h ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym
o$wiadczenie to sktadane jest wraz z kopia zeznania o wysoko$ci osiagnigtego dochodu
w roku podatkowym (PIT) za rok poprzedni i jego korekta, przy czym przepis ten mowi
wyraznie o kopii ,,swojego" zeznania. Nalezy doda¢, iz ze wzgledu na istniejaca mozliwos¢
wspolnego rozliczania si¢ malzonkow, w takim przypadku dochody matzonka ujawnione sa
w dotaczonym do o$wiadczenia majatkowego wspolnym zeznaniu podatkowym”
(T. Siemoniak ,,Dochody matzonka w o$wiadczeniu majatkowym” w: Wspoélnota, 2010,
nr1l). Inni zwolennicy prezentowanego stanowiska twierdza, rowniez ze ,,Wskazanie
w oswiadczeniu majatkowym informacji o dochodach wspotmatzonka bez jego zgody (...)
naruszaloby art. 23 kodeksu cywilnego, traktujacego o ochronie dobr osobistych”
(R. Seweryn ,,Dochody matzonka w o$wiadczeniu majatkowym” w: Wspdlnota, 2010, nr 13,
S. 24). W doktrynie zaprezentowano tez poglad, z ktorego wynika, ze ,,Domniemajac
racjonalnos¢ prawodawcy, nalezy sadzi¢, iz zamiar natozenia obowiazku ujawniania
dochodéw matzonka zostatby wyrazony expressis verbis. W koncu sam tytutu wzoru
oswiadczenia majatkowego radnego i1 kazdy punkt tego o$wiadczenia wskazuje, ze jest to
o$wiadczenie radnego, a nie np. ,,o8wiadczenie o dochodach rodziny radnego” (D. Babiak —
Kowalska, Z. Majewski i A. Piskorz — Ryn ,Jakie biedy popelniamy najczgsiciej?”
w: Wspolnota, wydanie monograficzne, nr 10/756, 11 marca 2006, s. 24).

Przedstawiony powyzej kierunek interpretacyjny nie zasluguje jednak na uwzglednienie,
gdyz nie znajduje oparcia w aktualnym stanie prawnym. Rozwazania pozwalajace
jednoznacznie odpowiedzie¢, czy w oswiadczeniu tym wykazuje si¢ dochody wspotmatzonka
z tytulu zatrudnienia lub innej dziatalno$ci zarobkowej lub zajeé, nalezy w zasadzie
ograniczy¢ do przeanalizowania ustawowej definicji majatku wspdlnego oraz majatku
osobistego. Pojgcia te zostaly wprowadzone do ustrojowych ustaw samorzadowych

z Kodeksu rodzinnego i opiekunczego.

Zgodnie z art. 31 §2 tej ustawy ,, Do majatku wspdlnego naleza w szczegdlnosci:
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1) pobrane wynagrodzenie za prace i dochody z innej dziatalnosci zarobkowej kazdego
Z malzonkow,

2) dochody z majatku wspolnego, jak rowniez z majatku osobistego kazdego z matzonkow,

3) srodki zgromadzone na rachunku otwartego lub pracowniczego funduszu emerytalnego
kazdego z malzonkow.”
W mysl art. 33 Kodeksu rodzinnego i opiekunczego ,,Do majatku osobistego kazdego

Z malzonkow naleza:

1) przedmioty majatkowe nabyte przed powstaniem wspolnosci ustawowe;j,

2) przedmioty majatkowe nabyte przez dziedziczenie, zapis lub darowizng, chyba ze
spadkodawca lub darczynca inaczej postanowit,

3) prawa majatkowe wynikajace ze wspolnosci tacznej podlegajacej odrgbnym przepisom,

4) przedmioty majatkowe stuzace wytacznie do zaspokajania osobistych potrzeb jednego
Z malzonkow,

5) prawa niezbywalne, ktore moga przystugiwacé tylko jednej osobie,

6) przedmioty uzyskane z tytulu odszkodowania za uszkodzenie ciata lub wywolanie
rozstroju zdrowia albo z tytulu zado$¢uczynienia za doznana krzywdg; nie dotyczy to jednak
renty naleznej poszkodowanemu matzonkowi z powodu catkowitej lub czgSciowej utraty
zdolnosci do pracy zarobkowej albo z powodu zwigkszenia sig jego potrzeb lub zmniejszenia
widokoéw powodzenia na przysztosc,

7) wierzytelnosci z tytulu wynagrodzenia za pracg lub z tytulu innej dziatalnosci
zarobkowej jednego z matzonkow,

8) przedmioty majatkowe uzyskane z tytutlu nagrody za osobiste osiagnigcia jednego
Z matzonkow,

9) prawa autorskie i prawa pokrewne, prawa wlasnoSci przemystowej oraz inne prawa
tworcy,

10) przedmioty majatkowe nabyte w zamian za skladniki majatku osobistego, chyba ze
przepis szczegodlny stanowi inaczej".

Nie ulega watpliwosci, ze pierwsza z definicji wyjasniajaca pojecie ,,majatku
wspolnego” ma charakter wyliczenia otwartego, przyktadowego. Swiadczy o tym pojawiajacy
si¢ w art. 31 §2 Kodeksu rodzinnego i opiekunczego zwrot ,,w szczegdlnosci”. Inaczej jest
w przypadku definicji ,,majatku osobistego”, ktorej konstrukcja bezspornie dowodzi, ze
zwarte w niej wyliczenie jest enumeratywne i nie podlega rozszerzeniu. Skoro zatem w art. 33

Kodeksu rodzinnego 1 opiekunczego znajduje si¢ zamknigty katalog sktadnikow majatkowych
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wchodzacych w sktad majatku osobistego, uzna¢ nalezy, ze dobra nie wymienione w tym
przepisie wchodza w sktad majatku wspdlnego matzonkow. Poza tym okoliczno$¢, ze art. 31
§2 Kodeksu rodzinnego i opiekunczego juz w pkt 1 wymienia pobrane wynagrodzenie za
prace i dochody z innej dziatalnosci zarobkowe] kazdego z matzonkow, jako wchodzace
w sktad majatku wspolnego, to wydaje sig, ze umiejscowienie tych dobr nie budzi zadnych
watpliwosci. Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt samorzadowych przepisow
antykorupcyjnych uzna¢ zatem nalezy, iz dochody osiagane z tytulu zatrudnienia lub innej
dziatalno$ci zarobkowej lub =zaje¢ wspotmalzonka funkcjonariusza samorzadowego
sktadajacego o$wiadczenie majatkowe podlegaja ujawnieniu w tym o$wiadczeniu.
Stanowisko takie znajduje potwierdzenie w doktrynie. Zdaniem M. Skrzypka ,,Osoba
zobowigzana do zlozenia o$wiadczenia majatkowego zobowiazana jest do wskazania
w punkcie VIII urzedowego wzoru o$wiadczenia dochoddéw uzyskanych przez matzonka.
Zgodnie z ustawa o samorzadzie gminnym, osoba skladajaca o$wiadczenie majatkowe
(tj. okreslona w art. 24h ustawy o samorzadzie gminnym) zobowiazana jest do wskazania
okreslonych przedmiotdow majatkowych wchodzacych w sklad jej majatku odrebnego.
W mys$l wspomnianej ustawy, majatkiem osoby sktadajacej o§wiadczenie majatkowe jest nie
tylko jej majatek odrgbny, ale takze majatek objety wspdlnoscia majatkowa matzenska.
Zgodnie za$ z kodeksem rodzinnym i opiekunczym, w sktad majatku wspolnego matzonkow
(w razie braku odmiennych majatkowych uméw malzenskich) wchodzi  pobrane
wynagrodzenie za pracg. O$wiadczenie majatkowe dotyczy wynagrodzen i honoraridow juz
pobranych, sa to wigc kwoty objete wspolnoscia majatkowa malzenska i jako takie powinny
zosta¢ umieszczone w punkcie VIII oswiadczenia” (M. Skrzypek ,,Dochody matzonka
w o$wiadczeniu majatkowym” w: Wspolnota, 2009, nr 7). Zdaniem T. Smyczynskiego ,,Sktad
majatku wspdlnego objasniono przyktadowo wskazujac najczesciej wystgpujace dochody tj.
wynagrodzenie za pracg (...). Obecnie, przy wolnej inicjatywie gospodarczej jednostki,
chodzi o dochody z wszelkiej dziatalnosci zarobkowej, W tym z dziatalno$ci gospodarczej,
awiec 1 dochody z przedsigbiorstwa nalezacego do jednego lub do obojga malzonkéw”
(T. Smyczynski ,,Reforma matzenskiego prawa majatkowego” w: Monitor Prawniczy,
18/2004, s. 828). Na obowiazek ujawnienia pobranego wynagrodzenia za pracg i dochodow
Z innej dziatalno$ci kazdego z matzonkoéw wskazuje rowniez S. Plazek (w: ,,Komentarz do
ustawy o samorzadzie powiatowym” (red.) P. Chmielnicki, LexisNexis, Warszawa 2005,
s. 180) oraz J. Jagoda (J. Jagoda w: ,,Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz” (red.
B. Dolnicki), wydanie 3, Wolters Kluwer 2007, s. 227). Przychdéd ze stosunku pracy

