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Wstep

Mam przyjemné¢ zaprezentow@aPaistwu drug czes¢ monografii zgroma-
dzonej przez Centralne Biuro Antykorupcyjne w @xdu z koordynowanym
przez Biuro zadaniem nr 8 pn. Problematyka stratagtykorupcyjnej oraz
podgcia w Polsce dziafa antykorupcyjnych 2009-2011 realizowanym
w ramach projektu badawczo-rozwojowego ,Przeciwdnpig i zwalczanie prze-
stepczaci zorganizowanej i terroryzmu w warunkach bezpiego, przyspieszo-
nego i zrbwnowzonego rozwoju spoteczno-gospodarczego finansowdnego
nr OR00004007.

W tej cz:sci monografii zaprezentowane zostaly dzieta eképeobejmujce:

— ocere dotychczasowych rozazan systemowych polskiego prawodawstwa
antykorupcyjnego,

— propozycje zmian obowkujacych przepiséw antykorupcyjnych,

- propozycje rozwizan instytucjonalnych zvgkszapcych skuteczn@ Paistwa
w walce z przegpczacia korupcyjra,

— ocerg aparatu wladzy i stosowanych ngizi prewencyjnych.

Zgromadzony materiat pozwoli Rstwu zapoznasie z koniecznymi kierun-
kami zmian w zakresie funkcjorugiych w Polsce przepisébw antykorupcyjnych,
ktére w swym obecnym ksztalcie niejednokrotnie pdwg, ze konkretna norma
prawna w rzeczywistgi nie spelnia roli prawnego i zarazem skutecznege
chanizmu antykorupcyjnego.

Jestem przekonanyge zaprezentowane wyniki badaraz przeprowadzone
przez ekspertow analizy obawiljacych aktualnie rozvgzan prawnych stam sic
podpowiedzi dla wypracowania nowego ksztattu polityki antykmeyjnej pa-
stwa, wplywajcej na wzrost jego skutecziwd w zakresie prewencji antykorup-
cyjnej i pozwoh wyeliminowa wszystkie te przepisy, ktére na chwibbecn
obarczonesgmankamentami prawnymi.

Zgromadzony w tej e&ci monografii materiat badawczy pozwoli na chwil
refleksji na temat roli Restwa i jego skuteczioi w walce z przegpczdcia

korupcyjra.

Kierownik zadania nr ®roblematyka strategii
antykorupcyjnej oraz pogfia w Polsce
dziatai antykorupcyjnych 2009-2011

Krzysztof KRAK
Centralne Biuro Antykorupcyjne






Dossiers ekspertow zaangawanych
przez Centralne Biuro Antykorupcyjne
w realizacje projektu badawczo-rozwojowego

Bzymek Tomasz
— funkcjonariusz Policji; wyktadowca Wgzej Szkoty Policji w Szczytnie.
Pracownik Instytutu Badianad Przegpczdcia Zorganizowan oraz Terrory-
zmem, Zaktad Studiow nad Przgstzcicia Zorganizowaa i Terroryzmem.

Cybulska Renata
— doktor; adiunkt w Katedrze Prawa Samdrz Terytorialnego Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytet$laskiego w Katowicach. Wspétautor
m.in. komentarza do ustawy o sam@zie gminnym (2010), ustawy 0 samo-
rzadzie powiatowym (2007), monografii O kontrakcie jatitym i pracowniku
socjalnym (2010). Autorka licznych opracawspecjalistycznych w opraco-
waniach zbiorowych m.in. Podmioty na prawach strenpostpowaniu ad-
ministracyjnym (2003), Interes faktyczny i prawnyprawie samorglowym
(2004).

Dolnicki Bogdan
— prof. zw. dr hab.; kierownik Katedry Prawa Samdtz Terytorialnego
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytefilaskiego w Katowicach; autor
ponad stu prac naukowych z zakresu prawa admicigtrego, w tym mono-
grafii: Organizacja i funkcjonowanie administracji terengw&989), Nadzo6r
nad samorgzdem terytorialnym(1993), Modele samokalu terytorialnego
w Europie i w Polsc€1994),Samorzd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe
(1999), Samorzd terytorialny (2001, 2003, 2006, 2009), wspétautorakek
Powiat (pod red. J. Bocia, 2001 Polityka lokalna Wiasciwasci, determinan-
ty, podmioty(pod red. E. Ganowicz, L. Rubisza, 2008), wsp@kautedaktor
Ustawy o samorgizie powiatowym. Komenta2005, 2007) oraz monografii
Wiadza i finanse lokalne w Polsce i krajacitiennych(2007).

Dudkiewicz Marek
— absolwent Wydziatlu Psychologii Uniwersytetu Warsgkiego; niezalay
ekspert od badaspotecznych i marketingowych. Wspétpracuje z lnggm
Spraw Spotecznych oraz GoodBrand & Company w zékrssategii CSR
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(Corporate Social Responsibilit)v drugiej potowie lat 90-tych uczestniczyt
m.in. w pracach Zespotu Konsultacyjnego ds. Ba@ginii w Departamencie
Analiz i Prognoz z Kancelarii Premiera RP.

Makowski Grzegorz

— doktor socjologii; absolwent Instytutu Stosowdmylauk Spotecznych
Uniwersytetu Warszawskiego; wykladowca socjologiolgeméw spotecz-
nych i kultury konsumpcyjnej w Collegium CivitasziBnek Rady Centrum
Badania Opinii Spotecznej. Uczestniczyt w realizdmgdar w SMG/KRC

Media Poland A Millward Brown Company (2002—2003x2 byt Koordy-

natorem Programu ,Przeciw Korupcji” w Fundacji irBtefana Batorego
(2000-2002).

M aczynski Marek
—doktor nauk humanistycznych w zakresie historiiyait w Katedrze Prawa
Samorzadu Terytorialnego UJ, zainteresowania badawczekoae — historia
i teoria administracji, samagd terytorialny, policja i bezpiec#astwo lokalne,
administracja bezpiec#istwa i poradku publicznego. Czionek Zadu Od-
dziatu Polskiego Towarzystwa Historycznego w Kralkowaraz czionek Rady
Naukowej miesicznika Przegid Prawa Publicznego.

Ptazek Stefan
— doktor nauk prawnych, ze specjalcia prawo pracy, adiunkt w Katedrze
Prawa Samorglu Terytorialnego UJ. Jego zainteresowania badawecee
ukowe to zatrudnienie w administracji samglawej, ustawodawstwo antyko-
rupcyjne oraz samogdy zawodowe. Wykonuje zawod adwokata.

Wierzbica Anna

— doktor nauk prawnych; specjalista z zakresu prsavaoradu terytorialne-
go. Obronita rozprawdoktorsk w Katedrze Prawa Samauou Terytorialne-
go na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytefliaskiego. Autorka
monografii Miasto na prawach powiatu. Zagadnienia ustrojovee take
licznych publikacji poruszagych problematyk prawry funkcjonowania
wspotczesnego samadu terytorialnego. Wspotautorka opracowadstawa
0 samorzdzie powiatowym



ROZWI AZANIA
SYSTEMOWE






dr Marek M aczynski

Prawa i obowiazki osob petngcych funkcje publiczne

STRESZCZENIE: Maliwos¢ sprawowania funkcji i jednocgeie okrelonej przez pra-
wo formy wladztwa, w tym podejmowania decyzji niogch skutki finansowe dla bue-
tu paistwa zwazane jest z odpowiedzialfma, ktora rzecz jasna natg okreflaé nie
tylko w skali przepiséw prawa karnego materialnegje, take w kontekcie zasad mo-
ralnych i etycznych. Obok bardzo szerokich ram ocfirprawnej, z jakich na co daie
korzystaj osoby petnice funkcje publiczne, prawo naktada jednak ohalii w postaci
przestrzegania pewnych standardéw zachowania, p@zasgch zmniejsz§ ryzyko wy-
stgpowania ewentualnych zages korupcyjnych.

Osoba publiczna to zgodnie z defini@ncyklopedycza taka osoba, ktora
wykonuje funkcje publiczne lub przez inswop dziataing¢ zawodovd, gospo-
darca, spoteczn, polityczm, kulturalm itp. wptywa znacgco na funkcjonowa-
nie spoteczestwa. Od czasu restytucji samaata terytorialnego w Polsce status
prawny os6b zatrudnionych w jednostkach saathrzterytorialnego i okida-
nych ogélnym mianem pracownikow samgtawych jest szczegélny, tak
w odniesieniu do przepisow kodeksu pracy, jak i evOgvnaniu z przepisami
np. ustawy o pracownikach gdow pastwowych, natomiast cztonkowie rad
jednostka samosgu terytorialnego (j.s.t.) w zazku z wykonywaniem mandatu,
korzystaj tez z ochrony prawnej jaka przystuguje im jako funkgduszom
publicznym.

Nie wszystkich pracownikéw samadowych mana jednak uznaza osoby
petniace funkcje publiczne. Zatg to od posiadania przez pracownika pewnych
szczegOlnych uprawniei powinnasci zwiazanych przede wszystkim z prawem
do wladczego okéania sytuacji adresatéw dziatadministracji samoedowej.
Tym bardziej,ze realizacja funkcji publicznych przez pracownikensrzdowe-
go nie jest przy tym powkana z konkretnymi podstawami zatrudnienia, alg-dot
czy kadego rodzaju nawkania stosunku praty O przypisaniu, iz nie
przypisaniu, danemu pracownikowi samygtawemu petnienia funkcji publicznej

1 Patrz: P. ChmielnickiStosunek pracy pracownika samgiawego a jego funkcja publicz-

na, w: Stosunki pracownikéw samadowych red. M. Stec, Warszawa 2008, s. 103.
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decydowé bedzie zatem adresowanie idgzczegolinych uprawnie(tj. takich,
ktére zwyklemu pracownikowi nie przystugljoraz szczego6inych powingm

i szczegdlnej odpowiedzialda (tj. takich, ktdre zwyklego pracownika nie
dotyczy)?.

Wsrdéd oséb zatrudnionych w ramach struktur organipgoh jednostek sa-
morzdu terytorialnego prawnie wytdiono jw z chwik restytucji instytucji
samorzadu terytorialnego w Polsce, tj. w roku 1990, katéggracownikdw
samoradowych. Podstawoav przestank do wyodebnienia tej kategorii oséb
stato s¢ uchwalenie pierwszej ustawy o pracownikach santmwych (z dnia
22 marca 1990 r.).

Z punktu widzenia zasad systemu prawa, zwlaszddehtgak zasady kom-
pletnaici i spéjndci, nalery uzna za trafny pogid, ze wprowadzanie odbnych
regulacji prawnych jest uzasadnioneilijelotycza pewnych wyodsbnionych ze
wzgledu na jasne kryteria grup pracowniczych (zawodoWycW przypadku
ustanowienia kategorii pracownika samglawego wobec ustawodawcy, jako
odpowiedzialnego za uchwalenie ustawy o pracowhiksamorzdowych, sfor-
mutowane zostaty liczne zarzutye ustanowiona i wprowadzongustava nowa
kategoria pracownikéw takich wymogéw nie spetnidyzgnie idzie za ni podo-
bienstwo wykonywanych zadaoraz tasamd¢ intereséw zawodowych. Katego-
ria pracownikéw samoszlowych jest bowiem bardzo niejednorodna, obejmuje
nie tylko osoby, ktére w samaidzie petny funkcje zwiazane z prowadzeniem
postpowair administracyjnych, wydawaniem decyzji administijaggh i podej-
mowaniem rozstrzyget, ale te szereg innych oséb, takich jak np. asystentow
i doradcow, szeregowych pracownikéw zatrudnionychregdach j.s.t. i biurach
jednostek administracyjnych j.s.t. a nawet prac&dwwi zatrudnionych na stano-
wiskach pomocniczych i obstugi.

Podstawowym wyznacznikiem omawianej kategorii ojg8h bowiem nie ro-
dzaj wykonywanej pracy, lecz przede wszystkim noiejgatrudnienfa W zaist-
niatej sytuacji o tym,ze maemy mowé o pracowniku samogzlowym
przeadza i rozstrzygaé zatem kdzie w pierwszym rgdzie miejsce zatrudnienia,
a nie sposéb nawiania stosunku pracy albo charakter wykonywanejypra

Ibidem, s. 95.

Patrz: B.Cwiertniak, Ustawa o pracownikach samadowych jako pragmatyka pracowni-

kéw samorgdu terytorialnego Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Spotecznep, Ka-

towice 1992, s. 7.

Z. Goral,Prawo pracy w samorzizie terytorialnymWarszawa 1999, s. 38.

5 A Kisielewicz,Pracownicy samoezlowi po reformie publiczngjPrawo Pracy” 1994, nr 3,
S. 4.
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M. Maczynski, Prawa i obowiazki 0s6b petniacych funkcje publiczne

Obecnie, jeeli chodzi o status prawny tych osob, to determimyvjest on
nie tylko przepisami ustrojowych ustaw samgi@wvych, ale przede wszystkim
ustava z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach saatmwych (Dz. U.
z 2008 r. Nr 223, poz. 1458).

Ustawa traktujc o pracownikach samar@owych dzieli ich na pracownikow
zatrudnianych na podstawie (art. 4 ust. 1):

1) wyboru (w urzdzie marszatkowskim: marszatek wojewddztwa, wiceszas
lek oraz pozostali cztonkowie zadu wojewddztwa — jeeli statut wojewodz-
twa tak stanowi; w starostwie powiatowym: starostdacestarosta oraz
pozostali cztonkowie zasdu powiatu — jeeli statut powiatu tak stanowi;
W urzedzie gminy: wojt, burmistrz lub prezydent miastazwiazkach jedno-
stek samoradu terytorialnego: przewodnigzy zaradu zwazku i pozostali
cztonkowie zargdu — jezeli statut zwazku tak stanowi);

2) powotlania (zagpca wojta, burmistrza, prezydenta miasta, skarigminy,
skarbnik powiatu, skarbnik wojewédztwa);

3) umowy o prae (pozostali pracownicy samadowi).

Ustawa stanowi przy tynke pracownicy samogdowi s zatrudniani na sta-
nowiskach: urgdniczych, w tym kierowniczych ugdniczych, jak te na stano-
wiskach doradcéw i asystentéw oraz pomocniczydbshayi (art. 4 ust. 2).

Osobny status prawny maaiviec radni, ktérych co do zasady nie zaliczono do
w ustawie do pracownikéw samadowych, i ktérych prawa i obouzki regu-
lowane g przepisami ustaw ustrojowych (0 sammzie gminnym, samosgzie
powiatowym i samorglzie wojewddztwa) oraz, w mniejszym stopniu, determ
nowane g przepisami ordynacji wyborczej do rad gmin, radvigddw i sejmi-
kow wojewddztw. Warto przy tym zaznadzyze na status prawny wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast oddzialujezalustawa z o bezp@dnim wy-
borze wojta, burmistrza prezydenta miastacbliqprzez sam fakt ustalania kryte-
riow kandydowania.

Z racji, iz dostpne @ szczegbtowe komentafzedo najwaniejszych
Z ww. ustaw w opracowaniu tym skgmic na wybranych regulacjach, meych

6 R. Skwarlo, D. Bbiak-Kowalska, S. Stefasiko-Smaga, K. Kawecki, S. Pdek, Ustawa
o pracownikach samogdowych. Komentarz ze wzorami regulamindw, @dweai i uchwat
Warszawa 2009, wyd. Municipium; K. Bandarzewski,(dmielnicki, P. Dobosz, W. Ki-
siel, P. Kryczko, M. Mczynski, S. Plaek, Komentarz do ustawy o samadzie gminnym
Warszawa 2007, wyd. LexisNexis; K. BandarzewskiCRmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel,
M. Kotulski, P. Kryczko, S. Plek, |. Skrzydto-Ninik, Komentarz do ustawy o samgiz
dzie wojewodztwaWarszawa 2005, wyd. LexisNexis; K. Bandarzews$ki,Chmielnicki,
D. Dabek, P. Dobosz, W. Kisiel, M. Kotulski, P. Kryczk®&). Maczynski, S. Plaek,
I. Skrzydio-Niznik, Komentarz do ustawy o samgudzie powiatowymWarszawa 2005,
wyd. LexisNexis.
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szczegollne znaczenie dla etycznego aspektu daatadinych i pracownikow
samoradowych oraz oséb peklgych funkcje samoetiowe.

Z uwagi na ustawowe determinacje (zwlaszcza te mawwv art. 4
u.prac.sant) mazna wskazé na pewne kategorie pracownikéw sanadavych.
Zakres dyferencjacji ich pozycji prawnej jest daledacy i wynika, w pierwszej
kolejndici, z wielasci ustawowych podstaw zatrudniehidest to kryterium, ktdre
klarownie wylania si wprost z przywotanego przepisu. Niestety powracymw
miejscu problem poruszonyzwczeniej, a mianowicie: jgeli zostaty wprowa-
dzone odgbne regulacje prawne odémie do poszczegdélnych grup pracownikow
samoradowych (w tym wypadku chodzi o 2de podstawy ich zatrudniania), to
zabieg taki winien znajdowauzasadnienie w jasno oklenych przestankach
merytorycznych, takich jak na przyktadzny zakres przypisanych im praw
i obowiazkéw. Niestety odwotanie gido innych kryteriow, wedtug ktérych 16
nicowana bytaby sytuacja prawna pracownikéw santtmaych, napotyka jed-
nak na znacznie povmiejsze trudngci niz w przypadku wyodibnienia kategorii
tych pracownikéw wedle rodzaju podstawy zatrudraeni

Za szczegOlnie istotne nalewicc uzna kryterium rodzaju wykonywanych
zada (pracy, obowizkéw)’. Pozwala ono na wygéienie trzech grup pracowni-
czych. Pierwsg grupe stanowi osoby petrice funkcje urzdnicze, w tym urzd-
nicze kierownicze (choctaobecne przepisy prawne nie winiaja juz osobnej
kategorii urzdnika samorgdowego), drug — pracownicy zatrudnieni na stano-
wiskach doradcow i asystentdw, trzeaa pracownicy pomochiczy oraz pra-
cownicy obstugi (patrz: art. 4 ust. 2 u.prac.sam.).

Najsilniejszych argumentow normatywnych dla zaetm takiego rozré
nienia dostarczajprzepisy — w istocie — drug@dnego znaczenia, mianowicie
ptacowe oraz o zasadach uznawania kwalifikacji ztomg/ch niezhdnych do
petnienia okrélonych funkcji. Sprawy te, jakkolwiek istotne dlarmsych pracow-
nikbw samoradowych, nie maj jednak bezp@edniego odniesienia do wykony-
wania zada, jakie zostaj im powierzone i rodzajéw uprawie z jakich
korzystaj wykonupc te zadania. Dlatego warto rozwyé, wedtug jakich w isto-
cie cech identyfikowana jest grupa osob élaeych jako pracownicy samarz
dowi zatrudnieni — zgodnie z literustawy — na stanowiskach edniczych,
a zwlaszcza kierowniczych wadniczych. Najogolniej rzecz ujmug w doktrynie
nauki administracji przez pgjie urzdnikdéw rozumie si z reguty te osoby, ktére

" Ustawa z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzych (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r.

Nr 142, poz. 1593, ze zm.).

P. Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samgiawego a jego funkcja publiczna
op. cit., s. 94.

® Z. Goéral,Prawo pracy w samouzizie terytorialnymop. cit., s. 45.
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sa odpowiedzialne za prowadzenie pgetwai administracyjnych, wydawanie
decyzji administracyjnych w sprawach indywidualnycnaz podejmowanie
rozstrzygne¢, a ewentualnie tale podejmowanie dziatao charakterze niewtad-
czym (np. informacyjnych) w relacjach z adresatdmiatar administracji samo-
rzadowej. Naley przy tym pamita¢, ze adresatem dziataadministracji mog
by¢ m.in. zaréwno osoby fizyczne, jak i osoby prawaégke osoby tego statusu
nie posiadaice, jak np. podmioty prawa publicznego, jednostkitietowe czy
jednostki organizacyjne samej administracji.

Zalozenie to odwotuje sido znanego w nauce goja petnienia funkcji pu-
blicznych oraz kategorii funkcjonariusza publiczoe@varto zwréal uwag;, ze
powotane wyej rozr&nienie grup pracownikéw samadowych na osoby pel-
niace funkcje urzdnicze i innych pracownikéw (zatrudnionych na stais&ach
pomocniczych oraz obstugi) jest dokonywane niedyk nauce, ale take po-
tocznie i kojarzone wikmie ze statusem funkcjonariusza publicznego. W po-
wszechnym mniemaniu za funkcjonariusza publicznegaze by uznany
wybieralny w wyborach powszechnych piastun orgaumstki samoegu tery-
torialnego, pracownik uedlu gminy odpowiedzialny za wydanie decyzji admini-
stracyjnej, stranik miejski, nauczyciel, lekarz, ale zuniekoniecznie kasjer
W urzedzie gminy, a na pewno nie pracownik obstugi techmej w urzdzie
gminy, pracownik fizyczny w samadowym zaktadzie administracyjnym itd.
(paradoksalnie, na gruncie niektérych regulacjwprgch takie rozrénianie nie
wystepuje — co potwierdza m.in. orzecznictwo doyez odpowiedzialni de-
liktowej).