matzonka zostat uznany za malzenska wspdlno$¢ majatkowa w wyroku Wojewodzkiego Sadu
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Administracyjnego z dnia 23 lutego 2005 r. (I SA/Wr 1639/03, Przeglad Orzecznictwa
Podatkowego, 2006 rok, nr 2, s. 138).

Biorac pod uwage wazko$¢ zagadnienia jakim jest jednoznaczne ustalenie, czy
w oswiadczeniu majatkowym funkcjonariusza samorzadowego wykazuje si¢ dochody
wspotmalzonka z tytulu zatrudnienia lub innej dziatalnos$ci zarobkowej lub zaje¢, z podaniem
kwot uzyskiwanych z kazdego tytulu, jak réwniez rozbiezne stanowiska doktryny w tej
materii (a w $lad za tym praktyki), postulowac nalezy jednoznaczne dookreslenie tej istotnej

kwestii.

Godnym rozwazania wydaje si¢ takze wprowadzenie zmian w poszczegdlnych pozycjach
wzorcowych formularzy o$wiadczen majatkowych okreslonych moca rozporzadzen Prezesa

Rady Ministréw z dnia:

— 26 lutego 2003 r. w sprawie okreslenia wzoréw formularzy o§wiadczen majatkowych
radnego gminy, wojta, zastepcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierownika
jednostki organizacyjnej gminy, osoby zarzadzajacej i cztonka organu zarzadzajacego
gminna osoba prawna oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu wojta
(Dz. U. Nr 34, poz. 282),

— 26 lutego 2003 r. w sprawie okreslenia wzoréw formularzy o§wiadczen majatkowych
radnego powiatu, cztonka zarzadu powiatu, sekretarza powiatu, skarbnika powiatu,
kierownika jednostki organizacyjnej powiatu, osoby zarzadzajacej i czlonka organu
zarzadzajacego powiatowa osoba prawna oraz osoby wydajace] decyzje
administracyjne w imieniu starosty (Dz. U. Nr 34, poz. 283),

— 9 kwietnia 2009 r. w sprawie okreslenia wzorow formularzy oswiadczen majatkowych
radnego wojewddztwa, cztonka zarzadu wojewddztwa, skarbnika wojewddztwa,
sekretarza wojewddztwa, kierownika wojewddzkiej samorzadowej jednostki
organizacyjnej, osoby zarzadzajacej i czlonka organu zarzadzajacego wojewodzka
osoba prawna oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne w imieniu marszatka
wojewodztwa (Dz. U. Nr 60, poz. 490).

Ze wzgledu na istotne podobienstwo wzorcowych formularzy stanowiacych zalaczniki do
wymienionych powyzszej rozporzadzen, w dalszej czgsci niniejszego opracowania
przedstawione zostana propozycje zmian wspolne dla wszystkich formularzy.

W pkt I oswiadczenia majatkowego nalezy ujawnia¢ informacj¢ dotyczace posiadanych

zasobow pieni¢znych, w tym papierow wartosciowych. Kwestia problematyczna jest tu
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przede wszystkim niejasny zakres pojecia ,,papiery wartosciowe”, gdyz sformulowanie to
zostato odmienne zdefiniowane w dwoch roznych akta prawych, tj. w ustawie z dnia
27 lipca 2002 r. Prawo dewizowe (Dz. U. Nr 141, poz. 1178 ze zm.) jak i w ustawie z dnia
29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (tekst jedn. Dz. U. 2010 Nr 211, poz.
1384 ze zm.). Zgodnie z art. 2 pkt 14 pierwszej z powotanych ustaw papierami
warto§ciowymi sa papiery wartosciowe udziatlowe, w szczeg6lnosci akcje i prawa poboru
nowych akcji oraz papiery warto$ciowe dtuzne, w szczegolnosci obligacje, wyemitowane lub
wystawione na podstawie przepisOw panstwa, w ktorych emitent lub wystawca ma swoja
siedzibg albo w ktorym dokonano ich emisji lub wystawienia. Z art. 3 pkt 1 ustawy o obrocie
instrumentami finansowymi wynika, ze przez pojgcie papierow warto§ciowych rozumie si¢
akcje, prawa poboru w rozumieniu ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spotek
handlowych (Dz. U. Nr 94, poz. 1037 z pdézn. zm.), prawa do akcji, warranty subskrypcyjne,
kwity depozytowe, obligacje, listy zastawne, certyfikaty inwestycyjne i inne zbywalne
papiery wartosciowe, w tym inkorporujace prawa majatkowe odpowiadajace prawom
wynikajacym z akcji lub zaciagnigcia dlugu, wyemitowane na podstawie przepisOw prawa
polskiego lub obcego. Papierami warto§ciowymi sa takze inne zbywalne prawa majatkowe,
ktore powstaja w wyniku emisji, inkorporujace uprawnienie do nabycia lub objgcia papieréw
wartosciowych okreslonych w zdaniu pierwszym, lub wykonywane poprzez dokonanie
rozliczenia pienigznego (prawa pochodne). Pojecie ,,papieréw wartosciowych” funkcjonujace
na gruncie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi ma szerszy zakres. W tym stanie
rzeczy postulowa¢ nalezy dookreslenie, ktora legalna definicja papierow warto§ciowych ma
mie¢ zastosowanie przy wypelnianiu wzorcowego formularza o§wiadczenia.

W pkt II o$wiadczenia majatkowego nalezy dookresli¢, czy w pozycji ,,dom” podaje si¢
powierzchnig wraz z gruntem.

W pkt V o$wiadczenia majatkowego wymagane jest ujawnienie informacji o nabyciu od
Skarbu Panstwa, innej panstwowej osoby prawnej, jednostek samorzadu terytorialnego, ich
zwiazkow lub od komunalnej osoby prawnej mienia, ktore podlegato zbyciu w drodze
przetargu. Obowiazek ten niewatpliwie nawiazuje do przepisow ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U. 2010 Nr 102, poz. 651
ze zm.). Wskazany akt prawny stanowi bowiem, ze z zastrzezeniem okreslonych w nim
wyjatkow, nieruchomosci sa sprzedawane lub oddawane w uzytkowanie wieczyste w drodze
przetargu (art. 37 ust. 1). Majac na wzgledzie powyzsze pojawia si¢ jednak pytanie, czy
ujawnieniu w oswiadczeniu majatkowym podlega mienie, ktore zostalo nabyte od Skarbu

Panstwa, innej panstwowej osoby prawnej, jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwiazkow
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lub od komunalnej osoby prawnej np. w drodze pierwokupu tj. na podstawie art. 34 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami, badz w drodze rokowan, o ktérych mowa w art. 38 ust. 2 tej
ustawy? Literalne brzmienie pkt V wzorcowego formularza o$wiadczen daje podstawe do
udzielenia negatywnej odpowiedzi na powyzsze pytanie. By¢ moze intencja ustawodawcy
byla jednak inna i zmierzata do tego, by w o$wiadczeniu majatkowym wykaza¢ fakt nabycia
mienia od wymienionych w pkt V podmiotow nie tylko w drodze przetargu. Odnoszac
czynione spostrzezenia do podanego powyzej przyktadu wydaje sig, ze o ile ujawnienie faktu
nabycia mienia w drodze pierwokupu nie jest konieczne, o tyle nabycie go w drodze rokowan
powinno by¢ wykazane. Rokowania sa bowiem pochodna forma przetargu, do ktorych jako
wtornej mozliwosci zbycia mienia dochodzi dopiero po negatywnym wyniku przetargu.
Niemniej jednak sygnalizowana kwestia powinna by¢ uregulowana wprost we wzorcowym

formularzu o$wiadczenia.

W pkt VIII o$wiadczenia majatkowego ujawnieniu podlega informacja o innych
dochodach osiaganych z tytulu zatrudnienia lub innej dziatalno$ci zarobkowej lub zajec,
z podaniem kwot uzyskiwanych z kazdego tytulu. Pomijajac w tym miejscu omowione
wcezesniej watpliwosci, czy w pozycji tej ujawnia si¢ takze dochody wspétmatzonka, wskazaé
nalezy na kolejna kwesti¢ niejasna. Jest nia okres za jaki dochody te nalezy ujawnié

W pierwszym sktadanym o$wiadczeniu majatkowym.

Uwagg zwraca tez malo precyzyjna regulacja prawna obligujaca do skladania o§wiadczen
majatkowych osoby posiadajace status pracownikow samorzadowych zatrudnionych na
stanowiskach urzedniczych, w tym kierowniczych urzedniczych. Zgodnie z art. 32 ust. 1
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458
ze zm.) ,,Na zadanie osoby upowaznionej do dokonywania czynno$ci w sprawach z zakresu
prawa pracy pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urz¢dniczym, w tym na
kierowniczym stanowisku urzedniczym, jest obowiazany zlozy¢ o$wiadczenie o stanie
majatkowym”. Art. 32 ust. 3 tej ustawy nakazuje sklada¢ oswiadczenia wedlug wzoru
o$wiadczenia majatkowego okreslonego na podstawie ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym dla wojta, zastgpcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy,
kierownika jednostki organizacyjnej gminy, osoby zarzadzajacej 1 czlonka organu
zarzadzajacego gminna osoba prawna oraz osoby wydajacej decyzje administracyjne
W imieniu wojta. Analiza powotanych norm prawnych wywotuje watpliwosci. Zasadniczym
problemem jest w zbyt duza lakoniczno$¢ tych norm antykorupcyjnych, co stawia pod

znakiem zapytania ich skuteczno$¢. Z tresci cytowanego art. 32 ust. 1 ustawy o pracownikach
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samorzadowych mozna wywodzi¢, ze osoba upowazniona do dokonywania czynnosci
w sprawach z zakresu prawa pracy wobec pracownika samorzadowego skieruje wobec tego
pracownika zadanie zlozenia o$wiadczenia majatkowego w chwili, w ktorej zacznie
podejrzewaé, ze pracownik ten uzyskuje korzysci w skutek niezgodnego z prawem
wykorzystywania  zajmowanego  stanowiska sluzbowego. Skoro jednak  ustawa
0 pracownikach samorzadowych nie wprowadza obowiazku zlozenia pierwszego
o$wiadczenia majatkowego np. z dniem nawiazania stosunku pracy z pracownikiem
samorzadowym, to ztozenie o$wiadczenia na zadanie w trakcie zatrudnienia nie ma sensu.
Majatku wykazanego tym o$wiadczeniem nie mozna bowiem poréwnaé¢ z tym majatkiem,
jakim dysponowat pracownik przed objeciem urzedniczego stanowiska pracownika

samorzadowego.
Sankcje na naruszenie przepisow antykorupcyjnych

Odrebnego omowienia wymagaja sankcje, jakie ustawodawca przewidziat na okolicznos¢
niezlozenia o$wiadczenia majatkowego, a takze w sytuacji, gdy w ztozonym o$wiadczeniu

podano nieprawde wzglednie zatajono prawdg.

Na wstepie podkresli¢ nalezy, iz sankcje, o ktérych mowa wykazuja daleko idace
zrdznicowanie. Przykladowo zgodnie z art. 35 ust. 8 ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora nieztozenie o$wiadczenia o stanie majatkowym powoduje odpowiedzialno$é
regulaminowg oraz utratg, do czasu ztozenia o$wiadczenia, prawa do uposazenia. Natomiast
sedzia sadu powszechnego uchylajacy si¢ od obowiazku ztozenia oswiadczenia majatkowego,
czy tez podajacy wtym os$wiadczeniu nieprawde¢ badZz zatajajacy prawde, podlega
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej na podstawie art. 109 Prawa o0 ustroju sadoéw
powszechnych (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 pazdziernika 2002 r. SNO 34/02, Lex
nr 470244). Odpowiedzialnos$¢ stuzbowa to sankcja za nieztozenie oswiadczenia majatkowego
przez podmioty okreslone w ustawie antykorupcyjnej (art. 13 tej ustawy). Sankcja za
niezlozenie o$wiadczenia majatkowego przez niektorych funkcjonariuszy samorzadowych np.
skarbnika, sekretarza gminy, powiatu i wojewodztwa czy osobg wydajaca decyzje
administracyjne z upowaznienia wojta, starosty oraz marszatka wojewodztwa jest utrata
prawa do wynagrodzenia oraz odwotanie ze stanowiska lub rozwigzanie umowy o prace bez

wypowiedzenia na podstawie art. 52 §1 pkt 1 Kodeksu pracy.

Odnoszac si¢ do poczynionego przyktadowo przegladu sankcji za nieztozenie

o$wiadczenia majatkowego narzuca si¢ spostrzezenie, ze moga one by¢ bardzo restrykcyjne —
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jak u funkcjonariuszy samorzadowych- badZz moga by¢ mato dolegliwe — jak u sedziow sadow
powszechnych czy podmiotow sktadajacych o$wiadczenia majatkowe na podstawie ustawy
antykorupcyjnej. Uwage zwraca tez precyzyjne okreslenie sankcji w ustrojowych ustawach
samorzadowych, ktore podmiotowi zobowiazanemu do ich zastosowania wobec osoby, ktora
nie ztozyla o$wiadczenia majatkowego nie pozostawiaja zadnej mozliwosci wyboru, ktora
z nich zastosowa¢. Takiej jednoznaczno$ci nie ma w pozostatych ustawach. Jesli bowiem
przyktadowo sedzia sadu powszechnego nie zlozy o$wiadczenia, to podlega
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej na podstawie art. 109 Prawa o ustroju sadoéw
powszechnych. Przepis ten stanowi natomiast, ze karami dyscyplinarnymi sa: upomnienie,
nagana, usunigcie z zajmowanej funkcji, przeniesienie na inne miejsce stuzbowe, ztozenie
sedziego z urzedu. Stosunkowo szeroki wachlarz kar daje mozliwos¢ wyboru, ktéra z nich

zastosowac.