Za podstawowy rodzaj uprawnieizasadniacy poghd, ze dany pracownik
samoradowy petni funkcje publiczne, nate uzna& wigc uprawnienia do dziata
whadczych. Wysipuja one pod rénymi postaciami, z ktérych podstawgyest
wydawanie aktéw rozstrzyggjych sprawy administracyjne, giéwnie po prze-
prowadzeniu pogpowania administracyjnego. Oczyeie naley pamktac, ze
na uprawnienia do dziatavtadczych nie skladajsic wytacznie kompetencje do
wydawania decyzji administracyjnych, ale i wielenyh uprawni@, tacznie
z wykonywaniem niektorych czynéa materialno-technicznych (vide na przy-
ktad dokonanie wpisu do ewidencji dziatadnbgospodarczej, czy zmiana wpisu
w ramach ewidencji pojazdét) Podstaw tych jest zbyt wiele, aby — w ramach
niniejszego opracowania — Z&jsie nimi szczegotowo. Najwaiejsze jest to,
w jaki spos6b pracownik samadowy zostaje wyposany w uprawnienie do
dziateh wladczych. Podstawowym (z punktu widzenia zasg@mracji admini-

10 p. Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samgiawego a jego funkcja publiczna
op. cit., s. 96.
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stracji publicznej) sposobem jest wypamaie w tzw. kompetencje wlasne, to
znaczy na mocy ustawy (w zasadzie na mocy przepmswa powszechnie obo-
wigzujacego). Dotyczy ono w pierwszej kolefwd tzw. organdw administracji
(za organ administracji uznawany jest podmiot zmafty sk w strukturze pé
stwa lub samorglu terytorialnego, ale wyoeloniony organizacyjnie, umocowa-
ny ustawowo do dziatania w imieniu fswa i na jego rachunek, a ponadto
wyposaony w prawo do korzystania Zeodkéw wtadczychy. Abstrahuic od
probleméw dotyczcych kwalifikacji tej czy innej struktury (osobyako organu
administracji, odnosz problem do kwestii podstaw zatrudnienia, apleska-
z&t, ze kwestia wyposeenia w kompetencje ustawowe (wtasne) jest stabdgpow
zana z typem podstawy zatrudniéfiaMozna wskazé tu miedzy innymi
kierownikéw urzddéw (wéjt, starosta, marszatek), ktérzy@ganami powotany-
mi z mocy ustawy, w okbie jednostki samogzlu terytorialnego, do wydawania
rozstrzygne¢ w indywidualnych sprawach z zakresu administrpafilicznej.

to osoby zatrudnione na podstawie wyboru. W takn sadzaj kompetencijias
jednak wyposzane osoby zatrudnione na podstawie mianowania iofzoia
(kierownicy niektérych komunalnych jednostek orgaciyjnych, na przykiad
dyrektor szkoty ma ustawowe prawo do podejmowarest@rych rozstrzygric
dotyczicych sytuacji ucznia), a tai& — patrac z perspektywy calej struktury
samoradu terytorialnego — osobiwiadczice prag w ramach stosunkéw niepra-
cowniczych (kierownicy zespolonych ghy inspekcji i stray). Ponadto w ra-
mach dekoncentracji wewtnznej (przyjmugcej w administracji najezciej
posta& delegowania uprawnie gdzie o tréci i zakresie uprawniepracownikow
w urzedzie decyduje organ, ktéry m® upowania¢ tylko w ramach tych kompe-
tencji, ktére sam posiada) w uprawnienia do daiaiéadczych mog by¢ wypo-
saeni take pracownicy samogdowi nielgdacy organami administracji (nie
bedacy dziegycielami kompetencji, ani nie pe#ay funkcji substratu osobowego
organu) pracucy ha niskich szczeblach samagawych struktur organizacyj-
nych (potocznie kojarzeni z pgjem szeregowego wudnika). Podstaw ich
zatrudnienia jest najegciej umowa o prag Uprawnienia do dziatawtadczych
uzyskup oni w ramach procesu okfenego mianem dekoncentracji kompetenciji,
przez co rozumie &iprzekazywanie kompetencji podmiotom funkcjeaoyjm
na niiszych szczeblach uktadu hierarchicznie uptkpwanegd® Sprawy
tzw. petnomocnictwo administracyjnego, w sposoéb lmgouregulowane $

113, ZimmermannPrawo administracyjneKrakéw 2005, s. 118-119.

2 w. Kisiel, Prawo samorzdu terytorialnego w Pols¢c&Varszawa 2006, s. 67 i nast.

13 J. Jeewski, Dekoncentracja terytorialna w administraciji jakoszala prawa administracyj-
nego we FrancjiKolonia Limited 2004, s. 63 i nast.
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w art. 268a k.p.&%, w ktérym przewidzianoze organ administracji publicznej
moze w formie pisemnej upowria¢ pracownikéw kierowanej jednostki organi-
zacyjnej do zafatwiania spraw w jego imieniu w lestgm zakresie, w szczeg0l-
nosci do wydawania decyzji administracyjnych, postaiewi zawiadczé.
W samorzdzie terytorialnym podstawy prawne dekoncentraojinketenciji za-
warte g nie tylko w k.p.a. ale tale samorzdowych ustawach ustrojowych.
Zgodnie z prawem wojt, starosta czy tearszalek wojewodztwa nie tylko mgg
ale i powinni zabezpiec#yciagtos¢ sprawowania funkcji wykonawczej na wypa-
dek zdarzé nieprzewidzianych (losowych). W tym celu mogni zastosowa
szerok dekoncentragj kompetencji administracyjno-prawnych Zrédiem de-
koncentracji kompetencjiasnie tylko wzgedy prakseologiczne, ale i prawnie
determinowana konieczgb dostosowania trybu pracy struktury do pewnych
instytucji proceduralnych. Przyktadem konstrukcjonkpetencji wynikajcej

z ustaw ustrojowych mie byt np. art. 39 ust. 2 u.s'§.zgodnie z ktérym woijt
(burmistrz, prezydent) ni@ upowani¢ swoich zasfpcow lub innych pracowni-
kéw urzdu gminy do wydawania decyzji administracyjnych ndyiwidualnych
sprawach z zakresu administracji publicznej, w muendjta (burmistrza, prezy-
denta). Przewidziana we wzmiankowanym przepisieskakcja upowanienia
stanowi przyktad tzw. zagistwa administracyjnegb W literaturze wyrénia
sie dwa rodzaje tego zaggistwa: bezp@rednie, gdy podmiot zagiujacy bedzie
dziatal w imieniu organu ustrojowego jednostki saradu terytorialnego
oraz pdrednie, gdy podmiot zagiujacy bedzie dziatat w imieniu wlasnym.
W przypadku osob pekmych funkcje organdéw administracji mliwe s tez
sytuacje wyczerpage obydwa te stany: np. kuratofwoaty w wojewddztwie
moze dziatg zarowno w imieniu wojewody (z upow@enia) jak i w imieniu
wiasnynt®. W wypadku przewidzianym w art. 39 ust. 2 u.stpdzi 0 zaspstwo
bezpdrednie. Organem wyposanym w kompetencje wlasne pozostaje nadal
wajt, a upowanione przez niego osoby dziafay jego imieniu. Od innej strony
rzecz ujmugc, omawiane zagbstwo ustanawiane jest w formie tzw. petnomoc-
nictwa administracyjnego, ktoére stanovéiniadczenie woli organu administraciji
publicznej oparte na prawie administracyjnym, nacyn&térego ustanowiony

14 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks gusivania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U.
z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.).

P. Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samg@tawego a jego funkcja publiczna
op. cit, s. 97.

18 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samdze gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591, ze zm. — poprzedni tytut: ustawa o sasdare terytorialnym).

Ibidem.

J. NiczyporukZasgpstwo organéw jednostek samgda terytorialnego w: Granice samo-
dzielndci wspolnot samormlowych red. E. Ura, Rzeszow 2005, s. 207.
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przez to éwiadczenie podmiot bezp@dnio wykonuje dziatania prawne w imie-
niu i na rachunek mocodawdy

Jeli chodzi o relagj art. 39 ust. 2 u.s.g. z przepisami k.p.a., togiszeen na-
lezy uzn&, za przepis szczegdlny w stosunku do art. 268a.k.pdy w przy-
padku kompetencji wymienionych w art. 39 ust. 2gu.&ch charakter jest taki
sam jak w przypadku petnomocnictwa administracygnegrzewidzianego
w przepisie k.p.a. Warto jednak patat przy tym, ze wykorzystanie art. 39
ust. 2 u.s.g. jest jednak uprawnieniem, a nie ofkiem organu wykonawczego
gminy?®>. Tym niemniej, brak umocowania podleglych pracduni samorzdo-
wych w opisanym wiej trybie mae rodzé powane skutki w zakresie gjtosci
zalatwiania spraw administracyjnychzék wojt (burmistrz, prezydent) nie dele-
gowat swoich kompetencji do wydawania decyzji, ensae mae ich wykony-
wa¢ (na przyktad z powodu povmaej choroby), brakuje organu umocowanego do
zalatwienia sprawy. Sytugcmaze czsciowo ratowa skorzystanie przez rad
gminy z przepisu art. 39 ust. 4 u.sam.gm. staaoego,ze do zatatwiania indy-
widualnych spraw z zakresu administracji publiczragja gminy mge upowa-
ni¢ réwniez organ wykonawczy jednostki pomocniczej oraz orggnyinnych
jednostek organizacyjnych, jednak na podstawie fgepisu ména z pewno-
scig przekazé zaledwie tylko czs¢ kompetencji publicznoprawnych wéjta. Po-
dobne, chocia nie identyczne, rozwkania obowizuja w innych rodzajach
samoradow. Na przyktad w m§f art. 38 ust. 2 u.sam.pow. starostazeaipo-
wazni¢ wicestarost, poszczegolnych cztonkow zadu powiatu, pracownikow
starostwa, powiatowych sth, inspekcji i stray oraz kierownikow jednostek
organizacyjnych powiatu do wydawania w jego imiedecyzji administracyj-
nych. Brakuje tu odpowiednika art. 39 ust. 4 u.ggm.Rada powiatu nie me
przenig¢ kompetencji starosty na inny organ. Tylko starostae zadbé o nale-
zyta dekoncentragj kompetencji, aby zapewiciagtos¢ pracy urezdu na wypa-
dek jego nieobecroi™.

Z punktu widzenia osoby trzeciej (adresata daiadministracji) akt i czyn-
nos¢ podite przez upowaiona osolg wywotuja taki sam skutek prawny, jak
gdyby byly podgte przez ustawowo wdaiwy orgarf’. Z tego m.in. powodu za-
réowno w nauce, jak i w potocznym mniemaniu, uznamoszeregowy uednik
wydajacy rozstrzygrgcia w imieniu organu administracyjnego jest uay za

19°J3. Niczyporuk, Petnomocnictwo administracyjnew: Prawo dobrej administragji
red. Z. Niewiadomski, Z. Ci#ak, Warszawa 2003, s. 120.

20 p_ Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samgiawego a jego funkcja publiczna
op. cit., s. 98.

2L |bidem.

22 \W. Kisiel, Prawo samorzdu terytorialnego w Polsc@p. cit., s. 77.
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osole petnigca funkcje publiczry dokladnie tak samo, jak sam organ administra-
cji. Prawo do dziakawtadczych jest zatem szczegblnym atrybutem zardycio
pracownikéw samorglowych (zatrudnionych na podstawie wyboru, powagni
ktérzy posiadaj kompetencje ustawowo przypisane, jak i tych, ktd@ziatap na
podstawie udzielonego petnomocnictwa {8 pracownicy zatrudnieni przewa
nie na podstawie umowy o pra.

Pracownik samordlowy w procesie podejmowania dziatatadczych mae
korzyst& z renych atrybutéw wtadzy, celem ustalenia sytuacjinprej obywate-
la (wydania rozstrzygacia). Maze stosowé srodki przymusu, nacisku fiskalne-
go, wchodz na teren posesji, kierowavykonaniem zagpczym itd. Realizacja
wyzej wymienionych kompetencji wite sk ze szczegoénochrora prawry pra-
cownikéw samorgdowych realizujcych funkcje publiczne. Obji s oni szcze-
gO6lna ochrory prawno-karn, w szerszym kontdkie dotycaca wszystkich
funkcjonariuszy publicznych. Prawo karne materialtte szczegélne postaci
przestpstw, w przypadku ktérych kwalifikacja czynu uzai®na jest od peie-
nia przez ofiag funkcji publicznej. Odpowiedzialsoi karnej podlega mianowi-
cie kady, kto: narusza nietykal§é cielesm funkcjonariusza publicznego
lub osoby do pomocy mu przybranej podczas lub wazwi z petnieniem obo-
wiazkéw stzbowych (art. 222 § 1 k.X); dziatajc wsp6lnie i w porozumieniu
z innymi osobami lub zywajac broni palnej, nza lub innego podobnie niebez-
piecznego przedmiotu alb&rodka obezwiladniagego, dopuszcza esiczynnej
napdci na funkcjonariusza publicznego lub osawm pomocy mu przybrarpod-
czas lub w zwizku z petnieniem obowikéw stzbowych (art. 223 k.k.); prze-
mocy lub grazba bezprawa wywiera wplyw na czynnii urzgdowe organu
administracji radowej, innego organu patwowego lub samogdu terytorialne-
go, albo kto stosuje przemoc lub goe bezprawn w celu zmuszenia funkcjona-
riusza publicznego albo osoby do pomocy mu przydjrdo przedsiwzigcia lub
zaniechania prawnej czyn$ stwzbowej (art. 224 8§ 1 k.k.); osobie uprawnionej
do przeprowadzania kontroli w zakresie ochrérodowiska lub osobie przybra-
nej jej do pomocy udaremnia lub utrudnia wykonao®ynndgci stuzbowej
(art. 225 § 1 k.k.); a tak ten, kto zniews funkcjonariusza publicznego albo
osole do pomocy mu przybranpodczas lub w zwezku z pelnieniem obowz-
kéw shuzbowych (art. 226 § 1 k.K) Nalezy wicc uznd, ze o przypisaniu danemu
pracownikowi samoemlowemu petnienia funkcji publicznej decyaujakie

2 p. Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samgiewego a jego funkcja publiczna
op. cit., s. 99.

24 Ustawa z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (DANtB8, poz. 553, ze zm.).

2 p. Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samgiawego a jego funkcja publiczna
op. cit., s. 100.
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przestanki, ktore mma sprowadzi do dwdch kategorii, z ktorych pierwsza
obejmuje szczegdlne uprawnienia osoby peli funkcg publiczry (tj. takie,
ktore zwyktemu pracownikowi nie przystugujak tez obejmujce swoim zask
giem take szczegdlp ochror osoby pracownika jako funkcjonariusza publicz-
nego), natomiast druga naktada na pracownika sabreg@bowizki pracownika
(tj. takie, ktére zwyklego pracownika nie dotygz

Podstawowe obowkki pracownikéw samoszlowych okrélone g w przepi-
sie art. 24 ust. 1 u.prac.sam. i dotyane wszystkich pracownikéw samedn-
wych, bez wzgldu na podstagzatrudnienia (zawarcia stosunku pracy). Xale
do nich: dbaté¢ o wykonywanie zadapublicznych, dbala o srodki publiczne,
uwzgkdnianie interesu publicznego oraz uwertylianie indywidualnych intere-
séw obywateli. Przepisy prawne wznym stopniu dookrdaja, co naley rozu-
mie¢ pod pogciami wytymi przy wskazaniu ww. obowzkow, przy czym nie
zawsze je precyzyjnie definiyj

| tak: pogcie zada publicznych pojawia siw Konstytucji RP w art. 163
oraz 166. Przepisy te okiaja zakres dziatania samawu terytorialnego, ktéry
obejmuje ogdt spraw publicznych o znaczeniu lokainyiezastrzeonych na
rzecz innych podmiotéw. Te zadania publiczne, kihnea zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorglowej, stanowd zadania wlasne samadu. W przypadku
gminy wymienia je art. 7 ust. 2 ustawy o samdeze gminnym. Wyliczenie to
nie jest kompletne, gdygminie sty domniemanie wkxiwosci, zgodnie z kt6-
rym wykonuje ona wszystkie zadania o charakterkaltym, kt6re nie zostaty
przepisami prawa powszechnie obgEuijacego zastrzene na rzecz innych
podmiotéw (ota benedomniemanie kompetencji gjyw gminie radzie gminy,
jako organowi stanowcemu). Mimo to niektére zadania wiasne gmirpsnadto
okreslone réwnie w innych ustawach, jak np. wyptata dodatkéw miesad-
wych (art. 9a ustawy o dodatkach mieszkaniowych).py¥ypadku powiatu
wyliczenie zada publicznych zawiera art. 4 ust. 1 ustawy 0 sagurz powia-
towym, z tymze w odré&nieniu od ustawy 0 samaidzie gminnym jest to wyli-
czenie enumeratywne, gdypowiat mae wykonywd tylko te zadania lokalne,
ktore maj charakter ponadgminny 4 $kreslone ustawamiklauzula dualistycz-
nej enumeracji pozytywnej, wyszczegélaizg w art. 4 ust. 1 i 2 u.s’p.takie
zadania wprost oraz zobawujaca do zapewniania wykonywania ofltnych
ustawami zadai kompetencji kierownikow powiatowych s, inspekcji i stra-
zy, aw art. 4 ust. 3 u.s.p. formutop odsytajca norne zadaniowy, w mysl ktérej
takze inne ustawy meagokreila¢ zadania powiatu, ktére nie zostalty wymienione

% yUstawa z 5 czerwca 1998 r. o samdzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1592, ze zm.).
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w u.s.p.). Natomiast zgodnie z art. 11 ust. 1 i2wf’ do zada wlasnych samo-
rzadu wojewoOdztwa nalgy okreslanie strategii rozwoju wojewodztwa oraz
prowadzenie polityki jego.

Podobna sytuacja §i chodzi stosowanie w przepisach prawaepig srod-
kéw publicznych. Wyliczenigrodkéw publicznych zawarte jest w art. 5 ust. 1
u.f.p?® z tym,ze przepisy tej ustawy samej definigipdkéw publicznych jednak
nie zawieraj®®. Generalnie rzecz ujmg, ze ustawodawca dziedrodki publicz-
ne na trzy podstawowe kategorie: dochody publicpneychody publiczne oraz
srodki pochodzce z budetu Unii Europejskiej i inne bezzwrotdmdki zezrodet
zagranicznych.

Jeszcze wecej kontrowersji wzbudza zapis o obawku réwnoczesnego
uwzgkdnienia przez pracownika samaapwego interesu publicznego i indywi-
dualnego interesu obywateli. Najezauway¢, ze nie znajdziemy w ustawach
definicji pojecia ani interesu publicznego ani interesu obywa@#inacza toze
sa to zwroty odsytajce do ocen pozaprawnychsliley zatem zachodzita atpli-
wos¢, czy zachowanie pracownika bylo zgodne z art. 24u.prac.sam., nale
za kadym razem ustali co w konkretnej sytuacji stanowi interes pubtigz
lub ,interes indywidualny obywateli”. Aby tego doka, trzeba w konkretnym
przypadku ustati doktadnie wszystkie okoliczdoi faktyczne sprawy).

Jak to stusznie zauwgi autorzy komentarza do nowej u.prac.sam., 7 acj
brzmienie tego przepisu jest doktadnie takie saashon poprzednio obowzuja-
cej ustawie, tym samym ustawodawca nie gsuntpliwosci, ktére pojawity s
poprzednio, a mianowicie o to, ktdremu interesoad gdierwszéstwo w razie
kolizji interesu publicznego z interesem indywiduah. Na tle poprzednio obo-
wigzujacych przepiséw T. Szewc sformutowat ogplmeguk postpowania,
zgodnie z ktar: pracownik samorglowy powinien da& pierwszéstwo temu
interesowi, ktéry w jego ocenie w napkiszym stopniu w danej sytuacji zastugu-
je na ochros, o ile wskazéwki do rozstrzyggdia tego konfliktu nie tkva
w przepisach odbnych (np. k.p.a%. W efekcie przepis ten ma szczegéiny,

Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samdze wojewddztwa (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1590, ze zm.).

28 Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicr{ipz. U. Nr 249, poz. 2104, ze zm.).
D. Babiak-Kowalska,Prawa i obowgzki pracownika samogziowego w: Ustawa o pra-
cownikach samor@lowych R. Skwarto, D. Bbiak-Kowalska, S. Stefasiko-Smaga,
K. Kawecki, S. Ptaek, op. cit., s. 48.

M. Taniewska-Peszk®bowizzki i uprawnienia pracownikow samedowych — wybrane
zagadnieniaZ Problematyki Prawa Pracy i Polityki Spoteczne), Katowice 1992, s. 33.
T. Szewc,Komentarz do art. 15 ustawy z 22 marca 1990 r. acpwnikach samogzio-
wych Lex, wersja elektr. 2003. Podobnie: M. TaniewBleszko Obowigzki i uprawnienia
pracownikow samotzlowych — wybrane zagadnieni@p. cit., s. 33.
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newralgiczny charakter gdyawiera obowizek waenia interesu pestwa i inte-
reséw obywateli. Artykut 24 u.prac.sam. przewidjgdynie ogélnikowoze do
obowiazkéw pracownika samogdowego nalgy dbaldé o wykonywanie zada
publicznych oraz grodki publiczne, z uwzgtnieniem interesow patwa oraz
indywidualnych intereséw obywateli. Przepis tendzig jednak nie precyzuje
uzytych w nim sformutowA. Kategoria nadkdna, jalk stanows zadania pu-
bliczne gminy, zostala co prawda uszczego6towionavyliczeniach zawartych
w ustawie 0 samosggzie terytorialnym, jednakowopojecia interesu pastwa,
gminy i obywateli nalgy natomiast traktowa— jak s¢ wydaje — jako klauzule
generalne, czyli zwroty niedookitene, odsylajce do _ocen pozaprawnych
W razie zatem sporu, czy zachowanie pracownikanggetnalene wymagania,
rozstrzygnecie musi kadorazowo opiera sii na odebnej ocenie wszystkich
okolicznaci faktycznych sprawy, a poprzedzje musi ustalenie przez organ
oceniajcy, co w danym momencie stanowi interes, o ktéryowmw cytowa-
nym przepisi&. Z kolei zdaniem K.W. Barana nasuwa pitanie, czy w razie
kolizji interesu lokalnego z interesem ogoinyndb indywidualnym urzdnik
samoradowy ma w swym pogpowaniu kierowa sie przede wszystkim tym
pierwszym. W przekonaniu przywotanego autora naptastawione pytanie po-
winna zosta udzielona odpowiednegatywn®. Obowhzek przestrzegania po-
wyzszych zasad dotyczy w takim samym stopniuzdego pracownika
samorzadowedo realizyjcego funkcje publiczne, niezalge od podstawy praw-
nej jego zatrudnienta

Niewatpliwie jest take to,ze w celu wykonywania zadgpublicznych jed-
nostki samoradu terytorialnego zatrudnigpracownikéw, ktérzy powinni wyka-
zat troske i dazenie do ich peinej realizacji, w celu zaspokojepiatrzeb
wspolnoty samorgdowej, jak teé kazdy pracownik samoszlowy ma obowgzek
db& o to, aby terodki publiczne byly wykorzystane zgodnie z prawiemspo-
s6b jak najbardziej racjonalfiy W tym kontekcie osobm kwesth jest wic
obowizek uwzgédniania z urgdu przez osoby publiczne peloe funkcje orga-
néw administracji publicznej, st@ na stray praworadnasci oraz dzac do zata-
twienia sprawy zgodnie z prawabiektywry, interesu spotecznego i stusznego

M. Taniewska-Peszk@bowigzki i uprawnienia pracownikéw samadowych — wybrane
zagadnieniaop. cit., s. 33.

K.W. Baran,Status prawny pracownikow samgdz terytorialnego ,Nowe Prawo” 1991,

nr 1-3, s. 86.

P. Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samgiawego a jego funkcja publiczna
op. cit., s. 101.

D. Babiak-KowalskaPrawa i obowizki pracownika samogzlowego op. cit., s. 48.
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interesu obywatelf. Ogélna zasada uwzglniania interesu spotecznego i stusz-
nego interesu obywateli zostata wioaa w kacowej czsci art. 7 k.p.a. nakazu-
je ona bra pod uwag w toku posipowania wyjdniajacego oraz przy
zatatwianiu sprawy nie tylko prawo, aleztmteres spoleczny i stuszny interes
obywateli. Przepis ten stanowi; w toku postipowania organy administracji
publicznej podejmuj wszelkie niezbdne kroki w celu doktadnego wyjaienia
stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawyamap wzgédzie interes spo-
leczny i stuszny interes obywateli. Znaczenie @$amly wykracza poza ramy
procedury administracyjnej, gawvynikaja z niej dyrektywy interpretacyjne nie
tylko dla prawa procesowego, ale zaksformutowania ,do zalatwienia sprawy”
odnoszce st réwniez do prawa materialnego. Zasada ta naktada na @i
nistracji publicznej obowizek uwzgédniania interesu indywidualnego, ogranicza
swoboa@ organow w ksztaltowaniu tei rozstrzygnicia, zwlaszcza w wypad-
kach, gdy normy prawa materialnego pozostaneaganom swobagw ustalaniu
nastpstw prawnych aktu uznanego za udowodniany

Do szczegolnych powingoi pracownika samoaglowego petnicego funkcje
publiczne mana zalicz¢ szczegdlne obowzki oraz szczegdinodpowiedzial-
nos¢. Szczegodlny charakter obawkom urzdnikow samorgzdowych nadaje ju
art. 24 u.prac.sam. W rfiytego przepisu do podstawowych obezkiow pracow-
nika samorzdowego nalgy dbald¢ o wykonywanie zada publicznych oraz
o $rodki publiczne, z uwzgtnieniem intereséw patwa oraz indywidualnych
interesOw obywateli. Przepis art. 24 ust. 2 wynaekatalog obovazkow. Nie
jest on jednak zamkety i zawiera jedynie przykladowe ich wymienieni@, co
wskazuje zawarte w ust. 2 tego przypisu vigrae ,w szczegOlln@i’. Znaczna
bowiem czs¢ obowhzkow wynika z ustaw szczegolnych. Obaxki pracowni-
cze uregulowaneastakze w ogélnych przepisach Kodeksu pracy. Malgdnak
pamktaé, ze ustawa o pracownikach samglawych ma pierwszsstwo przed
zapisami kodeksu pracy, ktéry w tym przypadku zu@dzastosowanie jedynie
w zakresie nieuregulowanym przepisami szczegélnymi.

W u.prac.sam, jako szczegdélnbowizki pracownikdw samosglowych zo-
staly wymienione: przestrzeganie Konstytucji Rz@ompolitej Polskiej i innych
przepiséw prawa; wykonywanie zadsumiennie, sprawnie i bezstronnie; udzie-
lanie informacji organom, instytucjom i osobom fizpym oraz udosgpnianie
dokumentéw znajdaggych sé w posiadaniu jednostki, w ktorej pracownik jest

% p. Soltysiak,Pojecie interesu indywidualnego i spotecznego w praadeninistracyjnym.
Wybrane zagadnienigPrzeghd Prawa Publicznego” 2007, nr 6, s. 9.

37 B. Adamiak, J. BorkowskKodeks pogpowania administracyjnego. KomentaW¥arszawa
2004, s. 71.
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zatrudniony, jeeli prawo tego nie zabrania; dochowanie tajemnistawowo
chronionej; zachowanie uprzejdm i zyczliwosci w kontaktach z obywatelami,
zwierzchnikami, podwtadnymi oraz wspotpracownikamachowanie giz god-
noscia W miejscu pracy i poza nim; state podnoszenie jgtniesci i kwalifikacji
zawodowych.

Co prawda z przepisu nie wynika to wprost, ale wogaobecny jest uzasad-
niony poghd, ze ch@ — zgodnie z literalnym brzmieniem art. 24 ust.2lu.p.s. —
obowiazki w nim przewidziane majsic odnost do wszystkich pracownikéw
samoradowych, to jednak w rzeczywisi@ nie mog w petni obj¢ pracowni-
kéw zatrudnionych na stanowiskach pomocniczychshaii®®. Dyskusyjna zdaje
sie by¢ w tym wzgkdzie réwnie: sytuacja doradcow i asystentéw.

Blizsza analiza szczegdllnych obazkéw pracownikéw samosdowych ja-
kie zostaly wymienione w art. 24 ust. 2 u.prac.spozwala skonstatowagrzede
wszystkim, # réwniez to wyliczenie wymaga komentarza. Npsréd szczegol-
nych obowizkéw pracownikédw samogdowych u.prac.sam. na pierwszym miej-
scu wymienia przestrzeganie prawacijlej: Konstytucji Rzeczypospolite]
Polskiej i innych przepiséw prawa), co jest przedgednym z podstawowych
obowinzkéw kazdego obywatela RP. Prawa ponadto niezmaoprzestrzegabar-
dziej lub mniej, lecz mma go tylko przestrzegdub nie. Naley wiec uzn#, ze
jezeli ustawodawca postanowit obawek ten wyartykutowa w tym miejscu
jako obowizek szczegélny, to nate uzna, iz podkréla on tym samym ko-
nieczng¢ nie tyle przestrzegania prawa, co jest bowiem witym obowiz-
kiem kadego z obywateli RP, ale przede wszystkim ie, obowazkiem
pracownikdéw samorglowych jest szczegdélna znajofdmbowikzujacych przepi-
sOw prawa.

Z kolei obowhzek wykonywania zada,sumiennie, sprawnie i bezstronnie”
nalezy rozumie& nie tylko w ten sposolie na pracowniku sama@owym chzy
obowizek zorganizowania swojej pracy w taki sposoéb, pitaca jego byla jak
najbardziej wydajna i jak najdokiadniej wykonanaad®wnik samoraowy
powinien wykonywa prae: nie tylko w spos6b zgodny z ogélnymi wymaganiami
technicznymi, wskazéwkami i instrukcjami zwanymi z rodzajem wykonywa-
nej pracy, ale tate w sposob sumienny i bezstronny. O ile sumiépodczas
wykonywania obowjzkéw pracowniczych oznacza przede wszystkim stdsune
pracownika do wykonywanej pracy, staranig siby wykorzysté jak najpetniej
swoje maliwosci, kwalifikacje i uzdolnienia oraz zaarigavanie w wykonywa-
na prae, co jest zalene zaréwno od indywidualnych cech osobistych pragow

%8 E. Brazyna, E. Cygaska, Obowizzki, zakazy i ograniczenia dotyce pracownikéw samo-
rzqdowych ,Stuzba Pracownicza” 2000, nr 3, s. 18.
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ka, jaki i jego kwalifikacji i déwiadczenia zawodowego, o tyle obarek bez-
stronnego wykonywania pracy zawarty w omawianymepigie koresponduje
scisle z art. 30 u.prac.sam., ktéry stanoxd,pracownik samogazlowy zatrudnio-
ny na stanowisku ueginiczym, w tym kierowniczym stanowisku edniczym,
nie mae wykonywa zag¢ pozostajcych w sprzecznigi lub zwihzanych z zaf
ciami, ktére wykonuje w ramach obaakdéw stzbowych, wywotujcych uza-
sadnione podejrzenie o stronniézdub interesown&, oraz zaj¢ sprzecznych
z obowazkami wynikajcymi z ustawy. Naley wiec uzn#&, ze ustawodawca
wprowadzit wzmiankowany przepis gaz jako swoist gwarancg zachowywania
przez pracownika samadowego bezstrondoi przy wykonywaniu swoich
obowigzkow.

Nalezy tutaj zauway¢ takze, iz odpowiedzialné¢ pracownikéw samoezio-
wych z tytutu nieprzestrzegania obazku sumiennego, sprawnego i bezstronne-
go wykonywania zadanie zawsze jest taka sama, albowiem nie zawsdeid
sie sprowadzata jedynie do oceny ,nateego dotaenia stara’, lecz — zwlaszcza
w przypadku pracownikéw ponagz/ch odpowiedzialng polityczr i pocho-
dzacych z wyboru — &dzie to przede wszystkim odpowiedzialt@a efekt dzia-
tania. Np. zgodnie z u.s.g. wojt (burmistrz, preaydmiasta), sprawag wiadz
w gminie, ponosi odpowiedzial&® za prawidtowe i skuteczne wykonywanie
funkcji paistwa, przede wszystkim w sferze bezpidshwa wewrtrznego,
spokoju i porzdku publicznego, przestrzegania prawa, adak stanach nad-
zwyczajnych, takich jak kkka zywiotowa, zaburzenia spoteczne, kryzys we-
wnetrzny. Jest to w konsekwencji odpowiedzidgih@a rezultat dziatania catej
administracji publicznej na terenie gmjny tym shib inspekcji i stray. Odpo-
wiedzialna¢ t¢ wojt ponosi take w charakterze politycznym, tj. za skutki dziata
wlasnych, a nie tylko za dotenie naleytej staranngci, czyli wiasciwe wyko-
nywanie obowizkow, gdy: wykonywanie przezefunkcji wlkadzy administraciji
0golnej (o odpowiedzialrfoi ogodlnej) oznacza réwnocgde koniecznéd
uwzgkdniania i dziatania w imgi intereséw i wartéci o znaczeniu fundamental-
nym dla pastwa jako cateci®’. Tym samym, niesprostanie przez wéjta (burmi-
strza, prezydenta miasta) tej odpowiedzigdh@znacza poniesienie przez niego
szczegolnych konsekwencji — od zawieszenia jegawpien wynikajacych ze

39 Z. Gilowska, D. Kijowski , M. Kulesza, W. Migj, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zale-
ski, Podstawy prawne dziatania terytorialnej adminisjigeublicznej w Rzeczypospolitej
Polskiej ,Samorad Terytorialny” 2002, nr 1-2, s. 37.
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sprawowania wkadzy administracji og6lnej do odwaalub wprowadzenia za-
rzadu komisarycznego wtznie®.

W ogdle, jéli chodzi o konsekwencje nie przestrzegania przezgwnikow
samoradowych obowizkéw wymienionych w u.prac.sam. to ngleakze pod-
kresli¢, iz w omawianej ustawie brak jest przepiséw, ktéreladddyby sankcje,
za niedotrzymanie ktéregokolwiek z okli@ych w niej obowizkéw. Oznacza
to, iz w takich sytuacjach natg odwota sic do przepiséw ogolnych. | tak, zgod-
nie z art. 43 ust. 1 u.prac.sam, w sprawach nielmagnych w ustawie stosuje
sic odpowiednio przepisy kodeksu pracy (f)p.ktory przewiduje dla wszystkich
pracownikow odpowiedzial$é porzdkows. W efekcie skutkiem naruszenia
ww. obowihzkéw mae by przede wszystkim przewidziana we wspomnianym
rozdziale k.p. odpowiedzial§® poradkowa. Ponadto, zgodnie z przepisem
art. 114 i n. k.p., pracownik, ktéry wskutek niewylania lub nienafgtego wy-
konania obowjzkéw pracowniczych ze swej winy wydzit pracodawcy szkagl
ponosi odpowiedzialrié materialn®’. Jeli natomiast naruszenie obawkéw
wykazywaloby jednoczmie znamiona czynu zabronionego, pracownik sagorz
dowy maze poniéé¢ odpowiedzialnéé karm okreslona w kodeksie karnym.

Wyzej wymienione obowdizki ponadto g przedmiotem ocen okresowych
i tym samym ich niewykonywanieatiz wykonywanie nienalgte mae spotka
si¢ z konsekwencjami zastosowanymi w tym tryRie

Natomiast wiaciwie marginalne znaczenie ma odpowiedzi&éndyscypli-
narnd”® 846 ktéra w przypadku pracownikéw samgtawych dotyczy w praktyce
jedynie tych pracownikéw, dla ktérych podstagatrudnienia jest mianowanie
zgodnie z przepisami poprzedniej u.prac.sam., rievgdywane w obecnie obo-
wiazujacej, i ktdrych stosunek pracy z dniem 1 stycznid226. przeksztaici si
w stosunek pracy na podstawie umowy o prae czas nieokéony.

40 patrz tezy do art. 7 oraz art. 31 b ust. 2 iGftust. 1 u.s.g. w: K. Bandarzewski, P. Chmiel-
nicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. ddzynski, S. Ptaek, Komentarz do ustawy
0 samorzdzie gminnymop. cit.

41 Ustawa z 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (tighkbt. Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94.

ze zm.).

Patrz take uwagi na temat odpowiedziaked odszkodowawczej w administracji publicznej

np. w E. Zielaski, Administracja radowa w PolsceWarszawa 2001.

43 gSzerzej na ten temat: A. PiskorziRyDceny pracownikéw samegdowych w: Stosunki
pracy pracownikdw samagdowych red. M. Stec, op. cit., s. 1-29; J. Steli@kresowe
oceny kwalifikacyjne pracownikéw samgapwych ,Samorad Terytorialny” 2007, nr 7-8
oraz M. Kotulski,Etyka pracownika administracji samadowej w: Stosunki pracy pra-
cownikéw samormowych red. M. Stec, op.cit., s. 159-181.

4 por. T. SzewcQcena istniejcego ksztaltu odpowiedzialiw dyscyplinarnej pracownikéw
samorzdowych w: Stosunki pracy pracownikéw sam@dpwych red. M. Stec, op. cit.,
s. 57-65.
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Szczegoblnego rodzaju obawkami chzacymi na pracownikach samado-
wych s obowhzki udzielania informacji, udogbniania dokumentéw przy jedno-
czesnym dochowanie tajemnic ustawowo chronionychov@iazki udzielanie
informacji organom, instytucjom i osobom fizycznyraz udosfpnianie doku-
mentéw znajdujcych st w posiadaniu jednostki, w ktorej pracownik jestrad-
niony, naktada na pracownikéw samadawych przepis art. 24 ust. 2 pkt 3
u.prac.sam. Z obowiku tego pracownik samardowy zwolniony jest jedynie
wowczas, gdy prawo w jakiejsytuacji udzielenia informacji lub udgphienia
dokumentéw wyranie zabrania.

Obowiazek udostpniania informacji wynika wprost z wielu innych pra-
séw. Ju w Konstytucji RP w art. 61 zapisane zostalo pralgwatela do uzy-
skiwania informacji o dziatalnoi organdéw wladzy publicznej oraz os6b
petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowmnieyskiwanie informacii
dziatalngci organéw samordlu gospodarczego i zawodowego, azéakinych
0s06b oraz jednostek organizacyjnych w zakresiegkinj wykonuj one zadania
wladzy publicznej i gospodatujmieniem komunalnym lub mgkiem Skarbu
Paistwa.

Szczegdtow konkretyzagi obowikzku udostpnia informacji publicznej za-
wieraja przepisy ustawy z dnia 6 wigea 2001 r. o dogpie do informacji pu-
blicznej (u.d.i.p), ktéra stanowi m.in. w art. 2tus, & kazdemu przystuguje
prawo dosipu do informacji publicznej. Prawo to jest ograoiceg jedynie
w zakresie i na zasadach altemych w przepisach o ochronie informacji niejaw-
nych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo clmoych (art. 5 ust. 1
u.d.i.p.), a take ze wzgddu na prywatn& osoby fizycznej lub tajemnicprzed-
sighiorcy. Ograniczenie to nie dotyczy informacji cobach petnicych funkcje
publiczne, majcych zwizek z petnieniem tych funkcji, w tym o warunkach po
wierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadkuygusoba fizyczna lub przed-
siebiorca rezygnuj z przystugujcego im prawa. (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.).

Udostpnianie informacji publicznej me st odbywa w rozmaity sposab,
np. poprzez wgld do dokumentéw lub nitiwos$¢ wykonania ich kserokopii czy
tez sporzdzenia z nich notatek, deptdo posiedze kolegialnych organéw wia-
dzy publicznej pochodzych z powszechnych wyboréw. Zasady uemstania
réznego rodzaju informacji uregulowane zostaty w pasgélnych aktach praw-
nych. Np. jéli chodzi o udosfpnianie informacji crodowisku, to szczegétowe
zasady uregulowane sv ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo onokiro
srodowiska. Zakres tych informacji oraz to, jaki angiest odpowiedzialny za ich
udostpnianie, zawarteasw przepisie art. 30 wspomnianej ustawy. Natomiast
spos6b udospniania tych informacji zawarty jest w Rozpggizeniu Ministra
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Srodowiska z dnia 18 czerwca 2007 r. w sprawie Sposmlosgpniania informa-
cji o srodowisku. Z kolei w ustawie z dnia 10 kwietnia 497 o ewidencji ludno-
sci i dowodach osobistych olglene s zasady udosgpniania informacji ze
zbioréw meldunkowych, zbiorow PESEL oraz ewidemgjdanych i utraconych
dowodéw osobistych.

Wsrdd tajemnic prawnie chronionych wymiémalezy przede wszystkim ta-
jemnice pastwows i stuzbows, uregulowane w ustawie z dnia 22 stycznia 1999r.
o ochronie informacji niejawnych. Degt do takich informacji w praktyce ma
jedynie pracownik, ktéry zostat przeszkolony zalaeschrony informacji nie-
jawnych lub te wobec ktérego zostato przeprowadzone gast/anie sprawdza-
jace (art. 27 ust. 1 ustawy o ochronie informacjjawaych). Ponadto tajemnic
ktora bedzie miat obowizek chroné pracownik samoedowy, mae by ochrona
tajemnicy przedsbiorstwa (art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwieth@93 r.

0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji). Istotne jestze do zachowania tej ta-
jemnicy kedzie zobowizany pracownik samogdowy tylko woéwczas, gdy
przedstbiorca podejmie niezloine dziatania w celu zachowania pouftionie-
ujawnionych do wiadoniei publicznej informacji technicznych, technologicz
nych, organizacyjnych przedbiorstwa lub innych informacji posiadajych
wartas¢ gospodarcz Odrbrg kwesth s3 natomiast zasady pepbwania przy
przetwarzaniu danych osobowych i ich ochrona, b girelone i regulowane
ustavg z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osgbh'®.

Co ciekawe, w u.prac.sam.smid szczegolnych powindao pracownikéw
samoradowych wymienione zostaly takie obawki, ktére obliguj pracowni-
kéw samorzdowych do przestrzegania taknorm o charakterze pozaprawnym.
Przepisem art. 24 ust. 2 pkt 5 i 6 nano bowiem na pracownikow samean-
wych obowazek zachowania uprzejém i zyczliwosci w kontaktach ze wszyst-
kimi osobami, z ktérymi styka sipodczas wykonywania pracy (tj. w kontaktach
z obywatelami, zwierzchnikami, podwladnymi oraz digpacownikami). Tym
samym nateono na nich prawny obowiek przestrzegania norm o charakterze
pozaprawnym (moralnych, zwyczajéw, zasad dobregcheavania). Uzasadnie-
niem tego rodzaju przepisu jest fakt,dizieki temu w miejscu pracy utworzyesi
dobra atmosfera oparta na wspétpracy i wzajemnejgoy, natomiast zachowa-
nie uprzejméci i zyczliwosci w kontaktach z obywatelami, geyachowanie
urzednikéw wobec nich decyduje o postrzeganiugdt?’. Ponadto pracownicy

4 patrz: D. Bbiak-Kowalska, Prawa i obowizki pracownika samogziowego op. cit.,
s. 51-52.

4 |hidem, s. 52.

47 |bidem.
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samoradowi zobowizani g takze do zachowania iz godndcia w miejscu
pracy i poza nim. Jak podkiga D. Babiak-Kowalska, nalkenie na pracowni-
kéw samoradowych tego rodzaju obowiku wynika m.in. z wysokiego statusu
pracownika samoszlowego w hierarchii spotecznej i zegh ciaglego podnosze-
nia go, jak t¢ ma na celu tale budowanie zaufania do gdu, w ktérym dany
pracownik jest zatrudniony, géyrzez pryzmat jego zachowania obywatele po-
strzegaj cah instytucg*®.

Natomiast zupetnie nowym rodzajem obgzku jaki zostat nakbony na pra-
cownikéw samorgdowych w obecnie obowazujacej u.prac.sam, i ktéry nie wy-
stepowat w poprzednio obowzujacej jej wersji, jest obowgzek zawarty w art. 24
ust. 2 pkt 7 obligujcych do statlego podnoszenia urgdiepsci i kwalifikacji za-
wodowych. Jest on skorelowany z z art. 29 ustptag.sam., w ktérym ustawo-
dawca postanowit tale, ze pracownicy samogdowi uczestnicz w réznych
formach podnoszenia kwalifikacji zawodowych. Z kateprzepisem tym kore-
sponduje przywilej pracownikéw samadowych jaki wynika z natoonego na
pracodawcow obowrek planowanigrodkow na pokrycie kosztéw szkal@ra-
cownikéw samorgdowych, skoro szkoleniagsjednym z ich podstawowych
uprawnid (art. 29 ust. 2 u.prac.sam.). Zdaniem komentataréwej u.prac.sam.
postanowienia tego rodzaju majawé& realne nargzie do prowadzenia efek-
tywnej polityki zaradzania zasobami ludzkimi w samadach terytorialnych
i silniej wiaza¢ pracownika samogzlowego z pracodawcsamorzdowym, gdy
bedzie on miat zapewnione realne #iwosci rozwoju zawodowego poprzez
szkoleni&’.