Odnoszac powyzsze do zrdéznicowanego katalogu sankcji za nieztozenie o§wiadczenia
majatkowego powstaje pytanie, czy taki mechanizm prawny, ktory réznicuje zarowno sankcje

jak 1 daje wybor, ktore z nich stosowac tylko niektorym podmiotom jest stuszny.

OdpowiedZ na to pytanie powinna by¢ udzielona z punktu widzenia konkretnej osoby
bedacej adresatem przepiséw antykorupcyjnych. Jesli wigc przyktadowo pordéwna si¢ pozycje
prezesa czy naczelnika wydzialu regionalnej izby obrachunkowej ze stanowiskiem skarbnika
jednostki samorzadu terytorialnego, to trudno znalez¢ uzasadnienie olbrzymiej dysproporcji
jaka zachodzi w ustawowo okreslonych sankcjach za nieztozenie oswiadczenia majatkowego
przez te podmioty. O ile bowiem prezes i naczelnik wydziatu regionalnej izby obrachunkowej
beda podlega¢ odpowiedzialnosci dyscyplinarnej (zob. art. 2 pkt 4 ustaw antykorupcyjnej
w zwiazku z art. 10 ust. i art. 13 tej ustawy), o tyle katalog sankcji obligatoryjnie stosowany
wobec skarbnika gminy, powiatu czy wojewodztwa jest zdecydowanie bardziej restrykcyjny.
Skarbnicy jednostek samorzadu terytorialnego w pierwszej kolejnosci zostana obligatoryjnie
pozbawieni wynagrodzenia za prac¢ (zob. art. 24k ust. 1 pkt 2 ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 25f ust. 1 pkt 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 27f ust. 1 pkt 2 ustawy
o samorzadzie wojewddztwa). Nastgpnie zostang obligatoryjnie odwolani ze stanowiska przez
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, najp6zniej po uptywie 30 dni od dnia,
w ktorym uptynal termin do ztozenia o$wiadczenia. Odwotanie w omawianym trybie jest
réwnoznacznie z rozwigzaniem umowy o pracg bez wypowiedzenia na podstawie art. 52 §1

pkt Kodeksu pracy, tj. z powodu cigzkiego naruszenia przez pracownika podstawowych
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obowiazkow pracowniczych. Nie ulega watpliwo$ci, ze wskazany tryb rozwiazania stosunku

pracy jest najbardziej restrykcyjna forma, jaka przewiduja przepisy prawa pracy.

Reasumujac stwierdzi¢ nalezy, iz koniecznym jest postulowanie wprowadzenia jednego
mechanizmu stosowania sankcji wobec 0s6b pehliacych funkcje publiczne w ramach
stosunku pracy. Sankcje te nalezy jedynie zréznicowa¢ w zaleznosci od tego, czy okreslona
funkcja publiczna jest wykonywana w ramach stosunku pracy oraz poza nim (np. jako mandat

parlamentarny badz radnego).

Sankcje za niezlozenie o$wiadczenia majatkowego na gruncie ustrojowych ustaw
samorzadowych przez wymielonych w nich funkcjonariuszy (z wylaczeniem radnych oraz
wojtow, burmistrzéw i1 prezydentdw miast) wywotuja watpliwosci takze z innych powodow.
W pierwszym rzedzie mozna rozwazy¢, czy w $wietle przepisow Konstytucji dopuszczalna
jest mozliwos¢ wielokrotnego karania za to samo naruszenie prawa, a W ustrojowych
ustawach samorzadowych sytuacja taka wystepuje. Jesli bowiem przyktadowo wskazany
powyzej skarbnik jednostki samorzadu terytorialnego nie ztozy w wymaganym terminie
o$wiadczenia majatkowego, to obligatoryjnie zostanie odwotany ze stanowiska, a nadto

réwniez obligatoryjnie zostanie pozbawiony wynagrodzenia za pracg.

W kontek$cie drugiej z wymienionych sankcji rodza si¢ kolejne uwagi. Przepisy
ustrojowych ustaw samorzadowych nakazuja pozbawi¢ wynagrodzenia za prace
wymienionych w nich funkcjonariuszy (z wylaczeniem radnych oraz wojtow, burmistrzow
| prezydentow miast) nie precyzujac o jakie wynagrodzenie chodzi. Powstaje zatem pytanie,
czy funkcjonariusz samorzadowych ma by¢ pozbawiony tylko wynagrodzenia zasadniczego,
czy tez z ewentualnymi dodatkami np. stazowym, specjalnym itp.? Tego przepisy ustaw
samorzadowych nie wyjasniaja, za$ ich literalne brzmienie zdaje si¢ sugerowaé, ze
funkcjonariusz samorzadowy, ktory nie ztozyl w terminie o§wiadczenia majatkowego w ogodle
nie otrzymuje wynagrodzenia za pracg. Konstrukcja ta budzi natomiast powazne zastrzezenia.
Wskaza¢ bowiem nalezy, iz regulacja, w mysl ktérej pracownik zostaje pozbawiony calego
wynagrodzenia jest niezgodna z przepisami prawa pracy dotyczacymi ochrony
wynagrodzenia za pracg. Ponadto nawet w Kodeksie pracy, ktory przewiduje kary pienig¢zne
okreslona jest ich gorna granica. Przykladowo, w art. 108 §3 zostalo przyjete, ze kara
pienigzna za jedno przekroczenie, jak i za kazdy dzien nieusprawiedliwionej nieobecnosci, nie
moze by¢ wyzsza od jednodniowego wynagrodzenia pracownika, a taczne kary pieni¢zne nie

moga przewyzsza¢ dziesiate] czesSci wynagrodzenia przypadajacego pracownikowi do
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wyplaty, po dokonaniu stosownych potracen. Na aspekt ten, w kontekscie przepisow ustawy
0 samorzadzie gminnym, zwroécili uwagg takze inni przedstawiciele doktryny stwierdzajac, ze
»Art. 24k ust. 1 pkt 2, traktujacy o utracie catego wynagrodzenia ze stosunku pracy, moze sta¢
si¢ przedmiotem dyskusji co do jego zgodnosci z Konstytucja i zasadami prawa pracy,
zwlaszcza w konteks$cie alimentacyjnej funkcji tego wynagrodzenia” (S. Ptazek w: ,,Ustawa o
samorzadzie gminnym. Komentarz” (red. P. Chmielnicki), wyd. 4, LexisNexis 2010, s. 359).
Wyraznego odnotowania wymaga takze to, ze wobec braku sankcji za nieztozenie ostatniego
oswiadczenia majatkowego w zwiazku z odwolaniem ze stanowiska, rozwigzaniem umowy o
prac¢ czy wygasnigciem mandatu, obowiazek jego zlozenia staje si¢ de facto fikcja.
Fikcyjnosci przy sktadaniu o$wiadczen majatkowych nie mozna tez wykluczy¢ w konteks$cie
art. 24h ust. 5a ustawy o samorzadzie gminnym i jego odpowiednika w ustawie o samorzadzie
powiatowym tj. art. 25c ust. 5a oraz w ustawie o samorzadzie wojewddztwa tj. art. 27¢ ust.
5a, ktore weszty w zycie po kadencji rad gmin, rad powiatow i sejmikdw wojewodztw

nastepujacych po dniu 12 listopada 2010 r. Przepisy te zostana omowione ponizej.

Przeanalizowac takze nalezy sankcje, jakie ustawodawca przewidziat dla radnych oraz
wojtow, burmistrzéw 1 prezydentow miast za niezlozenie o$wiadczenia majatkowego.
Zgodnie z art. 190 ust. 1 pkt 1b ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw 1 sejmikéw wojewoddztw (tekst jedn. Dz. U. 2010 Nr 176, poz. 1190 ze
zm.) nieztozenie o$wiadczenia o swoim stanie majatkowym przez radnego skutkuje
wygasnigciem mandatu. Wygasnigcie mandatu to takze sankcja za nieztozenie o$Swiadczenia
majatkowego przez wojta, burmistrza, prezydenta miasta. Wynika to z art. 26 ust. 1 pkt 1b
ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta (tekst jedn. Dz. U. 2010 Nr 176, poz. 1191 ze zm.). Sankcje te zostaly okreslone takze
W przepisach ustrojowych ustaw samorzadowych tj. w art. 24k ust. 1 pkt 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym, art. 25f ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 27f ust.
1 pkt 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, co narusza zasady poprawnej techniki
prawodawczej. Zgodnie bowiem z §4 ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
W sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908 ze zm.) ,,Ustawa nie

moze powtarza¢ przepisow zamieszczonych w innych ustawach”.

Pomijajac jednak kwestie dotyczace przyzwoitej legislacji odnotowac nalezy, ze
wygasnigcie mandatu jest nowa sankcja za niezlozenie oswiadczenia majatkowego przez
radnych oraz wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast. Sankcja ta ma bowiem zastosowanie

poczawszy od pierwszego dnia trwajacej aktualnie kadencji rad gmin, rad powiatow
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i sejmikow wojewodztw, tj. od dnia 21 listopada 2011 r. W poprzednim stanie prawnym
konsekwencja nieztozenia o$wiadczenia majatkowego przez radnych byla utrata prawa do
diety oraz utrata prawa do wynagrodzenia w przypadku wojtow, burmistrzéw i prezydentow
miast. Oceniajac dokonang zmian¢ mozna odnie$¢ wrazenie, ze ustawodawca dokonat
zaostrzenia sankcji za niezlozenie o$wiadczenia majatkowego. Blizsza analiza tego
zagadnienia prowadzi jednak do wniosku, ze w aktualnym stanie prawnym zastosowanie tej
sankcji moze okazac¢ si¢ fikcja. Przyczyna powyzszego jest nieudolnie sformutowany art. 24h
ust. 5a ustawy o samorzadzie gminnym i jego odpowiednik w ustawie o samorzadzie
powiatowym tj. art. 25¢ ust. 5a oraz w ustawie o samorzadzie wojewodztwa tj. art. 27¢ ust.
5a. Zgodnie z powolanymi przepisami, jezeli ustawowo okreslone terminy zlozenia
o$wiadczen nie zostang dotrzymanie, odpowiednio przewodniczacy rady, wojewoda lub wojt
badZz starosta czy marszalek wojewddztwa w terminie 14 dni od dnia stwierdzenia
niedotrzymania terminu wzywa osobg, ktéra nie ztozyta o§wiadczenia do jego niezwlocznego
ztozenia wyznaczajac dodatkowy czternastodniowy termin. Termin ten liczy si¢ od dnia
skutecznego dorgczenia wezwania. W kategoriach razacego btedu ustawodawczego, ktory
niweczy antykorupcyjny zamyst towarzyszacy obowiazkowi skladania o$wiadczen
majatkowych nalezy oceni¢ konstrukcjg, ktora nakazuje podmiotowi zobowigzanemu
analizowa¢ oswiadczenie wystapi¢ z wezwaniem do zlozenia o§wiadczenia w terminie 14 dni
od stwierdzenia faktu nieztozenia o$wiadczenia. W jaki bowiem sposob ustali¢ moment,
w ktorym doszto do stwierdzenia tegoz faktu, skoro ustawodawca nie okreslit koncowego
terminu do obowiazkowego przeprowadzenia analizy o$wiadczenia? Podmiot, ktory nie
dokonana analizy skladanych mu oswiadczen majatkowych moze nigdy nie stwierdzi¢, ze
konkretnie do tego zobowiazana osoba o$wiadczenia mu nie ztozyla. Prawdopodobienstwo
wystapienia takiej sytuacji nie jest mate, skoro ustawodawca nie przewidziat zadnej sankcji za
zaniechanie przeprowadzenia analizy o§wiadczen. Ponadto warunkiem zastosowania sankcji
wygasnigcia mandatu jest skuteczne dorgczenie wezwania do jego zlozenia. Oznacza to, ze
osoba naruszajaca obowiazek ztozenia o$wiadczenia moze przeciaga¢ W Czasie ostateczna

date jego ztozenia uchylajac si¢ od odbioru wezwania.

Reasumujac stwierdzi¢ nalezy, ze zamiana sankcji za nieztozenie o$wiadczenia
majatkowego z pozbawienia radnego diety a wojta wynagrodzenia na wygasniecie mandatow
tych funkcjonariuszy jest jedynie pozornie zaostrzeniem konsekwencji prawnych nieztozenia
oswiadczenia. Co wigcej, za sprawa omowionych powyzej regulacji prawnych zastosowanie

sankcji wobec osoby naruszajacej obowiazek zlozenia o$wiadczenia majatkowego moze
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okaza¢ si¢ w ogole iluzoryczne. W tym stanie rzeczy nalezy pilnie postulowaé¢ o zmiang

obowiazujacych norm prawnych.

Przedstawione sankcje nie sa jedynymi, jakie ustawodawca przewidzial w zwiazku
Z instytucja oswiadczenia majatkowego. Podanie nieprawdy w o$wiadczeniu majatkowym
jest bowiem czynem zagrozonym odpowiedzialno$cia karna. Zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy
antykorupcyjnej kto bedac obowiazany do zlozenia o§wiadczenia majatkowego podaje w nim
nieprawdg , podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 5. Ustrojowe ustawy samorzadowe
stanowig natomiast, ze podanie nieprawdy lub zatajenic prawdy w os$wiadczeniu
majatkowym, powoduje odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 233 § 1 Kodeksu karnego prace
(zob. art. 241 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 25g ustawy o samorzadzie powiatowym,
art. 27g ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Odnotowac nalezy, ze w aktualnym stanie

prawnym niezlozenie o$wiadczenia majatkowego nie podlega odpowiedzialnosci karne;.