Oczywiscie zgodnie z przepisem ustawyz#g pracownik samoeziowy
obowigzany jest dochowa szczegllnej starang w wykonywaniu poleae
przetazonych, albowiem w m§ art. 25 ust. 1 u.prac.sam. do obegxkiéw pra-
cownika samorglowego nalgy sumienne i staranne wypeltnianie polepezeto-
zonego. Pod pefiem przelaonego nalgy w tym wypadku rozumie
pracodawe badz bezpdredniego przetoonego (o ile nie jest on pracodayc
i osoby dziatajce w ich imieniu. Mana co prawda wyobrazsobie sytuagj ze
niektére poleceniadila wydawane pracownikowi przez inny podmiot jégo
pracodawca (przetony), ale do tego potrzebny jest wimg przepis prawa.
Takiej kompetencji innego podmiotu nie ama domniemywa

48 |bidem, s. 53.

4 patrz: R. Skwarlo, D. dbiak-Kowalska, S. Stefasiko-Smaga, K. Kawecki, S. Piek,
Ustawa o pracownikach sam@dowych. Komentarz ze wzorami regulaminow, @iaa:
i uchwat op. cit., passim.
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Przepis ten, stanowd regut starannéci w wykonywaniu poleag ustanawia
obowikzek wykonywania polegestwzbowych. W pimiennictwie wyraono po-
glad, ze obowazek ten ma charakter szczegdlny, kwalifikowany.adetvienie
szczegolnych obowkkow okazato s niezkedne i konieczne, poniewagpraca
w administracji samoezlowej traktowana jest jako goa publiczna na rzecz
spoteczastwa’. Nalezy przy tym pamijtat, ze pogcie stiby publicznej jest
pojeciem szerszym od ustawowego ¢@if stzby cywilnej i oznacza sytuagj
0sOb pracujcych we wszystkich wyeionych konstytucyjnie wtadzach oraz
obejmuje wszystkich, wylanianych w wyniku wyborépowotania, nominacji
i umowy o prae pracownikéw, realizacych ustawowe zadania poszczegolnych
wladz nazywanych w prawie wdnikami, funkcjonariuszami, pracownikami
administracji pastwowej i samorgdowej, urzdnikami stiby cywilnej, pracow-
nikami stwby cywilnej, pracownikami ukddéw paistwowych nie bdacymi
urzednikami sheby cywilnej itp>*

Szczegoélny zakres oboayzkéw pracownikdw samogdowych petricych
funkcje publiczne wynika nie tylko z ustawy o pracikach samoradowych, ale
i ze wspomnianych juwczeniej samorzdowych ustaw ustrojowych. Dotyczy
to zwlaszcza troski o mienie publiczne. Przyktadpwgodnie z art. 50 u.s.g.,
obowizkiem o0séb uczestnigzych w zarzdzaniu mieniem komunalnym jest
zachowanie szczegolnej staragriqorzy wykonywaniu zaggdu zgodnie z prze-
znaczeniem tego mienia i jego ochrona. Przepisstéerowany jest do oséb
uczestnicgcych w zarzdzaniu mieniem komunalnym, to znaczy: wéjta (burmi-
strza, prezydenta miasta), osGuldrych petnomocnikami gminy w zakresie za-
rzadu mieniem, kierownikow gminnych jednostek orgaajgaych niemajcych
osobowdci prawnej, czionkéw organdw gminnych oséb prawnyatob wcho-
dzacych w sklad zwizku midzygminnego, radnych oraz innych oséb, ktorym
powierzono wykonywanie zagdu mieniem komunalnym. O tym, czy dana osoba
objeta jest art. 50, rozstrzyga zakres maloych na ri obowkzkéw. Jeeli do
obowinzkéw naley wykonywanie jakichkolwiek czyniai zwiazanych z zarg
dzaniem mieniem komunalnym, zobawéna jest ona do zachowania szczegélnej
starannéci przy wykonywaniu zagdu zgodnie z przeznaczeniem mienia i jego
ochrony. Pgjcie ,szczegdlna staranfid powinno by rozumiane jako staran-
nos¢ wyzsza ni nalezyta.

%0 H. Szewczyk, Glosa do wyroku SN z dnia 21 czer@@5, || PK 312/04, OSP 20086, z. 2,
poz. 20, cyt za: P. Chmielnickgtosunek pracy pracownika samgiawego a jego funkcja
publiczna op. cit., s. 101.

51 Szerzej na ten temat patrz: A. 8id. Ba, J. Jeewski, Administracja publicznaKolonia
Limited 2003, s. 260-262.
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Niedochowanie tak wysokiego miernika starafmanoze uzasadniaodpo-
wiedzialng¢ maptkowa (odpowiedzialné¢ cywilnoprawra za szkod wyrzadzo-
na w mieniu), dyscyplinary porzadkowa, za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, kara lub polityczm2.

Polecenie stibowe w formie ustnej lub pisemnej polega na nadpragow-
nikowi konkretnych obowizkéw lub czynnéci do wykonania. Wykonywanie
polecaé stuzbowych dotycacych pracy jest jednym z podstawowych oleawi
kéw pracowniczych, a nieusprawiedliwiona odmowa @ndnia polecenia jest
uznawana za etkie naruszenie tych oboyakéw?®. Przepis art. 25 ust. 2 i 3
przewiduje jednak dwie sytuacje, w ktérych odmowgkenania polecenia jest
usprawiedliwiona. Zgodnie z art. 25 ust. Zeje pracownik samoedowy jest
przekonanyze polecenie jest niezgodne z prawem albo zawiesanimma po-
myiki, jest on obowizany na pimie poinformowa o tym swojego bezgecednie-
go przelaonego. W przypadku pisemnego potwierdzenia polecena on
obowihzek je wykonda, zawiadamiac jednoczénie kierownika jednostki,
w ktérej jest zatrudniony. Przepis ten korespondujerzepisem art. 24 ust. 2
pkt 1 u.prac.sam., ktéry naktada na pracownika sadowego obowizek prze-
strzegania Konstytucji RP i innych przepiséw praivgm samym musi on zika
obowigzujace prawo i dziaka zgodnie z nim. Jli wigc zauway, ze polecenie
jego przeta@gonego jest niezgodne z obaaiujacym prawem, ma obowazek poin-
formowa’ o tym swojego przefmnego na gimie. W poprzednio obowkujacej
ustawie o pracownikach samedowych przepis przewidywate pracownik ma
przedstawd pracodawcy swoje zasteamnia, nie uszczegotowig przy tym, czy
ma st to odbywa na pimie, czy té w inny sposob. Dopiero potwierdzenie po-
lecenia pracodawcy musiatogsbdby¢ na pimie”. W praktyce wic pracownik
mogt zgtost swoje vatpliwosci w formie pisemnej czy #eustnej. Obecnie usta-
wodawca wyranie wskazat forra przedstawienia spliwosci pracownika, ma
sic to odbywa ,na pimie™”.

W tym kontekicie maj istotne znaczenie rOwriieprzepisy ustaw ustrojo-
wych, zwtaszcza w odniesieniu do specyficznej katiégracownikbéw samotg
dowych jakimi g skarbnicy. Zgodnie z art. 46. ust. 3 ustawy 0 samizie
gminnym, jeeli czynng¢ prawna mee spowodowé powstanie zobowrzan
pienkznych, do jej skuteczrioi potrzebna jest kontrasygnata skarbnika gminy
(gtdbwnego ksigowego budetu) lub osoby przez niego upaiméonej. Skarbnik

52 patrz: K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dohds% Kisiel, P. Kryczko, M. Mczynski,
S. Paek, Komentarz do ustawy o samaazie gminnymop. cit., s. 469 i nast.

5 p. Babiak-KowalskaPrawa i obowdgzki pracownika samogzlowego op. cit., s. 54.

54 H
Ibidem.
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gminy, ktory odmoéwit kontrasygnaty, musi jej dokérjadnak na pisemne pole-
cenie zwierzchnika, powiadamiajo tym rag gminy oraz regionakpizbe obra-
chunkowy (art. 46 ust. 4 us.g.). Takie same zapisy zawaeta48 ust. 4 u.s.p.
oraz art. 57 ust. 4 u.s.w.

Zgodnie z art. 25 ust. 3, pracownik samoiavy nie ma obowizku wykong
polecenia, jeeli jest przekonanyze prowadzitoby to do popetienia pragst
stwa, wykroczenia lub grozitoby niepowetowanymatimi, o czym niezwiocz-
nie informuje kierownika jednostki, w ktérej jesttaudniony. Przepis poprzednio
obowizujacej ustawy brzmiat nieco inaczej. Mowit one pracownikowi nie
wolno bylo wykonywé polecd, ktdrych wykonanie — wedtug jego przekonania
— stanowitoby przespstwo lub grozitoby niepowetowanymi stratami. Pdoad
pracownik nie ma obowzku wykon#& polecenia, jgeli w jego przekonaniu pro-
wadzitoby to nie tylko do przegistwa lub grozito niepowetowanymi stratami,
ale take wowczas, gdyby stanowito ono wykroczenie. Cecej, zgodnie
z obowizujacym przepisem, ma on obawek zawiadond o tym niezwiocznie
kierownika jednostki, w ktérej jest zatrudniony.dPoednio obowizujace przepi-
sy takiego obowizku na pracownika nie nakladaly. W efekciezme uzna, ze
w $wietle tego przepisuzibezkrytyczne wykonanie przez pracownika bezpraw-
nych polecé przel@onego mogtoby uzasaddiavypowiedzenie umowy o prac
w trybie art. 45 § 1 k.p°

W pewnym zwizku z powyszymi pozostaj tez uregulowania odnogee sg¢
do podlegtéci stwzbowej pracownikow samogdowych, albowiem zgodnie
z przepisem art. 26 m@nkowie oraz osoby pozosiag ze sop w stosunku
pokrewigistwa do drugiego stopnia agkznie lub powinowactwa pierwszego
stopnia oraz w stosunku przysposobienia, opiekilutateli nie mog by¢ za-
trudnieni w jednostkach, Zeli powstatby midzy nimi stosunek bezgdniej
podlegidci stuzbowej. Przepis ten w takim samym brzmieniu olaawivat
w poprzedniej ustawie o pracownikach samdavych, dztki czemu mana
przytoczy wypracowane na tle poprzednio obezvijacego przepisu orzecznic-
two oraz doktryn. W przepisie art. 26 u.prac.sam. wymieniono enaiyemie
sytuacje, w ktérych dane osoby nie mdxy¢ zatrudnione u pracodawcow samo-
rzadowych. Pierwszym z wymienionych stosunkéw jesssiek matenstwa.
Zawarcie matenstwa reguluj przepisy 1-22 ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. —
Kodeks rodzinny i opiekiczy. Zakaz zawarty w art. 26 u.prac.sam. dotyczy ca
tego okresu trwania madnstwa. Nie ma natomiagadnych przeszkéd, aby mat-
zonkowie, ktérzy uzyskali rozwdéd, byli zatrudnieni yednostkach nawet

5% patrz: D. Bbiak-Kowalska,Prawa i obowgzki pracownika samogzlowego op. cit., s. 56
i przywotane tam orzecznictwo.
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woweczas, jéli powstatby médzy nimi stosunek bezpedniej podlegiéci stuz-
bowej. Niestety ustawodawca nie wspomnial we wzRosranym przepisie
o takim osobistym stosunku, jakim jest konkubir&atogoélnej zasady konstytu-
cyjnej wynika, ¥ kazdy przepis, ktory ogranicza prawa obywateli niezenbyt
interpretowany w sposob rozszerxsj. W przypadku wiec, kiedy nie jest wyra
nie okrglone,ze taki zakaz odnosistdo 0s6b pozostagych w konkubinacie lub
jakimkolwiek innym stosunku osobistym, nie #na powiedzié, ze sytuacja
konkubinatu jest sprzeczna z przepisem art. 26Mystapracownikach samayz
dowych Przepis ten ogranicza natomiast révzrzatrudnianie w bezgeedniej
podlegtaci stzbowej 0os6b spokrewnionych do drugiego stopnigcaie. Roz-
réznia sk linie i stopnie pokrewigstwa. Istnieje pokrewiestwo w linii prostej

i bocznej. W linii prostej spokrewnion@ ssoby, ktére pochodzedna od dru-
giej, czyli pokrewi@éstwo obejmuje przodkow i ich zgmych (czyli przyktadowo
dziadka, ojca, syna, wnuka). Stopnie pokrésieia ustala ginatomiast wedtug
liczby urodzin. Matka i synaskrewnymi w linii prostej | stopnia (syn pochodzi
od matki — jedno urodzenie). W linii bocznej najbliym stopniem pokrewie
stwa jest stopiell obejmupcy rodzéstwo — tak rodzone, jak i przyrodnie. Ozna-
cza to,ze zakaz opisany w tym artykule dotyczy rotteva, dziadkow, rodzicéw
i wnukow. Ograniczenie dotyczy tak powinowatych. Powinowactwo jest
Zwiazkiem powstajcym midzy makonkiem i krewnymi wspotmabnka. Ustala
si¢ je podobnie jak pokrewfistwo w liniach oraz stopniach, i tak npsdiewa,
jako krewna wspoétmabnka pierwszego stopnia, jest powinogvaibbwniez

w pierwszym stopniu. Wwietle powy:szego zakaz zawarty w art. 26 u.prac.sam.
odnosi st do matonka, rodzicow, dziadkow, dzieci, wnukéw, rofigeva i dzie-
ci rodzeistwa, téciow i dzieci wspotmadonka (oraz oséb pozosieych w sto-
sunku przysposobienia, opieki lub kurateli).

Zakaz wnikagcy z art. 26 u.prac.sam. ma zastosowanie bezgduagta ro-
dzaj spraw zatatwianych przez podlegltego pracowrikaepis ten nie pozwala
réwniez na powstanie niiwosci, nawet okresowej, bezgedniej podlegiéci
stuizbowej pomgdzy makzonkami i innymi osobami wymienionymi w tym przepi-
sie. Ze stosunkiem bezfyedniej podlegtéci stwzbowej mamy zazwyczaj do
czynienia wowczas, gdy jeden z krewnych lub powiatyeh jest bezpgwoedni
przetonym drugiego. W orzecznictwie mua spotké jednak pogid, wedtug
ktorego taka podlegéd istnieje take wtedy, gdy kierownik ukdu (przetaony)
rozstrzyga o zakresie czyniod podwtadnegd.

Drugim aspektem szczegdlnej sytuacji pracownikacsardowego w zakre-
sie powinndci jest jego szczegodlna odpowiedzialcio wynikajaca z tytutu

% p. Babiak-KowalskaPrawa i obowdgzki pracownika samogzlowego op. cit., s. 58.
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petnienia funkcji publicznej. Rodzaje tej odpowiedizoici zostaty wymienione
wczesniej. Kazda z nich stanowi temat admych analiz w olebie r&nych dys-
cyplin nauk prawnych — prawa cywilnego, prawa prapsawa finansowego,
prawa karnego i prawa o ustroju samdiz terytorialnego. Nie zagpiajac sk

w szczegOly tej rozlegtej problematyki, najdednak odni& sie do wiocicego
problemu z punktu widzenia statusu prawnego oraw probowizkéw pracow-
nikbw samorzdowych, a mianowicie, czy wspomniane szczegolaemeodpo-
wiedzialndgci powiazane § w jakis sposéb z rodzajami podstaw zatrudniania
w administracji samoezlowej. Jak to stusznie zausyh P. Chmielnicki, analiza
stanu prawnego i wyktadni przynosi odpowietegatywn®’. Odpowiedzialné:
deliktowa wswietle przepiséw art. 417 k€. nast. dotyczy szkody wysdzonej
przez kada osole, ktéra realizuje funkcje publiczne w imieniu jeditld samo-
rzadu terytorialnego. Co prawda w poprzednim brzmignizepisu wystpowato
pojecie funkcjonariusza, czyli podmiotu, ktory dziatazakresie struktury wyko-
nujacej wlkadz publiczra, a ktory jest bezpgowednim sprawg szkody. Jak si
wydaje, nie oznacza to jednaladnej istotnej zmiany dotychczasowego stanu
prawnego. Podobnie, w oderwaniu od podstaw zatemitmi interpretuje pegie
pracownika samoszlowego petricego funkat publiczra prawo karne. Funkej
publiczra peti ten, kto na mocy okiilenych uregulowa ustawowych wiadztwo
to realizuje, ché nie musi on réwnoczaie by funkcjonariuszem publicznym
w rozumieniu art. 115 8§ 13 k.k. Wiadztwo realizbjewiem kady, od ktdérego
woli zalezy wykreowanie okrdonego rozstrzygrtia rodzacego skutki publicz-
noprawne, do ktérego to wykreowania dana osobagasikrélone umocowanie
ustawowe. Samo formalne zatrudnienie w sanuwwej jednostce organizacyj-
nej, wiwietle rodzajowego przedmiotu ochrony prawno-karnégg mae stano-
wi¢ wystarczajcej podstawy do uznania danej osoby za podmiotspyrswa
urzedniczego (na przyktad z art. 228 kR.)Taki stan rzeczy uzasadnia, dlaczego
na wsgpie zaznaczytemgzinie wszystkich pracownikéw samadowych mana
jednak uzné za osoby ktdre pehpifunkcje publiczne. Jak to bowiem z pawy
szego uzasadnienia wynika, uznanie takiezn@lgest od posiadania przez pra-
cownika pewnych_szczegolnych uprawnié powinngci zwigzanych przede
wszystkim z prawem do wladczego oltemia sytuacji adresatéw dziatadmini-
stracji samorgdowe} Realizacja funkcji publicznych przez pracownikensra-

57 p. Chmielnicki, Stosunek pracy pracownika samgawego a jego funkcja publiczna
op. cit., s. 102.

%8 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz Nr 16, poz. 93, ze zm.).

% M. Filar, Zakres pajciowy znamienia petnienie funkciji publicznej narie art. 228 k.k.
,Palestra” 2003, nr 7-8, s. 57.
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dowego nie jest przy tym jednak peg@na z konkretnymi podstawami zatrud-
nienia, ale dotycazymaze kazdego rodzaju nawkania stosunku pracy.

Zgofa inaczej zostaly w prawie oklene obowizki radnych, ktérych
u.prac.sam. nie kwalifikuje jako pracownikéw samda@wvych Zgodnie z art. 25
ust. 1 u.s.g. radny korzysta jednak z ochrony pegwreewidzianej dla funkcjo-
nariuszy publicznych, przy czym ze statusu tegonyadiorzysta jedynie
W zZwiazku z wykonywanym mandatem”, co oznaczazwhzana z tym ochro-
na prawna nie rozgja s¢ na wszelkie czynrigi osoby lkdacej radnym. Ochro-
na ta funkcjonuje w szczegéktw na podstawie przepisobw prawa karnego
i cywilnego. W obu tych dziatach prawa radny jastszty zakwalifikowany jako
funkcjonariusz publiczriy.

W Kodeksie karnym szczegolnie kwalifikowane ze wdgl na osob funk-
cjonariusza publicznego jako poszkodowanegprges¢pstwa: naruszenia niety-
kalncéci cielesnej (art. 222 k.k.), czynnej napa(art. 223 k.k.), zmuszania do
powzkcia lub zaniechania czyném urzedowej (art. 224 k.k.), udaremniania lub
utrudniania czynniei stwzbowej (art. 225 k.k.), zniewagi (art. 226 k.k.). X(/st-
kie te przesipstwa w szczegoélnych sytuacjach mogiestety, dotka réwniez
radnego w jego dziataléoi®. Natomiast ochrona cywilnoprawna polega na bra-
ku osobistej odpowiedzialdéa odszkodowawczej radnego za szkody wglzone
przy wykonaniu powierzonej mu czynioo (art. 417 k.c). Za szkedodpowiada
wowczas gmina, a jedynie w przypadku szkody wyzpnej przy wykonywaniu
zleconych lub powierzonych ustawowo gminie zadalministracji radowej
gmina odpowiada solidarnie ze Skarbemddaa (art. 417 8§ 2 k.c). Podmiot,
ktory pokryt szkod spowodowas przez radnego, ma oczyieie w stosunku do
niego roszczenie regresowe.

Art. 25 ust. 2 u.s.g. zawiera kolejny przywilej nego gminy, polegagy na
szczegolnej ochronie trwald jego stosunku pracy. Zgodnie bowiem z tym prze-
pisem, rozwizanie z radnym stosunku pracy wymaga uprzednieflygady
gminy, ktérej jest cztonkiem. Rada gminy odmowi dgma rozwizanie stosun-
ku pracy z radnym, jeli podstawg rozwiazania tego stosunku, darzenia zvi-
zane z wykonywaniem przez radnego marfdatu

Z racji, iz przepis aywa sformutowania ,stosunek pracy”, nieszamowa
0 prag” nalezy uzn&, ze zawarta w nim szczegélna ochrona dotyczy wsZelkic
rodzajow stosunkow pracy: umowy O pgaenianowania, powotania, wyboru,

€0 Ppor. art. 115 § 13 pkt 2 k k., art. 417 k.c.