Zasada jawnoSci oSwiadczen majatkowych

Uwagi krytyczne, a co za tym idzie postulat wprowadzenia zmian, nasuwa si¢ takze
w zakresie dotyczacym ujawniania tresci o$wiadczen majatkowych. Zasada jawnosci
o$wiadczen jest zwigzana z realizacja konstytucyjnej zasady prawa obywatela do informacji
0 dziatalnos$ci osob petiacych funkcje publiczne (art. 61 Konstytucji RP). Nasuwa si¢ jednak
pytanie, dlaczego jawno$¢ ta ma zastosowanie jedynie do o$wiadczen majatkowych osob
peliacych funkcje publiczne w samorzadzie terytorialnym? Z uwagi na to, ze ratio legis
ujawnienia oswiadczen majatkowych w samorzadzie terytorialnym w odroznieniu od
o$wiadczen majatkowych sktadanych np. na podstawie ustawy antykorupcyjnej jest nieznane,
pod znakiem zapytania mozna postawi¢ funkcjonowanie zasady rownosci wobec prawa 0sob
petniacych funkcje publiczne. Na aspekt nieuzasadnionego rdéznicowania jawnosci
oswiadczen majatkowych zwrdcita takze uwage J. Pitera postulujaca wprowadzenie zasady

jawnosci wszystkich o§wiadczen majatkowych (w: ,,Gazeta Prawna” 16 maj 2008 r.)

W kategoriach razacej dysproporcji, jesli idzie o rdownos¢ wobec prawa, nalezy zatem
oceni¢ regulacje wynikajace z ustrojowych ustaw samorzadowych w poréwnaniu np. z ustawa
antykorupcyjna, Ustawa antykorupcyjna stanowi m.in.,, ze informacje zawarte
W o$wiadczeniu o stanie majatkowym stanowia tajemnice prawnie chroniong i podlegaja

ochronie przewidzianej dla informacji niejawnych o klauzuli tajnosci "zastrzezone"
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okreslonej w przepisach o ochronie informacji niejawnych, chyba ze osoba, ktora ztozyta
oswiadczenie, wyrazita pisemna zgode¢ na ich ujawnienie”. W szczegdlnie uzasadnionych
przypadkach osoba uprawniona do odebrania o§wiadczenia moze je ujawni¢ pomimo braku

zgody sktadajacego oswiadczenie.

Ustrojowe ustawy samorzadowe przewiduja, ze jawne informacje zawarte
W o$wiadczeniach majatkowych sa udostepnianie w Biuletynie Informacji Publiczne;.
Zasadniczym mankamentem tej regulacji prawnej jest brak ustawowo okre§lonego terminu,
w jakim o$wiadczenia maja by¢ udostgpnione. Taki stan rzeczy sprawia, ze realizacja zasady

jawnosci poprzez udostgpnianie o§wiadczen majatkowych w BIP moze by¢ iluzoryczna.

Obowiazek ujawniania uzyskiwanych korzySci oraz zakaz przyjmowania niektorych

korzysci

Ograniczenia antykorupcyjne wiaza sig nie tylko z obowiazkiem sktadania o§wiadczen
majatkowych. Na gruncie przepisOw ustawy antykorupcyjnej obowiazuje bowiem przepis
nakazujacy wymienionym w niej podmiotom ujawniaé uzyskiwane korzysci (art. 12).
Korzysci te nalezy zglasza¢ do Rejestru Korzysci prowadzonego przez Panstwowa Komisjg
Wyborcza. Analiza ustawowo okreslonych informacji, ktore podlegaja ujawnieniu wykazuje
jednak, ze nie wiadomo kto ma szacowaé warto$¢ np. darowizny otrzymanej od podmiotu
krajowego czy zagranicznego, badz innej korzysci o wartosci wigkszej niz 50% najnizszego
wynagrodzenia pracownikOw za pracg niezwiazanej z zajmowaniem stanowisk lub
wykonywaniem zaj¢¢ albo pracy zawodowej. Wprawdzie art. 12 ust. ust. 5 ustawy
antykorupcyjnej poprzez wprowadzenie obowiazku zachowania najwigkszej starannosci
i kierowania si¢ swoja najlepsza wiedza, zdaje si¢ sugerowac, ze osoba szacujaca ma by¢ sam
podmiot ujawniajacy uzyskana korzys¢, jednakze ocena tejze osoby moze by¢é mato
obiektywna. Zasadnicza jednak wada norm prawnych dotyczacych Rejestru Korzysci jest to,
7ze maja one charakter lex imperfecta. Brak sankcji za zaniechanie obowiazku ujawnienia
uzyskiwanych korzys$ci prowadzi natomiast do sytuacji, w ktérej omawiana regulacja jest
martwa. Nalezy zatem postulowa¢ wprowadzenie sankcji za niejawnie faktu uzyskania

korzysci w Rejestrze.

Odnotowac¢ takze nalezy, iz nakazujac zglasza¢ w Rejestrze Korzysci fakt darowizny
otrzymanej od podmiotéw krajowych lub zagranicznych, jezeli jej warto§¢ przekracza 50 %

najnizszego wynagrodzenia pracownikow za pracg, o ktérym mowa w art. 6 ust. 3 ustawy
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antykorupcyjnej, akt ten odsyta do przepisu, ktory zostat uchylony przez art. 22 lit. b ustawy
Z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu os6b kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi
(Dz. U. Nr 26, poz. 306) z dniem 1 czerwca 2000 r. Przepis ten, przed jego uchyleniem,
odsytal do najnizszego wynagrodzenia pracownikéw za praceg, obowigzujacego w grudniu
roku poprzedzajacego, okreslonego przez Ministra Pracy i Polityki Socjalnej na podstawie
Kodeksu pracy. W aktualnym stanie prawnym odestanie to powinno prowadzi¢ do ustawy

z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za pracg.

Kontynuujac omawianie tematyki uzyskiwanych korzysci wskaza¢ nalezy, ze na gruncie
ustrojowych przepisow samorzadowych funkcjonuja regulacje prawne zakazujace
wymienionym w nich osobom w trakcie petnienia funkcji lub trwania zatrudnienia oraz przez
okres 3 lat po zakonczeniu pehienia funkcji lub ustaniu zatrudnienia przyjacé jakiekolwiek
swiadczenie o charakterze majatkowym, nieodptatnie lub odptatnie w wysokos$ci nizszej od
jego rzeczywistej wartosci od podmiotu lub podmiotu od niego zaleznego, jezeli biorac udziat
w wydaniu rozstrzygnigcia w sprawach indywidualnych jego dotyczacych mialy bezposredni
wplyw na jego tres¢ (art. 24m ust.1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 24h ust.l ustawy
0 samorzadzie powiatowym, art. 27h ust.1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa). Wskazane
przepisy zawieraja mankamenty podobne do omodwionego powyzej art. 12 ustawy
antykorupcyjnej. TrudnoS$ci interpretacyjne na gruncie wymienionych norm samorzadowych
moga pojawi¢ si¢ przy ocenie wartosci $wiadczenia, jakie otrzymuje funkcjonariusz
samorzadowy, jezeli jego wartos$¢ jest nizsza od rzeczywistej. Nie wiadomo bowiem, kto ma
szacowac te¢ warto$¢ 1 jaka powinna by¢ réznica pomigdzy warto$cia rzeczywista Swiadczenia
a nizsza, by zaistniat zakaz jego przyjecia. Wydaje si¢ jednak, ze warto$¢ §wiadczenia, ktore
moze przyja¢ funkcjonariusz samorzadowy, powinna odpowiada¢ warto$ci rynkowej
I miesci¢ si¢ w przedziale powszechnie przyjetych wartosci dla danego typu $wiadczen.
Zanizona warto$¢ $wiadczenia wystapi bezspornie wowczas, gdy bedzie rodzi¢ podejrzenie
stronniczo$ci funkcjonariusza samorzadowego bgdacego jego odbiorca. Podkreslenia wymaga
fakt, ze zakaz przyjmowania jakichkolwiek $wiadczen o charakterze majatkowym,
nieodptatnie lub odptatnie w wysokosci nizszej od jego rzeczywistej wartosci, od podmiotu
lub podmiotu od niego zaleznego, ktérego indywidualna sprawa byla rozstrzygana przy
udziale funkcjonariusza samorzadowego majacego wplyw na to rozstrzygnigcie, nie jest
niczym usankcjonowany. W praktyce wigc zakaz ten moze okazaé si¢ przepisem martwym,

a zatem nalezy postulowa¢ wprowadzenie sankcji za jego naruszenie.