61 A. SzewcUstawa 0 samorzizie gminnym. Komentarap. cit., s. 209.

62 Szerzej na temat zgody rady i konsekwencjachrigju w: K. Bandarzewski, P. Chmielnic-
ki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. &dzynski, S. Plaek, Komentarz do ustawy o sa-
morzdzie gminnym, op.cjts. 309-312.
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a take spoldzielczej umowy o pracZ podobnych wzghow jest ona niezalea
od sposobu, w jaki pracodawca zamierza rqzat stosunek pracy z radnym.
Zdaniem S. Pi&ka jedynym wygtkiem w tym wzgédzie jest sytuacja, gdy chodzi
0 rozwhzanie stosunku pracy zawartego na czas oznaczorskutak uptywu
czasu, na jaki 6w stosunek zawarto. Po pierwszegbaze art. 25 nie zawiera
regulacji podobnej do art. 24b ust. 3 u.s.gwiprzypadku uzyskania przez pra-
cownika gminy wybranego na radnego urlopu bezpéginea czas sprawowania
mandatu, jego stosunek pracy zawarty na czaslokseulega przedieniu do

3 miesgcy od ustania tego urlopu). Po drugie dlategowszelkie inne wyspu-
jace w prawie pracy przypadki szczegolnej ochronyalméei stosunku pracy nie
bronia przed rozwizaniem tego stosunku w wyniku tylko uptywu czasa jaki
zostat on zawarty (wygjvszy jedynie szczegoélnie w tym wzdkie uregulowany
przypadek kobiety w giy lub w okresie urlopu macieragkiego — art. 177 § 3, 4
k.p.). Wreszcie po trzecie, taka szeroka ochromaesjwiataby si pierwotnej
woli samego pracownika, ktéry przeziglobrowolnie nawizat z pracodawc
stosunek pracy ograniczony w cz&%i©czywicie, poniewa wszelkie przepisy
o ochronie stosunku pracyaitke dalej nt w przypadku ogotu pracownikéw naaj
charakter szczegélny, zatem i ochrony przewidzianejrt. 25 ust. 2 nie nalg
traktowd rozszerzajco. Nie wystpuje wicc ona w przypadkach, gdy stosunek
pracy ustaje nie na skutek jego rozzania, lecz dlategage wygasa (np. przypa-
dek uptywu trzech miegty tymczasowego aresztowania — art. 66 k.p.), @muv-w
czas, gdy pracownik sam wye zgo@ na rozwizanie umowy bdz sam §
rozwiazuje, ani te wowczas, gdy jest on zatrudniony na innej podsavii sto-
sunek pracy. Nafy rowniez dod&, iz wszelka szczegdlna ochrona trwéio
stosunku pracy nie wygiuje w razie likwidacji lub upadioi pracodawcy
(art. 41 § 1 k.p.), ponadto podlega ona znacznemu ostabiemprzypadku roz-
wiazania stosunku pracy z przyczyn dopmzch zaktadu pracy (od 1 stycznia
2004 r. — ,z przyczyn niedotyazych pracownika”, w zwazku z weciem
w zycie ustawy z 13 marca 2003 r. o szczegllnych za$adozwizywania

z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn niedatggeh pracownikéw,
Dz. U. Nr 90, poz. 844, ze zm.). W razie gdy &@sh tzw. zwolnienia grupowe,
ochrona przed nimi obejmuje z mocy wimago zapisu ustawy jedynie niektére
kategorie pracownikéw w6d ktérych nie ma radnyéh Tylko w przypadku

3 |bidem, s. 308. Podobnie A. Drebzczegodlna ochrona stosunku pracy radne§oawo
i Zabezpieczenie Spoteczne” 1992, nr 7, s. 49.
64 Wyrok SN z dnia 10 stycznia 2002 r., | PKN 802/G&NC nr 12/2002, poz. 8.
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zwolnien indywidualnych z przyczyn dotyseych pracodawcy majzastosowa-
nie przepisy dotyee ochrony radnych (a tak postéw i senatoréw)

Ponadto pracodawca obawany jest take zwolnt radnego od pracy zawo-
dowej w celu umgiwienia mu brania udziatu w pracach organéw grfag. 25
ust. 3 u.s.g.). Takie zwolnienie od pracy zawodoyest wic kolejnym przywi-
lejem radnego. Jest to zwolnienie obligatoryjne, mieptatné®. Ma jednak przy
tym pracodawca prawo domdgsic, by potrzeba zwolnienia od pracy byta nale-
zycie udokumentowana w postaciegadczenia samej rady. Sposéb wydawania
takich zdwiadczeéi powinien by unormowany w regulaminie ratly Pracodaw-
ca ma prawo oczekiwarowniez, iz takie zawiadczenie zostanie mu gazone
z dostatecznym wyprzedzeniem dla unikia dezorganizacji pracy. W okresie
zwolnienia od pracy radny zyskuje ochggorzed wypowiedzeniem mu umowy,
zgodnie z art. 41 k.f§.

Zgodnie z przepisem art. 25b u.s.g., wprowadzongmmiocy art. 1 pkt 29
ustawy z 11 kwietnia 2001 r. 0 zmianie ustaw: o@aauizie gminnym, 0 samo-
rzadzie powiatowym, o samaydzie wojewodztwa, o administraciji adowej
W wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innychavéf, mandatu radnego
gminy nie mana hczye z:

1) mandatem posta lub senatora,
2) wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody,
3) czionkostwem w organie innej jednostki samadrzterytorialnego.

Naruszenie ustawowego zakazozenia funkcji i stanowisk powoduje wyga-
$niecie mandatu zgodnie z art. 190 ust. 1 pkt 2a u{fyb.

Zgodnie z art. 23 ust. 1 u.s.g., art. 21 ust. Jpu.art. 23 ust.1 u.s.w. podsta-
wowym obowizkiem radnych jest kierowasie dobrem wspdlnoty samardo-
wej oraz utrzymywanie stalej wdi z mieszkacami oraz ich organizacjami,
a w szczegoln@i przyjmowanie zgtaszanych przez miesm@v jednostki
samorzadu terytorialnego postulatéw i przedstawianie jgamom j.s.t. do rozpa-

® Por. art. 10a niechowdujacej juz ustawy z 28 grudnia 1989 r. o szczegélnych zasadac

rozwiazywania z pracownikami stosunkOw pracy z przyczwptydzcych zakladu pracy
oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz. U. z 1990 r.4\ poz. 19, ze zm., od 1 stycznia
2004 r. — art. 10 ust. 5 ustawy z 13 marca 2003 r.

% por. uchwata SN z dnia 10 maja 1994 r., PZP 2Z08NCP nr 4/1994, poz. 60.

7 E. Olejniczak-Szatowsk&tatus prawny radneggStudia Prawnicze i Ekonomiczne” 1997,
nr LVI, s. 56.

68 Wyrok SN z dnia 15 maja 1997, | PKN 148/97, OSNCR/1998, poz. 210.

69 Dziennik Ustaw nr 45/2001, poz. 497, ze zm.

0 Ustawa z 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborczaratb gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewodztw (tekst jedn. Dz. U. z 2003 r. Nr 159z pd547, ze zm.).
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trzenia, z tym,ze zgodnie z przepisem ustaw radni niejednak zwizani in-
strukcjami wyborcéow.

Oznacza toze mandat radnego gminy jest klasyfikowany jako naamebiny,

a wiec, ze za wyniki zgodnych z prawem dziataynikajacych z wykonywania
mandatu radny ponosi przed wyborcami jedynie odpdwalnd¢ polityczr, nie
dajca jednak wyborcom instrumentu w postaci aiiwosci odwotania radnego
w razie dezaprobaty wyborcow wobec jego dfialzawet wowczas, gdy radny
w ogéle nie wypetnia obowzkéw w zakresie utrzymywania gzi z wyborcami

i przyjmowania ich postulatéw. Odpowiedziadioradnych w tym wzgldzie
ograniczona jest do weryfikacji dokanaadnego dopiero przy okazji wyborow
w nastpnej kadencji. Wynika to przede wszystkim z fak#nie ustawy w ogole
nie daj mazliwosci odwotania pojedynczego radnego ze skladu raeynfku),
tym samym wgc nie mog przydawa takiego prawa mieszkaom wspolnoty
samorzdowej jako wyborcom.

Tym niemniej, na radnym gia jednak pewne obowazki formalne wzgtdem
cztonkdéw wspolnoty lokalnej, takie jak utrzymywarsitatej wezi z mieszkaca-
mi oraz z ich organizacjami, a g powinien, co najmniej, wyznaczaegularne
terminy otwartych spotkaz mieszkacami. Ustawy nie okégja czestotliwosci
tych spotka, ktora wynika wiec powinna gtéwnie z charakteru j.s.t. i jej wielko-
sci, a w praktyce wynika gtdwnie od woli i i samego radnego. Przyjmuje,si
co prawdaze w przypadku gminy wiejskiej — gdzie istniejegk8za maliwosé¢
codziennego, nieformalnego kontaktu radnego z rkéésami, sformalizowane
dyzury radnego mag odbyw& si¢ rzadziej — wystarczy nawet zorganizowanie
jednego spotkania w miesu, a w przypadkach dych aglomeracji miejskich
i wigkszych j.s.t. — gdzie dyr radnego jest praktycznie jedymazliwoscia spo-
tkania st z nim i zadania mu pytiaoraz przekazywania postulatéwze wyzna-
czanie terminu spotka rzadziej ni co dwa tygodnie odbiega 7uod
prawidtowego wypetniania obowikéw radnego. Niemniej jednak wszelkie
twierdzenia w tym zakresie magharakter wydcznie i wybitnie postulatywny.

Warto zauway¢, ze utrzymywanie wizi z mieszkacami i ich organizacjami
nie ogranicza sitylko do przyjmowanie zgtaszanych przez mieszkav postu-
latow i przedstawiania ich organom j.s.t. do rogetia, ale obejmuje zdanfor-
mowanie wyborcéw o dziataniach organdw, jakie podgi one w celu
rozpatrzenia ztoonych uprzednio wnioskéw i postulatéw. Radny nig jednak
przy tym osoh, do ktérej mog by¢ adresowane postulaty dotyce realizacji
zasady jawnéci dziatania organdéw j.s.t., albowiem obawék informowania
wynikajacy z tej zasady nie spoczywa na radnym, ale nanarigj.s.t.
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Pozostate obowrki radnych nieomal w cadoi sprowadzaj sig¢ do udziatu
w sesjach rady, ewentualnie w pracach innych iasjlytsamorzadowych, do
ktérych zostat on wybrany lub desygnowany. Ustavgirajowe jakkolwiek
wszystkie mowi o udzialu radnych w tego rodzaju pracachiniéuja jednak
krag podmiotéw, w ramach ktorych radny ma obgzek wykazywania giswop
aktywndaicia: w gminie dotyczy to pracach rady gminy i jej kenioraz innych
instytucji samoradowych, do ktérych zostat wybrany lub desygnowamypo-
wiecie i wojewddztwie radny obowdany jest bré& udziat w pracach organéw
odpowiednio powiatu lub wojewddztwa oraz powiatotwlab wojewddzkich
jednostek organizacyjnych, do ktérych zostat wykra desygnowany.

Przepisy wyranie wskazuj wigc, ze radni zatem nie mgustawowego obo-
wiazku brania udzialu w pracach innych organéwzelniwyzej wymienione,
a jedynie powinni w stosunku do nich podejméwsventualne dziatania wynika-
jace z ciazacego na nim ogodlnego obayzku dbaldci o dobro j.s.t., wspdlnoty
samoradowej i jej mieszkacow.

Jezeli chodzi o ,inne instytucje samadowe”, w ktérych pracach radny
gminny ma rownie bra® udzial, to w szczegodldoi zwiazki miedzygminne
(art. 64 u.s.g.) oraz stowarzyszenia gmin (artu84g.). Rodzaj pracy, kirad-
ny ma w nich wykonywd zalezy od jego funkcji wynikajcej z aktu wyboru lub
desygnowania, a réwnieod szczegoétowych zadaatazonych na w tych insty-
tucjach samordowych. Nieprawidtowe wykonywanie tych zadpowinno by
traktowane tak jak nieprawidlowe wykonywanie prasamej radzie gminy lub
w jej komisjach, z tymze przepisy nie precyzaplizej kwestii, jakie zachowania
radnego mog by¢ poczytane za uchybienie zawartym w nich olagkom. Bez
watpienia jest nim nieobeci® na posiedzeniach rady, komisji czy rganow
zewretrznych instytucji samosgdowych, do ktérych radny zostat wybranydb
desygnowany, jak réwnienie realizowanie przgfych przez radnego lub naio
nych na w prawidlowy sposob konkretnych obazkow, ale te jednoczeénie
niewypetnienie obowizkéw zaréwno wobec organow j.s.t., jak i wobec wybo
céw nie stanowi podstawy prawnej wygicia mandatu. Jak to stusznie zauwa-
zyt Stefan Plaek w komentarzu do ustawy o samglzie gminnym nie jest
zatem maliwe uznanie, nawet po diugim czasie absencji rgdnee zrezygno-
wat on z mandatu przez czyriwodorozumiane.

Moga to wiec by¢ jedynie sankcje innego rodzaju, jak np. cedieé desygno-
wania radnego do pracy w organach jednostek orgeyjizych j.s.t., odwotanie
z funkcji powierzonej w zewgtrznej instytucji samoeglowej, upomnienie, naga-
na lub upublicznienie zaniedbaadnego. Nie ma réwnieustawowych przeciw-
wskaza, aby uchylanie giprzez radnego od obayzkéw odbijato st nha jego
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dietach, tym samym nie ma tak przeszkdd, aby w statucie j.s.t. zamieszczone
byly zapisy o odpowiednim zmniejszeniu diety radnegprzypadku okrdonej
liczby nieusprawiedliwionych absencji.

Z racji jednak,ze obowizujace przepisy nie uzasadniagtosowania przez
rack (sejmik) wobec poszczegolnych radnyehdkéw dyscyplinarnych w razie
niewykonania przez nich oboagku uczestniczenia w pracach rady (sejmiku),
a take zawiadamiania mieszkedw gminy o zastosowaniu takighodkéw wo-
bec radnegd, to mamy tutaj do czynienia z jak najbardziej katkym zadaniem
dla statutdéw i regulaminéw rady, w ktérych to aktamazna i naley okresli¢
zaréwno granice tolerancji co do liczby przypadkdwobecnéci lub niewyko-
nania konkretnych obowikow dz tez dopuszczalne terminy usprawiedliwienia
absencji, a tale przyczyny stanowce takie usprawiedliwienie jak Zeokreci¢
sankcje za niewypetnienie oklenych obowizkow wzgkdem organdéw j.s.t.
Nalezy przy tym pamgtaé, ze konsekwengjzawartych w komentowanych prze-
pisach obowizkow jest to,ze na j.s.t. cizy z kolei obowiazek umdliwiania
wypehniania radnemu jego prac i nie utrudnianiavicjakikolwiek sposéf.

W swietle publikowanego orzecznictwa nie ma natomazteszkod, aby
radni przygli na siebie okrdone zobowazania do przestrzeganiaznych zasad
etycznych. Dopuszczalne jest uchwalenie przeg kadeksu etyki radnych. Taki
kodeks etyki radnych jest jednak niewtadczym aksamozwizania st radnych,
jego znaczenie polega na dobrowolnym podgtkawaniu s¢ radnych okréo-
nym wybranym zasadom etycznym a@im stwyé wilasciwemu wypetnianiu
funkcji publicznej (staby publicznej), a jedynsankcy za naruszenie jego posta-
nowien jest odpowiedzialn@ polityczna radnych. Uchwata o przgju kodeksu
etyki radnych nie ma jednak takiego charakteru aktuczego, za jaki mima by
uzna kodeks etyczny ustanowiony przez $iavy organ samoggdu zawodowe-
go, oparty na podstawie ustawowej, ktérego naruszeaze by podstaw od-
powiedzialndci zawodowej (dyscyplinarnej). Obecnie kodeks etgdnych ma
charakter szczegolnych przepiséw wewznych, samoistnych norm samgrz
dowych, zobowgjzujacych wyhkcznie radnych — a nie wszystkich czionkéw
wspolnoty samoegdowej — do okrdonych zachow& Nie narusza prawa nawi
zanie w takiej uchwale do ogélnych zakazow regutoggh ustawami szczegol-
nymi czy odwotanie si do obowizkéw wynikapcych zeslubowania radnych.
Uchwalenie kodeksu nie wydza oczywicie odpowiedzialngi karnej radnych,
gdy zachowanie narusaag postanowienia kodeksu prowadzi jednénize do

* Por. Wyrok NSA z 17 listopada 1995 r., S.A./WA8B5, OSS nr 1/1996, poz. 13.
2 Ppatrz: Wyrok NSA z 17 lutego 1995 r., S.A./Wr@8/OSS nr 1/1995, poz. 13.

40



M. Maczynski, Prawa i obowiazki 0s6b petniacych funkcje publiczne

naruszenia przepisow karnych — ta odpowiedziglmoe jest jednak wynikiem
naruszenia postanowidodeksu etyK?.

Forma organizowania giradnych g kluby. Jakkolwiek nie mima uznéd ich
za organy pomocnicze rady, to nie jest jednak wgddme przyznanie im w statu-
cie j.s.t. okrélonych kompetencji na tej samej zasadzie, na jak@na przyzna
w statucie kompetencje osobom i organizacjom niezagym do — nawet szero-
ko rozumianej — struktury organizacyjnej gminy. Vdtscie zatem dopuszczalne
jest wyposaenie klubu radnych w prawo zgtaszania inicjatywwatodawczych.
Jednake ingerencja rady gminy w olétenie organizacji i zasad dziatania klubu
radnych nie mge skgat zbyt daleko, wignie dlatego, 7 klub nie jest organem
pomocniczym rady. W orzecznictwie wymno ponadto pogatl, ze do przewi-
dzianych w art. 23 ust. 2 u.s.g. zasad dziakainklubéw radnych nie mima
zaliczy¢ uzalenienia rozpocgcia dziatalngci klubu od zatwierdzenia jego regu-
laminu przez rag®, jak tez, ze przy niewielkiej liczebnii ustawowego sktadu
rady ustalenie w statucie wysokich limitéw osobolwvymrzy tworzeniu klubéw
radnych stanowi istotne naruszenie przepisu ustawjestety, w uzasadnieniu
powotanego orzeczenia brak wskazania jakichkolwigikrzalnych kryteriéw
(procentowych, politycznych), ktorymi moa by s¢ kierowa przy ustalaniu
minimalnego progu liczebdoi klubu radnych. Wydaje &i ze myl wyrazona
w motywach orzeczenia prowadzi do wniosku,chodzi tu przede wszystkim
0 zapewnienie w miarmazliwosci utworzenia klubu przez kde ugrupowanie
polityczne wchodgce w sklad rady. Poza tym, kluby radnych dziate podsta-
wie regulamindw, ktére same uchwalag swoje potrzeby.

Przed przysipieniem do wykonywania mandatu, zaréwno radni wrgenjak
i powiecie i wojewodztwie samagdowym sktadaj slubowanie o tréci ,Wierny
Konstytucji i prawu Rzeczypospolitej Polskigjubujec uroczycie obowazki
radnego sprawowagodnie, rzetelnie i uczciwie, maj na wzgtdzie dobro mo-
jej/mojego gminy/powiatu/wojewddztwa i jej/jego rekacow” (por. art. 23a
u.s.g., art. 20 u.s.p. i art. 22 u.s.w. Podaddneowanie sktadajwoéjtowie, burmi-
strzowie i prezydenci miast: ,Obejmgj urzad wojta (burmistrza, prezydenta)
gminy (miasta), uroczgie slubuje, ze dochowam wiernigi prawu, a powierzony
mi urzad sprawowaé bede tylko dla dobra publicznego i posigosci mieszka-
céw gminy (miasta)” — patrz: art. 29a u.s.g.

Zlozenie slubowania przez radnego (wdjta, burmistrz, prezjaemiasta)
jakkolwiek naley zaliczy¢ do swoistej kategorii aktéw solennych, charakteryz

I8 Wyrok NSA z 17 maja 2006 r., Il OSK 287/06, OS342006, poz. 105.
74 Wyrok NSA z 25 sierpnia 1997 r., Il SA 310/97, &AInr 2/1998, poz. 70.
I8 Wyrok NSA z 28 listopada 1996 r., Il SA 910/96\8A nr 4/1997, poz. 167.
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jacych sé tym, ze uczynione w nich zobowdania maj charakter ogdlny
i w zasadzie nie stanowvipodstawy do dochodzenia od osdbbujacych kon-
kretnych roszczeani tez nie stanowd podstawy w razie ich ziamania do wizha
nia konkretnych sankcji.

Sciste wypetnienie wymagaformalnych tych aktéw w zasadzie jedynie wa-
runkuje prawn waznos¢ nabycia okréonego statusu prawnego — w niniejszym
przypadku skutecznego rozpeci sprawowania mandatu radnego lub wojta
(burmistrz, prezydenta miasta).

Nowaoscia w polskich przepisach jest natomiast ob@ek zlaeniaslubowa-
nia nie tylko przez radnych, ale réwhniprzez kadego pracownika samaido-
wego zatrudnionego na stanowisku egiziczym, w tym na kierowniczym
stanowisku urgdniczym (patrz. art. 18 u.prac.sam.). Podobniewagrzypadku
radnych i oséb pelacych funkcje monokratycznego organu wykonawczego
w gminie réwnig i w tym przypadku uczynione \élubowaniu zobowgzania
maja charakter ogélny i w zasadzie nie stanpwodstawy do dochodzenia od
0s0bslubujacych konkretnych roszcéeni tez nie stanowd podstawy w razie ich
ztamania do wdrania konkretnych sankcji. Ztenie slubowania nie jest fe
warunkiem wanosci nawhzania stosunku pracy. Jedynie odmowaetoa slu-
bowania powoduje wygaiccie stosunku pracy, podobnie jak odmowazetoa
slubowania przez radnego skutkuje uiratandatu, gdy odmowa ztéeniaslu-
bowania oznacza zrzeczenie siandatu. Co wtcej — zgodnie z art. 190 ust. 1
pkt 1 u.wyb. odmowa zie@niaslubowania powoduje wygaiccie mandatu. Prze-
pis ten dotyczy rownieradnych rad powiatow i sejmikéw wojewddztw. Wszyst
kie przytoczone przepisy koresporglag soh, skutkiem zrzeczeniagsimandatu
bowiem jest jego wydaiecie). R&nica miedzy radnymi a pozostatymi pracow-
nikami samorzdowymi jest jedynie takae radny zobowizany jest do zigenia
slubowania na pierwszej sesji (lub na pierwszej tiaef jest obecny) Zapra-
cownicy winni to uczyrd przed przysipieniem do wykonywania obow#kdw
stizbowych. To ostatnie nie precyzuje dokladnie termiamyonadto budzi a
pliwos¢ co w sytuacii gdy pracownik w sposéiadomy, ladz nie swiadomy nie
wykonuje swoich obowizkéw stzbowych oraz kiedy w istocie uptywa termin
zlozenia $slubowania. Nalegy tutaj chyba przy¢, ze slubowanie winno zosta
zlozone niezwtocznie po zatrudnieniu i na wimea polecenie, gdywdwczas jego
nie ztaenie lzdzie bez wtpliwosci mogto by uznane za odmawziozeniaslu-
bowania. Osobna kwestia to koniec&hekladaniaslubowania przez ueznikéw
przy zatrudnianiu na innym amidotychczas zajmowanym stanowisku gaizi-
czym lub brak konieczrioi sktadanialubowania przez tych ugdnikow, ktorzy
awansu bez zmiany zakresu swoich obawkéw, lub z ktérym nawizuje sé
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kolejra umowe o prag na dotychczas zajmowanym stanowiskuedrgzczym.
Oczywiscie nie dotyczy to stosunku pracy namjwanego po zakmzeniu staby
przygotowawczej. Ceeh wspolrs wszystkich aktowslubowania jest to,ze
w zasadzie jakiekolwiek uchybienie przewidzianegj dich formie powoduje ich
niewaznosé i konieczndé ich powtérzenif.

Warto przy tym zaznaczyze w przypadkuslubowan sktadanych przez rad-
nych sam akglubowania nie jest uchwatady, w zwizku z czym nie podlega on
nadzorowi wojewod{/. Gdyby natomiast niezaprzyseni radni uczestniczyli
w podgciu uchwaty rady, w liczbie, ktéra odpowiada wymagau kworum, to
sytuacja taka skutkuje niewsoscia uchwaly podjtej w taki sposob, ktora
stwierdzana jest w trybie nadzoru wojewody.

Jak juz wspomniatem radny jest obayany bré udziat w pracach rady i jej
komisji oraz innych instytucji samadowych, do ktérych zostat wybrany lub
desygnowany, jednak i tutaj pojawiaj sic pewne ograniczenia. Np. w gminie,
zgodnie z art. 24a nie maga hawazat stosunku pracy z radnym w gdzie gmi-
ny, w ktorej radny uzyskat mandat. Radny niezent® petnic funkcji kierownika
gminnej jednostki organizacyjnej oraz jego gzpsy. Przepis ten otwiera adiste
rozmaitych ograniczeradnego co do jego aktyw§wy zarobkowej lub publicznej.
Ograniczenia zawarte w dalszych przepisach datyggkonywania pracy na
podstawie umowy cywilnoprawnej (art. 24d), wykonyweadodatkowych zag
lub przyjmowania darowizn magych podway¢ zaufanie wyborcow (art. 24e
ust. 1), prowadzenia aktywém gospodarczej w émych formach (art. 24f)a
czenia mandatu z niektérymi innymi publicznymi fefdmi (art. 25b).

Przepis ogranicza w pierwszej kolejob nawiazywanie stosunkéw pracy
w urzedzie gminy, w ktorej radny uzyskat mandat. Dotyeagem sytuacii, kiedy
radny ju piastuje swoj mandat. Natomiast sytuacji odwrqttjejakiej, w ktorej
najpierw istnieje stosunek pracy, a dopiero potejage trakcie pracownik zosta-
je radnym, jest pawiecony kolejny przepis, tj. art. 24b. W efekcie nielmo
radnemu nawgza¢ w urzdzie gminy stosunku pracy na jakiejkolwiek z o
wych podstawie prawnej. Konsekwemcptamania tego zakazu — zgodnie
z art. 190 ust. 1 pkt 2a u.wyb. — jest w§mjacie mandatu. Natomiast negt
stwem nawjzania stosunku pracy wbrew temu zakazowi nie jashkolwiek
niewaznos¢, wadliwas¢ czy bezskuteczio tego stosunku pracy. Przepisy prawa
pracy nie przewidajbowiem w takich sytuacjach tego rodzaju skutkow.

76 patrz: K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dohds% Kisiel, P. Kryczko, M. Mczynski,
S. Paek, Komentarz do ustawy o samagadzie gminnymWarszawa 2007, s. 262—263.
7 Wyrok NSA z 22 sierpnia 1990 r., SA/Gd 796/90, N1991, nr 1, poz. 4.
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Pewne wtpliwosci maze budzt uzyte w cytowanych przepisach sformuto-
wanie ,w urzdzie gminy” Nie przegdza ono bowiem w sposo6b jednoznaczny,
czy mowa jest o uezlzie jako okréleniu pracodawcy, czy iegjako oznaczeniu
miejscaswiadczenia pracy w rozumieniu art. 29 8 1 pkt 1k.2., Ustawodawca
uzywa jednak tego samego oklenia w art. 8 ust. 1 i art. 9 ust. 1 oraz art. 10
ust. 1 u.prac.sam. gdzie zaliczaagtgminy, starostwo powiatowe i wd mar-
szatkowski do kategorii pracodawcéw samgdi@avych. Jest zatem wa podmio-
tem stosunku pracy, cissam nie ma osobowa cywilnoprawnej. Ma jednak
w tym zakresie zdolrié prawn, zgodnie z art. 3 k.p. w zwdku z art. 33§ 1
k.c. Natomiast czynrioi prawnych w jego imieniu dokonuje wojt zgodniart. 4
pkt 4 u.p.s., dziatag tu jako ustawowy przedstawiciel jednostki organignej
bedacej pracodawg (art. 31 k.p.$. Ze szczegélna sytuacjmazemy mie€ do
czynienia wowczas, gdy wad gminy mae sk nagle sté pracodawg radnego tej
gminy na skutek przegia w catdci lub w czsci (tj. wiaczenia w struktury urz
du) jednostki organizacyjnej, w ktorej zatrudnigegt ten radny. W tej sytuacji —
zgodnie z art. 231 k.p. — podmiot przejguy dotychczasowy zaklad pracy staje
sie¢ automatycznie, z mocy samej ustawy, pracodawszystkich zatrudnionych
w tym zakladzie pracownikéw. Jest to przypadek pogo do opisanego
w art. 24b ust. 4, jedna& ten drugi dotyczy niewykonywania pracy w ¢gdzie
gminy, a piastowania funkcji kierownika lub zgsty kierownika gminnej jed-
nostki organizacyjnej. Jakkolwiek radny w takiejiugcji nie tamie formalnie
zakazu zawartego w ust. 1, sam bowiem nie g@vjé z urzdem stosunku pracy,
to jednak powstaly stan prawny nie jest sgtevy. Z zestawienia art. 24a i 24b
u.s.g. wynika jednoznacznige jakikolwiek przypadek réwnoczesnego sprawo-
wania mandatu radnego gminy oraz pracy wedzie tej gminy nie jest przez
ustawodawe pozadany, niezalenie od kolejnéci nawhzywania tych stosunkéw
prawnycH®. Z tego te wzgkdu najwidciwsze w tej szczegélnej sytuacji wydaje
sie zastosowanie w drodze analogii art. 24b ust.. Lizthanie ze radny powinien
niezwlocznie ztay¢ wniosek o urlop bezptatny. Natomiast nie powinnaagto-
matycznie dotyké& sankcja wyggniecia mandatu, to bowiem nie on jest sprawc
niepazadanego zbiegu mandatu ze stosunkiem pracy.

W art. 24a ust. 2 zawarty jest zakaz réwnoczesmeggkonywaniem manda-
tu radnego petnienia funkcji kierownika gminnejnedtki organizacyjnej. Prze-
pis wprawdzie wyrznienie moéwi,ze chodzi w nim o jednostkorganizacyja

8 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W.sikl, P. Kryczko, M. Mczysski,
S. Plaek, Komentarz do ustawy o samagdzie gminnymop. cit., s. 265.
" |bidem, s. 266.
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gminy, w ktérej jest wykonywany mandat, ale wyntkaz jednoznacznego okre-
slenia wytego w kolejnym przepisie, tj. w art. 24b ust,tej(gminy”).

Wyijasnienia mae tutaj wymagé jednak samo pegie gminnej jednostki or-
ganizacyjnej. Gmina me tworzy jednostki organizacyjne tylko w celu wyko-
nywania zadé zaréwno wtasnych, jak i zleconychdi powierzonych. Art. 9
ust. 1 u.s.g. nie zawiera ogranitizeo do kategorii jednostek organizacyjnych
tworzonych przez gmin Gmina mae tworzy zardwno jednostki organizacyjne
pozbawione osobowioi prawnej, jak i majce osobow&: prawn®. Utworzenie
jednostek organizacyjnych ma charakter fakultatywnywyjatkiem sytuaciji,
w ktorych ustawy naktadajobownzek tworzenia okrdonych jednostek organi-
zacyjnych (np. obovwzkowo w gminach tworzoney ®srodki pomocy spotecznej
jako gminne jednostki budtowe — art. 110 ust. 1 ustawy z 12 marca 2004 r.
o pomocy spotecznej, Dz. U. Nr 64, poz. 593, ze¥nCo do zasady jednostki
organizacyjne powinny léytworzone jedynie wéwczas, gdy organy gminy sta-
wiaja przed przysazt jednostly okreslone zadanie (zadania) do wykonywania. S
to wiec jednostki celowe. Cel ten jest istotny, poniewaprzypadku zrealizowa-
nia go lub niemgiwosci jego osignigcia, naley dary jednostlk zlikwidowat
lub przeorganizowa (dostosowujc do lepszej realizacji zafldub zmieniajc
cel). Jednostki organizacyjne niemwg osobowgci prawnej to te, o ktérych
stanows art. 19-28 u.f.p. Do form organizacyjno-prawnyellrjostek sektora
finanséw publicznych zaliczaesijednostk budzetows, zaktad budetowy oraz
gospodarstwo pomocnicze jednostki beidwej.

Gminny zaktad buzktowy mae by utworzony wyhcznie przez raglgminy
(art. 25 ust. 1 pkt 2 u.f.p.). Jako jednostka oizEgyjna gminy jest on powotany
do odptatnego wykonywania wyadmionych zada Sformutowanie to, zaczerp-
nigte z art. 24 ust. 1 pkt 1 u.f.p., nie pozostawagpliwosci, ze zaktad bugetowy
jest uprawniony i zarazem zobawany do realizacji zada ktére zostaty wyod-
rebnione i przypisane temu zakladowi przezsetay organ. Podstaavgospodar-
ki finansowej zaktadu jest jego plan finansowy, johgacy przychody, koszty
i inne obcizenia, stansrodkéw obrotowych, stan naleosci i zobowazan na
pocatek i koniec okresu oraz rozliczenia z betém. Bardzo charakterystyezn
cechy zakladu jest obowrek odprowadzania do bigtu przez¢ jednostlk nad-
wyzki srodkow obrotowych, ustalonej na koniec okresu ozahiowego (art. 24
ust. 9 u.f.p.). Natomiast gospodarstwo pomocnies¢ fworzone przy jednostce
budzetowej w celu uelastycznienia jej dziatadob Istoty gospodarki finansowej

80 A, SzewcUstawa o samorzizie gminnym. Komentarwarszawa 2000, s. 75.
8 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W.sikl, P. Kryczko, M. Mczyaski,
S. Ptaek, Komentarz do ustawy o samagdzie gminnyms. 155.
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gospodarstwa jest tae pokrywa ono koszty swojej dziatakwd z uzyskiwanych
przychodéw wiasnych (art. 26 ust. 2 u.f.p.). Zakresswojej dziatalnézi obej-
muje ono cg$¢ dziatalngci podstawowej jednostki budtowej lub jej dziatal-
nos¢ uboczm. Pomimo wyrgnienia tych dwoch typéw gospodarstw
pomocniczych, przepisy regudge ich gospodatkfinansows 1 jednolite. Go-
spodarstwo pomocnicze jest wyelnione organizacyjnie, tak w stosunku do
jednostki budetowef?.

Gminne jednostki i zaktady baetowe § tworzone (dczone, przeksztalcane,
likwidowane) wyhcznie przez ragl gminy. Gminne gospodarstwo pomocnicze
tworzy kierownik gminnej jednostki organizacyjnep pizyskaniu zgody wojta
(art. 27 ust. 1 pkt 2 i ust. 5 u.f.p.). Przezep® jednostki organizacyjnej naie
réwniez rozumiet urzad gminy. Urad gminy jako jednostka badtowa tym ré-
ni sie od innych jednostekze zawsze jest tworzony, a przy tym organigaci
i zasady jego funkcjonowania okla regulamin organizacyjny nadany w drodze
zaradzenia wéjta (art. 33 ust. 2 u.s%.)

Druga grupe tworza jednostki wyposzone w osobow&® prawry. Art. 9 ust. 1
nie stanowi samodzielnej i wystarcaegj podstawy do tworzenia gminnych oséb
prawnych, wskazuje %aiz tworzenie przez gminosoby prawnej zawsze powin-
no by dzialaniem zmierzagym do realizacji zadania gminy. Do tej kategorii
nalezy zaliczyt spotki akcyjne, spotki z ograniczemdpowiedzialnécia, funda-
cje, publiczne samodzielne zaklady opieki zdrowptsamoradowe instytucje
kultury oraz inne gminne osoby prawne zaktadanezpgmirg. Tworzenie spot-
ek akcyjnych i z ograniczanodpowiedzialnécia reguluje Kodeks spétek han-
dlowych oraz ustawa o gospodarce komunalnej, naginfundacji — ustawa
o fundacjach. Powolywanie innych gminnych oséb prgsh regulug ustawy
szczegOtowe. Feli w akcie kreujcym dan spétlke komunalm lub okrelajacym
zakres dziatalniei tej spotki zostanie okéony jej przedmiot dziatalnii, to
powierzenie przez gmintej jednostce zadapublicznych do wykonywania nie
podlega regulacji Prawa zaméwigublicznyc*. Nalezy z tego wyprowadzi
wniosek,ze niezalenie od tego, czy gmina utworzyta w celu wykonywasweo-
ich zada gminm (komunaln) osole prawry badz gminm jednostk organiza-
cyjna niemajca osobowdci prawnej, powierzenie im przez grairzada do
wykonania nagpito juz w akcie kreuyjcym tak powstate osoby prawne, bez

82 gSzerzej na ten temat: K. Bandarzewski, P. ChrigiglnP. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczynski, S. Plaek, Komentarz do ustawy o sam@dzie gminnym op. cit.,
S. 476-492.

8 |bidem, s. 155.

8 Ppatrz: uzasadnienie do wyroku z 11 sierpnia 200511 GSK 105/05, ONSAIWSA
nr 2/2006, poz. 62.
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potrzeby uczestniczenia w procedurze przetargowejiatle prawa o zamoéwie-
niach publicznyc®. W swietle tego stanowiska, nalejednak zauway, iz nie
zwalnia gminy od stosowania Prawa zamdwiblicznych przekazanie takiej
jednostce zadado wykonania nielrlacych zadaniami ze sferyyteczndci pu-
blicznej i niemieszeeych sé w akcie o powofaniu tej jednostki (statucie, umo-
wie zataycielskiej itd. .

W u.s.g. w art. 24a ust. 2 sformutowany zostat veataelnych zakaz nie tylko
wykonywania pracy na stanowiskach kierownika gmineenostki organizacyj-
nej i jego zasipcy, ale rownie zakaz ,petnienia” tych funkcji. Jest to formuta
szersza i zawarta w ust. 1, gdyzakaz tamie nie tylko ten kierownik lub jego
zastpca, ktory w zwizku z 4 funkcja zostat w jednostce zatrudniony w ramach
stosunku pracy, lecz réwriden, ktory otrzymate funkcje bez nawizywania
Z nim roéwnoleglego stosunku pracy (np. petnfunkci spotecznie) lub tena-
wigzano z nim tzw. kontrakt mengatski, lub wreszcie powierzono mufunkcje
czasowo, jako ,petacemu obowizki”, choé w istocie na state jest zatrudniony
na innym stanowisku (np. na podstawie art. 42 §p4 lkb na zasadzie jedynie
petniacego obowizki kierownika czy jego zagbcy). W zakresie stosunkéw
prawnych, w ramach ktérych bywapiastowane stanowiska kierownicze, o
we s obecnie réne wariant§’. Jak to stusznie skonstatowat S.#elka ewolucja
brzmienia przepisu art. 24a potwierdzaatakyktadnk, ze pierwotnie zakazywat
on jedynie zatrudniania w ramach stosunku pracgtanowiskach kierownikéw
gminnych jednostek organizacyjnych i ich zasbw, a obecnie w ogoéle zabrania
.petnienia” tych funkcji. ROwnie tres¢ art. 24m ust. 1 potwierdza jednoznacznie,
ze petnienie funkcji kierowniczych w strukturach gmych nie jest tym samym,
co zatrudnienie w nich jako pracownik (,po zakmeniu petnienia funkcji lub
ustaniu zatrudnienia™.

Istnieje pogid, ze skoro uzasadnienienrafio legig zakazu zawartego
w ust. 2 komentowanego artykutu jest zapobiegaalizjkmiedzy obowazkami
radnego a statusem osoby podlegtej w ten czy ipog& organom gminy, to
naley ten zakaz interpretowarozszerzajco i obejmowa nim takie kategorie
0s6b, jak np. gtéwni ksgowi gminnych jednostek organizacyjnych, analogiczn
stanowiska w takich jednostkach, jak np. domy pomspotecznej czy nawet

8 |bidem.

8 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W.sikl, P. Kryczko, M. Mczyaski,
S. Ptaek, Komentarz do ustawy o samadzie gminnyms. 156.

87 Szerzej na ten temat: A. Patulskatrudnianie i wynagradzanie kadry mepedkiejsred-
niego i wyszego szczehl@Varszawa 2001, passim.

8 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W.sikl, P. Kryczko, M. Mczyaski,
S. Ptaek, Komentarz do ustawy o samagadzie gminnymop. cit., s. 266 i 304—306.
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osoby zatrudnione w administracji danej gminy ndgpawie statego zlecenia lub
innej podobnej umowy cywilnoprawrigj

Jak skonstatowat S. Blek komentujc wspomniany przepis, dobro gminy
jest oczywicie wanym pryncypium, ale nie pozbawia ono amesci zasady
wolnaséci pracy (art. 10 § 1 k.p.). Istnigle zakazy $ przejawem woli ustawo-
dawcy osigniecia rownowagi midzy tymi dwiema racjami. Art. 24a ust. 2 jest
bez watpienia wyptkiem od ogdlnej zasady wolég pracy. Zgodnie z zasad
.exceptiones non sunt extenderideszelkie wykraczanie poza jego literaln
tres¢ musi budzt watpliwosci. J&li juz sig to uczyni, powstaje kolejne pytanie,
gdzie zatem nalsy zakrdli¢ granie jego rozszerzonego stosowania. Ta granica
musi gdzié by¢, jest bowiem poza sporerze nie podlega zakazowi petnienie
wszelkich (jakichkolwiek) funkcji w gminnych jedrtiisch organizacyjnycfl

Konkludujac, w$wietle obowazujacego prawa nie ma podstaw do wykracza-
nia w interpretacji komentowanego tu przepisu poyeeznie w nim nakréony
krag podmiotéw. W ramach postulatéde lege ferendamazna st zastana-
wiaé, czy rzeczywcie powinien by uznawany za zgodny z prawem stan,
w ktérym radny gminy pracuje jednoépée w gminnej jednostce organizacyjnej
(np. w spéice z 0.0. z udziatem gminy wykamdgj ustugi komunalne) jako
np. ksegowy czy radca prawny. Interes takiej spotki nievgze jest przecie
zbiezny z interesem samej gminy. Rozstrzygie tej kwestii wymagatoby jed-
nak rozwaenia ingerencji ustawodawczej. Nie rgieponadto zapomirga ze
dobro gminy jest strzene nie tylko przez zakazydzenia funkcji czy stanowisk,
lecz réwnieg przez ogélne zasady prawidtowego wykonywania zammandatu
radnego, jak i stosunku pracy. Zgodnie np. z &@. 8 2 pkt 4 k.p. pracownik ma
ustawowy obowizek dbania o dobro pracodawcy, chronienia jego imieza-
chowywania poufngi co do jego danych. Podobnie — zgodnie z art.18bu.p.s.
— na tych pracownikach (do ktérych ustawa zalidgsaniez pracownikéw gmin-
nych jednostek organizacyjnych) spoczywa ohaek dbania o dobro publiczne
i interes publiczny, a ponadito obawek powstrzymywania siod dziata
sprzecznych z jego interesami lub mogch wywot& podejrzenie o stronnicgo
czy interesown&@ pracownika. Naruszenie tych obawkow daje prawo do za-
stosowania wszelkich sankcji, nieraz dotkliwszydh te grazace w zwazku
z wykonywaniem mandatu (np. roaganie stosunku pracy za wypowiedzeniem
czy nawet bez wypowiedzenia na podstawie art. p2léb obowizek pokrycia
spowodowanej unmynie szkody w petnej wysokoi zgodnie z art. 122 k.p.).