35



Ograniczenia wynikajace z art. 4 ustawy antykorupcyjnej i konsekwencje ich

naruszenia

Istotna grupg ograniczen antykorupcyjnych zawiera art. 4 ustawy antykorupcyjne;j.
Przepis ten zakazuje podmiotom, do ktérych jest adresowany w okresie zajmowania

stanowisk lub pelnienia funkcji:

1) by¢ czionkami zarzadéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek prawa
handlowego;

2) by¢ zatrudnione lub wykonywaé innych zaje¢ w spotkach prawa handlowego, ktore
moglyby wywola¢ podejrzenie o ich stronniczos$¢ lub interesownos¢;

3) by¢ czionkami zarzadéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spoétdzielni,
Z wyjatkiem rad nadzorczych spotdzielni mieszkaniowych;

4) by¢ cztonkami zarzadoéw fundacji prowadzacych dziatalnos¢é gospodarcza;

5) posiada¢ w spotkach prawa handlowego wigcej niz 10 % akcji lub udziaty
przedstawiajace wigcej niz 10 % kapitatu zakladowego - w kazdej z tych spotek;

6) prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wtasny rachunek lub wspolnie z innymi osobami,
a takze zarzadza¢ taka dziatalnoScia lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem
w prowadzeniu takiej dziatalno$ci; nie dotyczy to dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie

w zakresie produkcji roslinnej i zwierzgcej, w formie 1 zakresie gospodarstwa rodzinnego.

Sposréd wymiennych powyzej zakazow uwage zwraca niedopuszczalno$¢ zatrudnienia
lub wykonywania innych zaje¢ w spotkach prawa handlowego, ktore moglyby wywotac
podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesowno$¢. Ocena omawianego zakazu wywoluje
zastrzezenia ze wzgledu na nieostre kryteria przesadzajace o uznaniu zachowania
funkcjonariusza publicznego wykonujacego zajgcia w spolce za stronnicze czy interesowne.
Sytuacja taka stwarza wigc podstawy do naduzy¢ zaréwno dla potencjalnych przeciwnikow
funkcjonariusza, dla ktorych kazde podejmowane przez niego dziatanie moze nosi¢ znamiona
stronniczos$ci 1 interesownosci, jak i ewentualnych zwolennikow, dla ktérych wykonywanie
jakichkolwiek zaje¢ w spotce przez funkcjonariusza nigdy nie bedzie ani stronnicze ani
interesowne. Trudno zatem zaakceptowal sytuacj¢, w ktorej subiektywna przestanka ma
determinowa¢ dopuszczalno$¢  wykonywania zajg¢ w spotce przez funkcjonariusza
publicznego. Dowodem potwierdzajacym, ze sytuacja taka moze mie¢ miejsce jest
stanowisko Sadu Najwyzszego wyrazone w wyroku z dnia 15 lutego 2006 r. Zdaniem tego

Sadu ,,Przyczyna dyskwalifikujaca dalsze zatrudnienie pracownika (...) jest bowiem sama
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mozliwo$¢ uznania jego zachowan jako rodzacych podejrzenia o stronniczos¢ lub
interesowno$¢ nie tylko u wspdtpracownikow lub pracodawcy samorzadowego, ale takze
u obywateli oczekujacych praworzadnego, bezstronnego i uczciwego zatatwiania swoich
spraw przez pracownikoOw publicznej sfery samorzadowej. Zatrudnienie w stuzbie publicznej
wyklucza réwnoczesne wykonywanie dzialalnosci gospodarczej, ktéora pozostaje
W sprzecznos$ci z obowiazkami pracownika samorzadowego, zobowiazanego do unikania
wszelkiego rodzaju sytuacji mogacych u kogokolwiek wzbudzi¢ uzasadnione podejrzenia co
do jego stronniczosci lub interesownos$ci przy wykonywaniu urzedowych powinnosci

publicznych” (I PK 134/05, OSNAPiUS, rok 2007, nr 1-2, poz. 6, s. 15).

Odnies¢ nalezy si¢ rowniez do zakazu bycia cztonkiem zarzadu fundacji prowadzacej
dziatalnos$¢ gospodarcza. Watpliwosci wzbudza sytuacja, gdy w statucie fundacji jest wpisana
mozliwo$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, z ktorej to mozliwosci fundacja nie
korzysta. Powstaje bowiem pytanie, czy funkcjonariusz publiczny moze by¢ czilonkiem
zarzadu takiej fundacji? Nie ulega watpliwosci, ze dopuszczalno$¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez fundacj¢ nie przesadza jeszcze o jej faktycznym prowadzeniu. Stad tez
dopdki fundacja nie podejmie takiej dziatalno$ci nic nie powinno sta¢ na przeszkodzie, by
funkcjonariusz samorzadowy byt czltonkiem jej zarzadu. W doktrynie przedmiotu
zaprezentowano takze stanowisko przeciwne. Zdaniem A. Szewca i T. Szewca wzgledy
jezykowe przemawiaja za uznaniem za prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza roéwniez taka
fundacje, ktora ma zapisana w statucie mozliwos¢ prowadzenia dziatalnos$ci gospodarcze;,
chociaz z niej nie korzysta (A. Szewc, T. Szewc ,,Wojt, burmistrz, prezydent miasta”, Wolters
Kluwer Polska, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2006, s. 85). Wskazana rozbieznos¢

pogladéw dowodzi, Ze omawiane zagadnienie wymaga doprecyzowania w przepisie prawa.

Ustawa antykorupcyjna wymienionym w niej funkcjonariuszom publicznym zakazuje
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Istotna sprawa jest réwniez ustalenie, czy osoba
prowadzaca dziatalno§¢ gospodarcza jest zobowiazana do calkowitej likwidacji tej
dziatalnosci tj. z wykresleniem z rejestru czy ewidencji przedsigbiorcoOw wiacznie, w zwiazku
z objeciem stanowiska funkcjonariusza samorzadowego? Czy tez zado$€uczyni ustawowym
zakazom de facto zaprzestajac jej prowadzenia bez likwidacji, tj. w szczego6lnosci nie
osiagajac zadnych dochodéw z tytutu tej dziatalnos$ci gospodarczej, zwieszajac wszelkie
ustugi, zglaszajac zaprzestanie wykonywania dziatalno$ci na czas kadencji do urzedu
skarbowego i do ZUS, wysylajac na urlopy bezptatne pracownikow? Wydaje sig, ze

wystarczajace bgdzie faktyczne zaprzestanie prowadzenia dziatalno$ci bez jej catkowitego

37



likwidowania. Niemniej jednak ustawowe sformulowanie, z ktorego wynika, ze 0soby
wymienione w art. 4 ustawy antykorupcyjnej ,,niec moga prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej

.”, wymaga dookreslenia. Potwierdzeniem powyzszego jest takze poglad sformutowany
W orzecznictwie sadowym, zgodnie z ktérym czasowe zawieszenie dziatalnosci gospodarczej
z wykorzystaniem mienia komunalnego nie moze powodowaé wygasnigcia mandatu (II OSK,
172/2005, D. Babiak — Kowalska ,,Zawieszenie dziatalnosci gospodarczej” w: Wspolnota,
nr 1/799, 6 stycznia 2007 r., s. 43). Odnotowac takze nalezy, ze w rzadowym projekcie
ustawy 0 ograniczeniach zwigzanych z pelnieniem funkcji publicznych z  dnia
23 marca 2007 r. w art. 3 pkt 4 pojawia si¢ ustawowa definicja ,,zaprzestania prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej”. Zgodnie z tym przepisem pod omawianym pojgciem nalezy
rozumie¢ ,wykre§lenie z ewidencji dzialalnosci gospodarczej w drodze decyzji

administracyjnej w rozumieniu przepisow o dziatalno$ci gospodarczej (druk nr 1569 z dnia

23 marca 2007 r., druki Sejmowe V kadencja, www.sejm.gov.pl). Takie dookreslenia nie

wystepuje jednak w projekcie Prawa antykorupcyjnego z dnia 12 maja 2009 r., ktory
wart.3ust. 1 pkt zakazuje prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza na wilasny rachunek lub
wspolnie z innymi osobami, a takze zarzadzac¢ taka dziatalnoscia lub by¢ przedstawicielem
lub petlnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci; nie dotyczy to dziatalnosci
wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej, w formie i zakresie
gospodarstwa rodzinnego.

Krytycznie nalezy odnie$¢ sig¢ do systemu sankcji przewidzianych za naruszenie zakazow
okreslonych w art. 4 ustawy antykorupcyjnej. Wskazany akt prawny w sposob
nieuzasadniony razaco roznicuje konsekwencje prawne naruszenia wprowadzonych nim
zakazow. W odniesieniu do niektorych podmiotow bedacych adresatami omawianych
zakazé6w ustawodawca przewidzial bowiem sankcje podwodjne w postaci zardwno utraty
stanowiska jak i wynagrodzenia z tytutu jego zajmowania (0soby wymienione w art. 2 pkt 6-
6b, z wylaczeniem wdjta), za§ w odniesieniu do niektorych tylko jedna sankcje¢ np. wylacznie
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna (0soby wymienione w art. 2 pkt 1-4). Poza tym
w odniesieniu do czgsci podmiotéw naruszajacych omawiane zakazy istnieje mozliwos¢
wyboru, ktora sposréd kilku proponowanych sankcji zastosowaé np. odpowiedzialnosé
dyscyplinarng badZ rozwiazanie stosunku pracy bez wypowiedzenia z winy pracownika, za$
w odniesieniu do niektérych sankcja jest sztywno okreslona 1 ma obligatoryjne zastosowanie.
Ustawa antykorupcyjna zdaje si¢ tez dopuszczaé sytuacje, w ktorej pomimo naruszenia
zakazow sformutowanych w art. 4 tego aktu prawnego sankcje wymienione w art. 5 w ogole

nie zostana zastosowane. Zgodnie bowiem z trescia art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy antykorupcyjne;j
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,Naruszenie zakazoéw, o ktorych mowa w art. 4 przez osoby wymienione w art. 2 pkt 51 7-10
stanowi podstawe do odwotania ze stanowiska”. Skoro naruszenie omawianych zakazow
stanowi jedynie podstawe do odwotania ze stanowiska, stwierdzi¢ nalezy, ze odwotanie to nie
jest obligatoryjne, a jedynie pozostawione swobodnemu uznaniu podmiotu, ktory powotat na
stanowisko. Potwierdzeniem powyzszego moze by¢ redakcja innych przepisow ustawy
antykorupcyjnej, ktére jednoznacznie nakazuja zastosowaé konkretnie okreslona sankcje,
w przypadku naruszenia art. 4 ustawy antykorupcyjnej. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ na
art. 5 ust. 3 ustawy antykorupcyjnej. Przepis ten stanowi, ze ,,Jezeli zakazy, o ktorych mowa
w art. 4, narusza cztonek zarzadu wojewddztwa lub powiatu, skarbnik wojewodztwa, powiatu
lub gminy, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego odwotuje t¢ osobeg
Z petionej funkcji najpdzniej po uplywie miesiaca od dnia, w ktorym przewodniczacy organu
stanowiacego uzyskat informacj¢ o przyczynie odwotania”. Podobnie jednoznacznie okresla
sankcje art. 5 ust. 5 omawianej ustawy, zgodnie z ktorym ,,W przypadku niewypetienia
obowiazku przez osobg, o ktoérej mowa w ust. 4, organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego odwotuje ja najpdzniej w ciagu miesiaca od uptywu terminu, o ktérym mowa
wust. 4”. Na tle przedstawionych regulacji prawnych rodzi si¢ pytanie, czy takie
zroznicowanie jest celowym zabiegiem ustawodawcy, czy tez stanowi niczym nieuzasadnione
roznicowanie konsekwencji prawnych za te same naruszenia wobec roéznych podmiotow
objetych zakresem podmiotowym ustawy antykorupcyjnej? Stwierdzenie braku ratio legis
omawianego zroznicowania sankcji oznacza konieczno$¢ sformulowania postulatu
0 wprowadzenie ujednoliconego katalogu konsekwencji prawnych naruszenia zakazéw

okreslonych w art. 4 ustawy antykorupcyjne;.

Uwagi koncowe

Przedstawione powyzej mankamenty tzw. przepisow antykorupcyjnych wielokrotnie
prowadza do sytuacji, w ktorych praktyczne stosowanie tych regulacji prawnych wykazuje, ze
sq one jedynie iluzorycznym mechanizmem zapobiegania 1 zwalczania zjawisk korupcyjnych
w administracji publicznej. Dotyczy to przyktadowo braku ustawowo okreslonych terminow
do dokonywania analizy oswiadczen majatkowych bgdacych jednym z gléwnych narzedzi
antykorupcyjnych jak rowniez braku sankcji za zaniechanie dokonania tej analizy, czy innych

btedow ustawodawczych opisanych w niniejszym opracowaniu.
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Poza tym obowiazujace przepisy antykorupcyjne nader czesto wprowadzaja razace,
a jednoczes$nie niczym nieuzasadnione, dysproporcje w konsekwencjach prawnych ich
naruszenia dla osob petniacych funkcje publiczne o zblizonym charakterze.

Przeprowadzona analiza dowodzi, ze najwigkszym rygoryzmem cechuja si¢ te normy
antykorupcyjne, ktorych adresatami sa osoby pelniace funkcje publiczne w jednostkach
samorzadu terytorialnego. Zauwazalne razace dysproporcje przepisow antykorupcyjnych
dotycza nie tylko surowych sankcji za ich naruszanie przez funkcjonariuszy samorzadowych
w odroznieniu od pozostalych oséb petniacych funkcje publiczne, ale takze zasady jawnosci
skladanych o$wiadczen majatkowych. O ile bowiem w samorzadzie terytorialnym sa one
objete daleko idaca zasada jawnosci, o tyle na gruncie pozostatych norm antykorupcyjnych,
w tym wynikajacych z ustawy antykorupcyjnej, stanowia one dane podlegajace de facto
catkowitemu wylaczeniu z tejze zasady. Wobec braku ratio legis takiego zrdéznicowania
sytuacji prawnej osoOb peklniacych funkcje publiczne w zakresie, w jakim osoby te sa
adresatami norm antykorupcyjnych, postulowaé nalezy wprowadzenie korekty tych regulacji.

Majac na wzgledzie powyzsze, niniejsze opracowanie nalezy ocenia¢ jako Opis
najistotniejszych uchybien wystgpujacych w aktualnie obowiazujacych normach

antykorupcyjnych oraz propozycje zmian tego stanu prawnego.
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