8 A. SzewcUstawa o samorgizie gminnymop. cit., s. 187.
% K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, Wsikl, P. Kryczko, M. Mczysski,
S. Plaek, Komentarz do ustawy o sama@dzie gminnymop. cit., s. 267.
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Koniecznym uzupetnieniem art. 24@a @ostanowienia art. 24b u.s.g. Zgodnie
Z nim osoba wybrana na radnego niezenaykonywa pracy w ramach stosunku
pracy w urzdzie gminy, w ktdrej uzyskata mandat, oraz wykon§vilankcji
kierownika lub jego zaspcy w jednostce organizacyjnej tej gminy. Przedyprz
stapieniem do wykonywania mandatu osoba ta ohpa&na jest zly¢ wniosek
0 urlop bezptatny w terminie 7 dni od dnia ogtosaemynikéw wyboréw przez
wiasciwy organ wyborczy. Radny taki otrzymuje urlop pktny na okres spra-
wowania mandatu oraz 3 miesy po jego wyggnicciu Radny otrzymuje urlop
bezptatny bez wzgtu na rodzaj i okres trwania stosunku pracy. Stekyracy
zawarty na czas oldeny, ktory ustatby przed terminem zaozenia urlopu
bezptatnego, przedia st do 3 miesicy po zakaczeniu tego urlopu. Natomiast
w przypadku radnego wykoragego funkot kierownika lub jego zagbcy
w jednostce organizacyjnej, pretgj lub utworzonej przez gminw czasie ka-
dencji, termin, o ktérym mowa w art. 24b ust. 1 megi 6 miesicy od dnia prze-
jecia lub utworzenia tej jednostki. Niezenie przez radnego wniosku, o urlop
bezptatny jest réwnoznaczne ze zrzeczeniemsindattr

Wskazany w przepisie art. 24 b termin 7 dni do gggmia wniosku o urlop
bezptatny, liczony od ogtoszenia wynikéw wyboréestj wec terminem warun-
kujacym zachowanie uprawnidtj. mandatu radnego). Ma on zapobieg&po-
zadanemu zbiegowi mandatu radnego z zatrudnienienrzedzie gminy lub
petnieniem funkcji kierowniczych w gminnych jednketh organizacyjnych, tyle
ze W sytuacji odmiennej aiprzewidziana w art. 24a, gdwv chwili wyboréw
samorzdowych radny ja wykonuje jedr z tych funkcji. Przepis ten naktada na
radnego obowizek usunjcia niepagadany zbiegu rél poprzez Zenie w termi-
nie 7 dni u swego pracodawcy wniosku o urlop bempgtalest to zatem termin
zawity prawa materialnego, a zdarzeniem powgmjum jego zachowanie jest
dotarcie do pracodawcywiadczenia woli pracownika — jego wniosku o udzele
nie mu urlopu bezptatnego w zwku z wyborem na radnego. Poniewsde jest
to termin procesowy, nie wystarczy zatem jedyniesteryie przed jego uptywem
listu poleconego z wnioskiem o urlop. Wniosek praiiia musi dotrzé do ad-
resata jeszcze w tym terminie, zgodnie z art. 81Natomiast odpowiedpraco-
dawcy mae zostd udzielona i péniej, jest to bowiem urlop obligatoryjny, co
wynika zaréwno z jego funkcji, jak i prednio z ust. 2 (radny otrzymuje urlop).
Jezeli odpowied pracodawcy bytaby odmowna, pracownikowi przyshegujsz-

1 Szerzej na temat zawieszania stosunku pracy pzEmwnikéw samoezlowych, take
w innych sytuacja i urlop bezptatny, patrz: S. Bkk, Zawieszanie stosunku pracy
w: Ustawa o pracownikach samadowych R. Skwarto, D. Bbiak-Kowalska, S. Stefa-
sienko-Smaga, K. Kawecki, S. Bk, op. cit., s. 87-108.
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czenie do gdu pracy o udzielenie mu urlopu na podstawie @t.6. w zwazku
z art. 300 k.p? Z kolei uchybienie wymienionemu w przepisie teravim chaby
0 dzier powodujeze radny narusza ustawowy zakazzienia stanowisk, a zatem
jego mandat ulega wygpaicciu (art. 24b ust. 5). Zdaniem S. #{a, wyjtkiem
moga by¢ jedynie zupetnie nadzwyczajne okolicZzoobudaremniajce dochowa-
nie terminu, jednate nie w sposéb catkowicie pewny, gdwestia ewentualne-
go przywracania termindw zawitych lub zawieszarmih biegu jest w nauce
prawa cywilnego wysoce kontrowersyjnas xmmentowany przepis nie zawiera
wyraznych wskazéwek co do mliwosci jego sanowania (w odkdieniu np. od
terminéw zawitych zawartych w art. 48 § 1 czy @ak.p.}>.

Sam wniosek o urlop powinien bytozony w sposéb zgodny z wymagania-
mi komentowanego przepisu, czyli data rozpo@ urlopu nie mee by paz-
niejsza nk data rozpocgia sprawowania mandatu, tj. datazaoiaslubowania.
Pracownik nie mee wnioskowd o rozpoczcie urlopu z dat p&niejsz. Po
pierwsze art. 24b ust. 2 nie przewiduje takiejzimmsci, po drugie z& takie
pézniejsze rozpocxie urlopu prowadzitoby do obgja zakazudczenia stano-
wisk. Koniec urlopu natomiast powinien przypéce 3 miesice od wyganigcia
mandatu. WWr6d komentatoréw wzmiankowanego przepisu panujekmzanie,
ze stowo ,wygdniecie” nie jest tu najwhciwsze, albowiem w istocie chodzi
w tym przepisie z pewnoia 0 kazdy przypadek ustania mandatu,zaka skutek
jego uptywi*. Podoba niescistos¢ terminologiczi popeknia zresztustawodaw-
ca rownig w art. 24c. Stuszna wydajeesiviec uwaga,ze sprzeczne z celem
omawianego urlopu bytoby stosowanie do niego ad. 8 3 k.p., ktory przewidu-
je mazliwosé odwotania pracownika z waych przyczyn z urlopu bezptatnego
trwajacego dhiej niz 3 miesice™. Nalezy sic tylko zastanowd, czy nie mana by
dopuci¢ mazliwosci odwotania z urlopu w okresie owych ostatnich &skicy
jego trwania, gdy mandat radnega pustat. Nie powinno by ku temu przeciw-
wskaza, skutkiem bowiem takiego odwotania z urlopu négldie juz wowczas
niepazadany zbieg funkcji. Jedna& — zgodnie z tym przepisem — taka ewentual-
nos¢ moze by dopuszczona jedynie za uprzegwiola obu stron. Nie wydaje &i
tez sprzeczne z celem tego urlopu skrécenie go zazporieniem stron stosunku
pracy po ustaniu mandatu radn&go

92 A. SzewcUstawa o samoraizie gminnymop. cit., s. 190.

% K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W.siKl, P. Kryczko, M. Mczynski,
S. Plaek, Komentarz do ustawy o samadzie gminnymop. cit., s. 269.

% A. SzewcUstawa o samorgizie gminnymop. cit., s. 191.

% |bidem, s. 192.

% Ibidem.
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Przepis art. 24b nie okdla natomiast, jak powinien¢gizachowa nowo wy-
brany radny, ktéry petni funkejkierownika gminnej jednostki organizacyjnej lub
jego zasipcy nie na podstawie stosunku pracy, lecz np. spole lub na pod-
stawie innego stosunku prawnego (jak kontrakt mzers#ti), albo t¢ na zasa-
dzie czasowego tylko powierzenia obemkdéw osobie, ktéra normalnie jest
pracownikiem niszego szczebla. Wydajegsie taki radny powinien po prostu
jak najrychlej doprowadzido likwidacji stanu sprzecznego z ustaprzez np.
zrzeczenie si piastowanej kierowniczej funkcji lub zeprzez spowodowanie
powierzenia mu innych obowikoéw, z tym,ze w odr&nienia od kierownika
zatrudnionego na podstawie umowy o graie powinien by w tych dziataniach
ograniczonycisle terminem 7 dni przewidzianym wyirgie do zigenia wniosku
0 urlop bezptatny w przypadku istnienia stosunkacpr Po pierwsze bowiem,
stosowanie przepisdéw o terminach zawitych w droaaelogii per analogiam
legig) raczej nie jest akceptowane. Po drugie, zabagetio radnego, zmierzaj
ce do zlikwidowania stanu sprzecznego z usfamog Sic okaz& trudniejsze i
proste ztaenie wniosku o urlop bezptatny. A wreszcie po tizeoca osobach
piastupcych funkcje kierownicze spoczywa przecgzczegolny oboweek dba-
tosci o pozostawienie swych spraw zawodowych w ndien stanie. Wydaje sj
ze zgodnie z ogoOlnregub zawarg w art. 455 k.c. czynrégi takie powinny by
dokonane po prostu bezezimej zwiok?’.

Podobnie jak w przepisie art. 24a, rovinigrt. 24b uwzgldniona zostata
szczegoOlna sytuacja przele jednostki organizacyjnej. Sytuacja ta reguloavan
jest w ust. 4 wzmiankowanego przepisu i dotyczywegolnej sytuacji, w ktérej
jednostka organizacyjna kierowana przez @sbidaca réwnoczénie radnym
zostaje w trakcie jego kadencji praej przez gmia lub tez przez niy w trakcie
jego kadencji utworzona. W tej szczegdlnej sytuasfawodawca przyznat rad-
nemu na zigenie wniosku o urlop bezptatny & miesgcy, liczone od dnia prze-
jecia lub utworzenia takiej jednostki. Zapewne prayezprzyznania tak diugiego
terminu byla troska o zapewnienie wdavego funkcjonowania tej jednostki,
ktére mogtoby by zagraone w razie nagtego udanig $j kierownika na urlop
bezptatny, a ju zwlkaszcza w sytuacji, gdyby jego ewentualny ¢ tadz
zastpca miat by wytaniany dopiero w drodze konkursu. Z tym szcieg®,
6-miesgcznym terminem, ok&onym w ust. 4, wize st dodatkowa wtpliwosé
interpretacyjna wynikapa z ust. 5. Stanowi on bowierze nieziaenie przez
radnego wniosku, o ktérym mowa w ust. 1 (tj. wnios& urlop bezptatny

% Por. S. Pkek, Zawieszanie stosunku praay: R. Skwarto, D. Bbiak-Kowalska, S. Stefa-
sienko-Smaga, K. Kawecki, S. Pdek, Ustawa o pracownikach sama@dowych op. cit.,
s. 87-108.
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w terminie 7 dni od ogtoszenia wynikow wyborow)sti@éwnoznaczne ze zrze-
czeniem s mandatu. Natomiast nie ma w nim mowy o uchybiezitzegdinemu
6-miestcznemu terminowi przewidzianemu w ust. 4. Czy zatehybienie temu
terminowi powoduje wygdaniecie mandatu? Wydajeesize tak. W przeciwnym
bowiem razie powstatoby db dziwaczne zrénicowanie sytuacji prawnej rad-
nych. Poza tym ust. 4zywa sformutowania ,termin, o ktérym mowa w ust. 1,
wynosi 6 miesjcy”. Jest to zatem ten sam (tego samego rodzajujrtetylko ze
wzgledu na szczegodinokolicznaé okreslona w ust. 4 jego diugi jest wowczas
inna.

Analogiczne obowizki i terminy wiza rowniez radnych, ktorzy wspuja do
rady jwz w trakcie jej kadencji, na skutek wyboréw uzupaltych rozpisanych
zgodnie z art. 192 u.wyb. Obaki te chza na takim radnym od dnia powzia
przez rag gminy uchwaty o obsadzeniu przézeandatu (art. 24b ust. 6).

Ograniczenia zawarte w przepisach art. 24a i 248tykpj sie z krytyka nie
tylko jako zbyt skromne, obejmuge zbyt vaski krag 0so6b, ale i z pozycji prze-
ciwnych — jako zbyt daleko ige, gdy zabierajce bowiem osobom zatrudnio-
nym w gminie, a wybranym na radnych, podstawévdelto utrzymani&’. Warto
jednak przy tym pamitat, iz ograniczenia co do aktywfm pracowniczej rad-
nych obowizuja juz od pewnego czasu i powszechnie znane, gei to sami
kandydaci na radnych muszo prostu dokoria pewnych wyboréw (takich
np. jak praca w radzie czy gdzie).

Szczegoblnego rodzaju ograniczenia doigez radnych sformutowanes s
w art. 24d oraz w art. 24f. Przepisy te stanokowiem,ze wojt (burmistrz, pre-
zydent miasta) nie nie powierzy radnemu gminy, w ktérej radny uzyskat man-
dat, wykonywania pracy na podstawie umowy cywilrmoprej (art. 24d) oraze
radni nie mog prowadz¢ dziatalnéci gospodarczej na witasny rachunek lub
wspllnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienieamkinalnego gminy,
w ktérej radny uzyskat mandat, a takzaradza taka dziatalngcia lub by
przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzenakigj dziatalndci
(art. 24f ust. 1), jak te ze radni i ich matonkowie oraz mabnkowie wojtéw,
zastpcow wojtow, sekretarzy gminy, skarbnikow gminyeriwnikéw jednostek
organizacyjnych gminy oraz osob zgtzapcych i cztonkéw organéw zagdza-
jacych gminnymi osobami prawnymi nie mphy¢ czionkami wiadz zaetizap-
cych lub kontrolnych i rewizyjnych ani pethomocnikia spétek handlowych
Z udziatem gminnych os6b prawnych lub przebisircow, w ktérych uczestnigz

% A. Szewc,Ustawa 0 samorgizie gminnymop. cit., s. 191 i przywolana tam literatura.
Odmiennie: K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. DehoW. Kisiel, P. Kryczko, M. M+
czynski, S. Plaek, Komentarz do ustawy o samadzie gminnymop. cit., s. 271.
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takie osoby (art. 24f ust. 2)zé radni nie mog posiada pakietu wikszego ni
10% udziatéw lub akcji w spétkach prawa handlowegodziatem gminnych
0s6b prawnych lub przedbiorcow, w ktérych uczestnigzakie osoby (art. 24f
ust. 5).

Pocatkowo u.s.g. (zwana pierwotnie ustaw samorzdzie terytorialnym)
nie zawierata przepisébw ograniczajch dopuszczalidé zawierania jakichkol-
wiek umoéw méedzy radnym a gmiy w ktorej radny uzyskat mandat. Ustawo-
dawca uznat wgc, ze nie ma potrzeby regulowania dopuszczaintub zasad
wchodzenia w stosunki prawnegadzy gminy a radnych. Mma byto takie umo-
wy zawierg bez ogranicae Dopiero na skutek nowelizacji z dnia 18 listopada
1995 r. dodano do ustawy o sammize terytorialnym art. 24d o #&: ,Organ
gminy zamierzajcy powierzy radnemu wykonywanie pracy na podstawie umo-
wy zlecenia lub umowy agencyjnej albo zamiegepjudzielt zamdwienia pu-
blicznego w zakresie nie altym przepisami o zamodwieniach publicznych
obowizany jest zasgna¢ opinii komisji rewizyjnej®®. Obecnie znaczenie tego
nieobowhzujacego przepisu jest o tyle symbolicze, stanowit on potwierdze-
nie powszechnie akceptowanej w owym czasie dopabmizi zawierania uméw
migdzy gmira a radnym. Jedynym ograniczeniem, azentaczej jedya przestan-
ka, byt obowhzek zasigniecia opinii komisji rewizyjnej w sytuacji, w ktorej
organ gminy (organ wykonawczy gminy) zamierzatbwizs: z radnym umow
i pominigciem trybu zamoéwie publicznych, albowiem ustawa z dnia 10 czerwca
1994 r. o zamédwieniach publicznych, jakkolwiek waszv zycie z dniem
1 stycznia 1995, to wobec j.s.t. weéai dotycacej zaméwié publicznych ze
srodkéw whasnych ustawa ta wesztazycie o rok péniej, tj. z dniem 1 stycznia
1996 r. W efekcie w roku 1995 gminy obligatoryjsitnsowaty tryb zamowie
publicznych tylko do wydatkowaniodkow innych nt wiasne, z&do 31 grud-
nia 1996 r. rada gminy swpjchwah mogta postanowio stosowaniu tej ustawy
takze do wydatkowanidgrodkow wiasnych i skutki takiej uchwaty byty nieodw
talne. Artykut 24d u.s.g. zostat znowelizowany i 8 maja 2001 r. zawiera on
zakaz powierzania przez organ wykonawczy gminy Zgikowo zarad, a obec-
nie wéjta, burmistrza, prezydenta miasta) radneady rgminy wykonywania
pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej.

J&ili chodzi o zakaz powierzania radnym wykonywaniacgyrna podstawie
umowy cywilnoprawnej (w gminie, w ktorej radny ukgs mandat), to jest to
zakaz bezwzghbny i dotyczy wszelkich uméw cywilnoprawnych, ktohy
przedmiotem miatoby ywykonywanie pracy przez radnego. Dokagujvy-

% Ustawa z dnia 29 wrgria 1995 r. 0 zmianie ustawy o sammizie terytorialnym oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 1995 r. Nr 12dzp601).
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kladni tego przepisu, podniesionz® po tej zmianie ustawodawca wprowadzit
bezwzgtdny zakaz zawierania jakichkolwiek umoéw cywilnopraseh, ktorych
przedmiotem bytoby wykonywanie jakiejkolwiek praey rozumieniu sensu
largo™®® w okresie wykonywania przez niego mand&tu

Chodzi tu zatem w szczegokm o umowe zlecenia, o dzieto, agencji, o robo-
ty budowlane i rédnego rodzaju umowy nienazwane, ktérych przedmigesh
sensu largo wykonywanie pracy. Mimo kategorycznbgonienia zakazu ayte
w nim sformutowania mag wymag& komentarza. W szczegébw zakaz —
literalnie rzecz biac — nie dotyczy zawierania umow cywilnoprawnychirigch
przedmiotem jes§wiadczenie pracy, lecz ,powierzania” radnemu wykeagia
pracy w ramach takich uméw. \W#e jest bowiem toze ustawodawca wyfaie
wskazat na ,wykonywanie pracy” przez radnego i m tgryterium zwizat ten
zakaz. Oznacza tae zawieranie umow rilzy gmirg a radnym, ktérych przed-
miotem nie jest wykonywanie pracy przez radnegst,jepuszczald& i dlatego
radny mae wiec bez ogranicze bra® udziat w procedurach zaméuiigublicz-
nych i zawierd inne umowy (niestanowte wykonywania pracy) z gminPrawo
zamoéwie publicznychH® obejmuje jednak umowy odptatne, ktérych przedmio-
tem s ustugi, dostawy lub roboty budowlane i gof te na aytek tepe ustawy
zostaty sformutowane bardzo szeroko, co oznazzazdecydowana \wkszasé
umow ledzie obgta t regulacy i tym samym realnym stajeesiygorystyczny
zakaz zawierania uméw z radnifth

Nalezy takze chyba uzng iz wojt nie mae zawrzé z radnym umowy zlece-
nia, réwnig wowczas, gdyby radny w niefwiadczyt, ze nie kedzie wykonywat
pracy osobicie'®® podobnie jak niedopuszczalna jest rovrsgtuacja, w ktorej
wojt zawiera umow zlecenia na wykonywanie pewnej pracy z astrbech, ta
za osoba przy wykonywaniu swej pracy postuguje rsidnym. Jeeli bowiem
mozna w tej sytuacji wykaza ze wéjt — zawierajc te umowe — wie (wiedziat)
0 przysztym udziale radnego w jej wykonywaniu Idimdy o prawdopodobnej

100 por, M. Guaziski, Udzielenie przez burmistrza gminy zaméwienia pabégo radnemu
prowadzcemu dziatalné’ na terenie gminy,Nowe Zeszyty Samosgrlowe” 2005, nr 2,
s. 110-111.

K. Swich, K. Koztowski, Ograniczenia prowadzenia dziatlalfed gospodarczej przez
czlonkéw organow jednostek samgia terytorialnego ,Samorad terytorialny” 2003,
nr 12, s. 30-31.

Z. Zell, Interesy prawne radnych. Prawo-@fsiadczenieZielona Gora 2003, s. 170.
Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwigblicznych, tekst. jedn. Dz. U.
z 2007 r. Nr 223, poz. 1665, ze zm.

C. Kociiski, Udziat radnego w przetargu organizowanym przez gmjNowe Zeszyty
Samoradowe” 2001, nr 5, s. 22-24.

K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, Wsiki, P. Kryczko, M. Mczynski,
S. Paek, Komentarz do ustawy o samgazie gminnymop. cit., s. 275.
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ewentualnéci takiego udziatu, ktory potem istotnie ma miejscenowa taka
moze zosta dotknita sankci niewanaosci jako pozorna, i zmierzaga do ukry-
cia prawnie zakazanej umowy bezmmnio z samym radnyrfart. 83 8§ 1 k.c).
Jezeli natomiast wajt, zawieragg taks umowe, nie ma (nie miat) tej wiedzy, me
na jedynie méwi o sprzeniewierzeniu giprzez radnego jego obazkowi po-
wstrzymania s od dodatkowych ze§ mogicych podway¢ zaufanie wyborcow
co do prawidtowego wykonywania mandatu (art. 24el)s

Mimo to naley stwierdzé, iz zakaz zawarty w przepisie art. 24d nie obejmu-
je umow cywilnoprawnych, ktérych przedmiotem nistj@vykonywanie pracy.
Z racji, ze ww. przepisie tym brak jest nakazu zakzenia (rozwizania) uméw
zawartych przez radnego przed uzyskaniem mandatu j@k to ma miejsce
w przypadku omawianych wcgdej zakazow co do wykonywania pracy i dzia-
lalnosci gospodarczej) wydajeesiiz ten nie obejmuje réwnieumow zawartych
przed uzyskaniem mandatu radnego, aczkolwigldéavkomentatoréw tego prze-
pisu zdania & podzieloné®. Inna rzeczze w takiej sytuacji wojt powinien roz-
wazy¢ rozwigzanie takiej umowy. Natomiast Zgli jest to umowa ramowa,
wymagajca kadorazowo nowych zleée wéjt po prostu powinien przestéch
udziel&. Dlatego te wydaje sg, iz rozszerzenie w przys&o ustawowego zaka-
ZU na umowy cywilnoprawne zawarte jeszcze przedgkayem mandatu radne-
go byloby z pewngia zabiegiem pmdanym z punktu widzenia intereséw
gminy. Skoro istnieje taka regulacja co do stosunkéacy (art. 24b), to nie ma
bowiem podstaw, aby bardziej od pracownikéw byliyw wzgkdzie uprzywile-
jowani np. zleceniobiorcy ugdu gminy. Naley mie¢ takze na uwadze tozi
zakaz zawarty w art. 24d u.s.g. dotyczy tylko uma@ayieranej z radnym, a nie
umowy zawieranej z innym podmiotem, w ktérej radtygponuje okrdonymi
uprawnieniami. Przyktadowo zakaz ten nie ob@wje w sytuaciji, w ktorej wojt
zawiera umow z jednoosobow spotky z 0.0., ktérej jedynym wspdlnikiem jest
radny lub radny peni funkejprezesa takiej spotki. Ograniczeniem przed zawar-
ciem takiej umowy jest jedynie art. 24e ust. 1gi,szgodnie z ktérym radny
nie maze podejmowé dodatkowych zgg mogcych podway¢ zaufanie wybor-
céw do wykonywania mandatu w sposob godny, rzetelagzciwy, majc na
wzgledzie dobro danej gminy i jej mieszi@w. Jest to jednak bardzo ogélna
przestank¥”.

106 patrz: J. PiteraPrzepisy antykorupcyjne w samgazie gminnym,Glosa” 2002, nr 11,
S. 7.

107 K. BandarzewskiQOgraniczenia dopuszczalf zawierania uméw z radnymi przez jed-
nostki samorzdu terytorialnego w: Unormowania antykorupcyjne w administracji pu-
blicznej red. M. Stec, K. Bandarzewski, Warszawa 200918.
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Radnego rady powiatu obozuja podobne ograniczenia jak radnego rady
gminy. Zgodnie z art. 23 ust. 1i 5 u.s.p. z radmyexmae by nawkzany stosu-
nek pracy w starostwie powiatowym powiatu, w ktorymyskat on mandat. Od
30 maja 2001 r. uzupetniono regulagj zakaz powierzania radnemu wykonywa-
nia pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej w p@igt®. Analogicznie wc
jak w przypadku radnego rady gminy z radnym radwiptu mae by zawarta
przez powiat kzda umowa, ktorej przedmiotem nie jest wykonywaniacp
rozumianej sensu largo. Podobnie jak to ma miejgogminie, réwnig radny
rady powiatu nie mee br& udziatu w gtosowaniu, jli dotyczy to jego interesu
prawnego (art. 25a u.s.g. i art. 21 ust. 7 u.sRHWwniez z radnym sejmiku woje-
wodztwa nie mge zostéd hawhzany stosunek pracy w wdzie marszatkowskim
w tym wojewddztwie, w ktdrym ten radny uzyskat man¢art. 25 ust. 1 u.s.w.)
Zarzad wojewddztwa lub marszatek wojewddztwa niezendez powierzy¢ rad-
nemu wojewddztwa wykonywania pracy na podstawie wynoywilnoprawne;j
(art. 25 ust. 4 u.s.w.). Wobec radnych sejmikéw emdjdztw ustawodawca
wprowadzit jednak dodatkowe ograniczenia. Zgodreetz24 ust. 1 u.s.w., radny
sejmiku wojewoddztwa nie nie wchodzt w stosunki cywilnoprawne w sprawach
majatkowych z wojewddztwem lub wojewddzkimi samaitpwymi jednostkami
organizacyjnymi, z wyjtkiem:

a) stosunkéw prawnych wynikgych z korzystania z powszechnie dpstych
ustug na warunkach ogolnych;

b) stosunkéw prawnych najmu pomiesztzi® wlasnych celéw mieszkaniowych
lub wiasnej dziatalniwi gospodarczej oraz dziawy, jezeli umowy te §
oparte na warunkach ustalonych powszechnie dlagdamgou czynnéci
prawnych;

¢) innych prawnych form korzystania z nieruchdwipjezeli uzytkowanie tych
nieruchoméci oparte jest na warunkach ustalonych powszecdtiiaielanego
typu czynndci prawnych.

O ile wigc w ustawach o samazie lokalnym zasada byla dopuszczaino
zawierania uméw mdzy gmiry (powiatem) a radnym, niezawiexaych wyko-
nywania pracy przez radnego, o tyle wobec radnygjmiku wojewddztwa
ustawodawca przy odmienne rozwizania. Radni organu stanawego woje-
wodztwa nie mog zawierg umow lub wchoddi w inne stosunki prawne
w sprawach matkowych nie tylko z samym wojewddztwem, ale rowneoje-
wodzkimi samorzdowymi jednostkami organizacyjnymi. Przez ¢wi¢ woje-

108 Art. 2 pkt 14 lit. b ustawy z dnia 11 kwietnia®0r. o zmianie ustaw: o samadzie
gminnym, samorglzie powiatowym, o samadzie wojewodztwa, o administracjiado-
wej w wojewddztwie oraz zmianie niektdrych innycktaw, Dz. U. Nr 45, poz. 497, ze zm.
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wodzkich samormdowych jednostek organizacyjnych nalerozumie odrebne
od wojewddztwa wojewddzkie osoby prawne oraz wopkée jednostki organi-
zacyjne niemaje osobowsri prawnej, ktére majzdolnag¢ do czynnéci praw-
nych, czego typowym przykfadem jest wyposaie jednostki organizacyjne
w prawo trwatego zandu, ktérego wykonywanie uprawnia do zawarcia np.
umowy najmu lub dziemwy. Pierwszy z przedstawionych wiyjow od ogdinego
zakazu tylko pozornie nie budziatpliwosci. Radni sejmiku wojewddztwa mag
na réwni z innymi mieszkeeami danego wojewddztwa korzyéta powszechnie
dostpnych ustugswiadczonych na zasadach ogdinych. Odveatige do ratio
legis tego rozwizania nalealoby stwierdzt, ze odnosi € ono do ustalonych
jednolitych zasad dagtu do danych ustugwiadczonych przez jednostki samo-
rzadu wojewodztwa. Powstaje jednak pytanie, czy dogzedme bytoby ustalenie
odmiennych zasad korzystania z tych ustug na ressbaych sejmiku wojewodz-
twa. Przyktadowo sejmik wojewddztwa, ustatajzasady korzystania z danej
ustugi, wprowadza zedicowanie podmiotowe wobec radnych samego sejmiku
w stosunku do innych korzystalych. Nie jest to zagadnienie tylko teoretyczne.
Obowizuja przepisy prawa miejscowego ustanawianego przeprzady lokal-
ne, ktore uprzywilejowaj radnych w dospie do takich ustug (,powszechnie
dostpnych”). Przyktadowo rady gmin, ustalejzasady odptatsoi za przejazd
gminm komunikacy publiczra, stosug ulgi dla radnych wszystkich szczebli
samorzdu terytorialnego”, radnych tylko danej rady gmilwp radnych tylko
sejmiku wojewodztwa. Mma powiedzié, ze nie jest to wprost naruszenie ko-
mentowanego artykutu, bowiem to nie radni sejmiknjewodztwa ustanawiaj
zasady korzystania z danych ustug, ale z drugiengtradni innych jednostek
samorzadu, ustalajc odebne zasady dogiu do takich ustug dla siebie (lub in-
nych radnych), wprowadzagréznicowanie podmiotowe — radni sejmiku korzy-
stap z ustug powszechnie dgptiych na odsbnych zasadach.

Kolejny wyjatek dotyczy maliwosci zawarcia umowy najmu pomieszéze
do wtasnych celéw mieszkaniowych lub wiasnej dhedéci gospodarczej oraz
umowy dziezawy. Ten wyjptek ma bardzo wae znaczenie i to z kilku powo-
doéw. Zawarcie umowy najmu lokalu stan@eégo mienie wojewddztwa dla
wlasnej dziatalnéci gospodarczej radnego, stanowi nic innego jakzysianie
Z mienia wojewddztwa. Stosownieszdo art. 27b ust. 1 u.s.w. radny nie 2@0
prowadz¢ dziatalngci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspoélniengmi
osobami z wykorzystaniem mienia wojewddztwa, w Yidruzyskat mandat.
W doktrynie wskazanoziart. 24 ust. 1 u.s.w. jex specialiswobec art. 27b
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ust. 1 u.s.w’° Wprawdzie zgodnie z zasadiyktadnilex posterior generalis non
derogat legi priori specialdopuszczalnym jest ustalenie relacji art. 27b list.
jako przepisu p#niejszego ogdlnego do art. 24 ust. 1 jako przepiszesniejsze-

go szczegdlnego, tym niemniej zakres wzajemnegavialagwania tych artyku-
tow powinien wynik& wprost z przepis6w ustawy. Po drugie, odmiennie
potraktowano najem lokali i dzieawe. W przypadku najmu lokali przedmiotem
takiej umowy mog by¢ lokale przeznaczone na wilasne potrzeby mieszkaniow
radnego (i zapewne jego rodziny), nieprzeznaczgnena podnajem lub inne
wykorzystywanie (np. zyczenie). Z radnym tylko wéwczas dopuszczalnym by-
toby zawieranie takiej umowy, gdyby jego potrzebiesakaniowe nie byly za-
spokojone. Nie powinno wojewddztwo samymtawe zawier& umowy nhajmu

z radnym, ktéry np. ma zapewnione potrzeby miesokes w innej miejscowo-
sci niz miasto wojewodzkie, ale celem ,lepszego” (efektigjszego) wykony-
wania mandatu radnego zamierza on zagvtrrowe najmu lokalu stanowcego
wlasna¢ wojewodztwa.

Jak to stusznie zauwngt K. Bandarzewski, dopuszczaktozawierania uméw
dziezawy nie jest niczym ograniczana. Wspolnym mianovemik dla umow
najmu lokali mieszkalnych, lokali na prowadzenigatinacsci gospodarczej (lo-
kali uzytkowych) i dziezawy jest zawieranie takich uméw na warunkach ustalo
nych powszechnie dla danego typu czydmngrawnych. Warunki te wynikaj
zarébwno z przepisow powszechnie obgguvjacych (np. kodeks cywilny), jaki
mog by¢ ustalane w drodze przepisow prawa miejscowego algmych przez
organy samorgu wojewodztwa. Niedopuszczalnym byloby jednak lagia
odmiennych zasad zawierania takich uméw wobec @dnystosunku do innych
potencjalnych najemcow lub dziamwcdw. Maj to by warunki ustalone po-
wszechnie dla danego typu czysecigprawnych, a nie dla danej kategorii sttSn

Radni sejmiku wojewodztwa maegoéwniez by¢ stronami umow lub innych
stosunkéw prawnych z wojewddztwem lub wojewddzksamoradowymi jed-
nostkami organizacyjnymi obejmagych inne ni najem lub dzierawa korzysta-
nie z nieruchomgei (np. wytkowanie, wyczenie, staebndc), jezeli zasady
korzystania z tych nieruchordm beda oparte na warunkach ustalonych po-
wszechnie dla danego typu czys&cigprawnych.

Ustawodawca d@ oszczdnie reguluje konsekwencje naruszenia zakazéw
nakladanych na radnych. W przypadku zawarcia zyradstosunku pracy odpo-

199 por. K.Swigch, K. Kozlowski, Ograniczenia prowadzenia dziatét gospodarczej przez
czlonkéw organow jednostek samaatm terytorialnego, op. cit., s. 32.

110 K. BandarzewskiQOgraniczenia dopuszczalfw zawierania uméw z radnymi przez jed-
nostki samorzdu terytorialnegoop. cit., s. 122.
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wiednio w urzdzie gminy, starostwie powiatowym lub gdzie marszatkowskim
jest ono réwnoznaczne ze zrzeczenieg) raandatu radnego (art. 24a ust. 1
iart. 24b ust. 1 i 5 u.s.g., art. 23 ust. 1 i 4., art. 25 ust. 3 u.s.w.). Skutki
w postaci zawarcia umowy cywilnoprawnej, ktorejgamiotem jest wykonywa-
nie pracy, nie $ interpretowane jednolicie. Stosownie do pierwsgejipy
poghddw, zawarcie takiej umowy skutkuje wygi&ciem mandatu na podstawie
art. 190 ust 1 pkt 2a u.wyb z powodu naruszeniawmiego zakazua¢zenia
tego mandatu z okélng w ustawie funkg lub dziatalngcia i stojp na stanowi-
sku,ze umowa zawarta z naruszeniem art. 24d jeghaagdy naruszenie prze-
pisu wzaden sposob nie powoduje jej niemeasci. Jezeli zatem w ramach takiej
umowy zostata wykonana praca, rglesic uméwione za ni wynagrodzenie,
powstaj, réwniez co do niego wszelkie stosowne atieinia publicznoprawré’

Inni z kolei twierda, ze brakuje przepisu zawiesapgo wprost sankgijpole-
gajca na wygdnicciu mandatu, a jedynkonsekwengj zawarcia takiej umowy
moze by uznanie samej umowy za czysaprzecza z prawem (art. 58 k.c.)

i tym samym taka umowa me by uznana za niewaa'"

Zawsze jednak natg przyjaé, ze zawarcie umowy cywilnoprawnej, ktorej
przedmiotem jestwiadczenie pracy przez radnego, stanowi naruspEnepisow
ustaw samorgowych (art. 24d u.s.g., art. 23 ust. 5 u.s.p., 2Btust. 4 u.s.w.)

i jest to naruszenie ustawowego zakazu zawierahight uméw, a tym samym
jest to réwnie naruszenie ustawowego zakazozenia mandatu radnego z wy-
konywaniem dzialalniwi w zakresieswiadczenia pracy na podstawie umowy
cywilnoprawne}™,

Ustawodawca nie usankcjonowat podejmowania przaézego innych dodat-
kowych zag¢ (to obejmuje np. zawieranie umow cywilnoprawnyclednostlg
samorzadu, ktorych przedmiotem nie byloBwiadczenie pracy), ktére mogtyby
prowadzé do posgpowania niegodnego, nierzetelnego i nieuczciwegbeso
danej jednostki samagdu®. Wyjatek stanowd radni sejmikéw wojewddztw,
wobec ktorych zawarcie umowy cywilnoprawnej z wajelatwem lub ina wo-
jewddzla jednostly organizacyja stanowi — poza wytkami dopuszczagymi
zawarcie takich umow — podstawygasnigcia mandatu wedtug art. 190 ust. 1
pkt 2a 0.w.g.p.w.

1 Tak m.in. w: K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, Pobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczyaski, S. Ptaek, Komentarz do ustawy o samaazie gminnymop. cit., s. 276.

12 por. K.Swigch, K. Koziowski,Ograniczenia prowadzenia dziatalfw gospodarczej przez
czlonkéw organdéw jednostek samgitu terytorialnegoop. cit., s. 30-31.

113 K. BandarzewskiQgraniczenia dopuszczalf zawierania uméw z radnymi przez jed-
nostki samorgdu terytorialnegoop. cit., s. 123.
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Jak to podkréono w komentarzu do u.si, pomimoze w stosunku do
swojej pierwotnej redakcji przepis art. 24d u.slggt z jednej strony zaostrzeniu
poprzez ustanowienie bezwgdhego zakazwiadczenia pracy w ramach uméw
cywilnoprawnych, to jednak z drugiej strony ulegt swoistej liberalizacji, gdy
poprzednio ograniczat on, co prawda bardzo niegsgoie i jedynie czgsciowo,
udzielanie radnym zamowiepublicznych ,w zakresie nieoiym przepisami
0 zamOwieniach publicznych” i uzaldat takie zamowienie od uprzedniego za-
siegniecia opinii komisji rewizyjnej. Nieprecyzyjrio tego ograniczenia (ktora
mogta by przyczym jego usurnicia) polegata na tynze nie istniej przecig
zamoOwienia publiczne nieafdg przepisami ustawy — Prawo zamowijaublicz-
nych. Mazna jedynie méwi o tym, ze niektore zamdwienia publiczne nmadgyc,
np. ze wzgidu na sw niska wartas¢ lub inne szczegoline okoliczém, dokony-
wane poza obowkkowymi procedurami (gtéwnie przetargowymi) wynd@jmi
z Prawa zamowie publicznych. Mana wkc stwierdzt, ze de lege latanie ist-
nieja zadne prawne ograniczenia, co do ubiegarigpsiez radnych o uzyskanie
zamoOwienia publicznego od gminjyedynie w sytuacji, gdyby w wyniku przetar-
gu (lub innej stosownej procedury) miato imiejsce korzystanie przez jego
zwycigzee z jakiegokolwiek skladnika mienia gminy, radny tjesykluczony
Zz ubiegania si o zamowienie ze wzgllu na szczegdtowy zakaz zawarty
w art. 24f ust. 1. Przepis ten stanowi bowienraidni nie mog prowadz¢ dzia-
talnosci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspélniengmi osobami z wy-
korzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej maduzyskat mandat,
a take zaradza taka dziatalngcia lub by przedstawicielem czy petnomocni-
kiem w prowadzeniu takiej dziatalf@m. W zwiazku z tym w ust. 1a niniejszego
przepisu zobligowano radnego, ktéry przed rozpoiem wykonywania mandatu
prowadzit dziatalné¢ gospodarcg, o ktérej mowa w ust. 1, do zaprzestania pro-
wadzenia tej dziatalrdoi gospodarczej w ggu 3 miesicy od dnia ziaenia
slubowania. Niewypelnienie obowdku, o ktorym mowa w zdaniu pierwszym,
stanowi podstawdo stwierdzenia wygaigcia mandatu radnego w trybie art. 190
u.wyb. Co prawda, zawarty w ust. 1a obgmek wymienia zaprzestanie prowa-
dzenia dzialalnéri okreslonej w ust. 1 (tj. wlasnej lub prowadzonej z innym
osobami z wykorzystaniem mienia gminy), lecz nigparsina wyranie o obo-
wiazku zaprzestania réwriezaradzania tak dziatalndcia, wystpowania jako
jej przedstawiciel lub petnomocnik, a tym samymymtzakresie nie naazuje
zatem do ust. 1, to jednaknie wydaje si prawdopodobne, aby zamiarem usta-
wodawcy bylo pozostawienie radnym takiego é8ig. Sytuacja, w ktérej jedni

114 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, Wsikl, P. Kryczko, M. Mczyaski,
S. Paek, Komentarz do ustawy o samgadzie gminnymop. cit., s. 276.
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radni nie mogliby, a inni mogliby ldyzaradcami, przedstawicielami lub petno-
mocnikami gospodarczej dziatakwd prowadzonej z wykorzystaniem mienia
gminy — w zalenosci od catkowicie przypadkowej okoliczém, jaka bytaby data
objecia przez nich takich funkcji (przypadag przed czy po uzyskaniu mandatu)
— bylaby sprzeczna z zagsabwnaici wobec prawa, jak i z interesami gminy.
Nalezy wiec przypé, ze okrélony zatem w ust. la termin 3 miesy przeznaczo-
ny jest rébwnie do zaprzestania pelnienia funkcji zatey, przedstawiciela lub
petnomocnika w stosunku do dziatadnpokreslonej w ust. 1. Jest to przy tym
znoww termin zawity prawa materialnego, jego przekroe&owiem powoduje
wygasniecie pewnego prawa (wy§aiccie mandatu); ponadto przepis opisuje
spos6éb dochowania terminu (wykonanie czyieh@olegajcych na rezygnacji
Z prowadzenia, zagdzania lub reprezentowania konkretnej dziatsthgospo-
darczej) i nie przewiduje sposobow jego sanacjiwétgezeli po uptywie tego
terminu radny rezygnuje z uprawni&ib funkcji opisanych w ust. 1, nadaly-
jawszy oczywécie nadzwyczajne okoliczgoi polegagce na catkowitej fizycznej
niemazliwosci dochowania terminu) istnieje podstawa do stwienia wygénie-
cia jego mandatu.

W art. 24f wprowadzono tak ograniczenie poleggie na tym,i radni i ich
matzonkowie oraz mabnkowie wojtow, zagpcow wojtdw, sekretarzy gminy,
skarbnikéw gminy, kierownikéw jednostek organizaggh gminy oraz os6b
zarzdzapcych i czlonkédw organéw zagdzapcych gminnymi osobami prawny-
mi nie mog@ by¢ cztonkami wladz zaezizapcych lub kontrolnych i rewizyjnych
ani petnomocnikami spotek handlowych z udziatemrgmch oséb prawnych lub
przedsgbiorcéw, w ktorych uczestnigztakie osoby. Wyb6r lub powotanie tych
0s6b na te funkcjeasz mocy prawa niewae. Jeeli taki wybor lub powotanie
nasapity przed rozpoczciem wykonywania mandatu radnego albo dniem wyboru
wojta lub przed powotaniem na stanowisko gasy wojta, sekretarza gminy,
skarbnika gminy, kierownika jednostki organizacyjgeniny oraz osoby za:z
dzapcej i czlonka organu zagdzapcego gming osola prawry, osoby te & zo-
bowiazane zrzec si stanowiska lub funkcji w terminie 3 miesy od dnia
zlozeniaslubowania przez radnego (albo wéjta lub od dniagania na stanowi-
sko) pod rygorem utraty mandatu. Radni nie smpgsiada pakietu wigkszego
niz 10% udziatéw lub akcji w spotkach prawa handlowegadziatem gminnych
0s6b prawnych lub przedbiorcéw, w ktérych uczestnigzakie osoby. Udziaty
lub akcje przekraczage ten pakiet powinny IByzbyte przez radnego przed
pierwsz sesj rady gminy, a w razie niezbycia ich nie uczestpione przez
okres sprawowania mandatu i dwoch lat po jego ‘ryigeiu w wykonywaniu
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przystugujcych im uprawnig (prawa gtosu, prawa do dywidendy, prawa do
podziatu majtku, prawa poboru).

Jak wec widat art. 24f u.s.g. ma o tyle istotne znaczenie jaigulacja
o charakterze antykorupcyjnym, jakzte punktu widzenia etyki radnego i os6b
petniacych funkcje publiczneze w cal@ci jest pdwigcony ograniczeniom
w zakresie rénorakiej aktywnéci gospodarczej radnych i ich mahkéw oraz
matzonkow niektérych funkcjonariuszy samedowych w wypadku, gdy taka
aktywna¢ miataby zwizek z gmia lub jej mieniem. Ograniczenia zawarte
w tym przepisie nie dotyaznatomiast wojtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast,
ich zasgpcow, sekretarzy, skarbnikdw i kierownikéw jednésteganizacyjnych
gmin, a take innych os6b wydagych decyzje administracyjne w imieniu
wojtdw, burmistrzéw czy prezydentéw miast. Ich wstkich bowiem dotycy
osobne, ostrzejsze zakazgwarte w przepisach ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
0 ograniczeniu prowadzenia dziatddoo gospodarczej przez osoby pebe
funkcje publiczne (u.o.p.d.gf. Osoby te nie magco do zasady uczestniczy
lub wykonywa& funkcji w podmiotach gospodarczych niezale od tego, czy
pomiedzy tymi podmiotami a gminlub jej mieniem istnieje jakikolwiek zwi
zek. Niejednokrotnie osoby, ktére rpajopiero zaj¢ stanowisko lub rozpoaz
petnienie funkcji publicznej i stansie tym samym osobami pehktiymi funkcje
publiczne w rozumieniu u.o.p.d.g., z racji waziej wykonywanej dzialalnwi sa
(mog by¢) wpisane do ewidencji gospodarczej. Kluczowe zearz ma dla
takiej osoby pytanie, czy £iy na niej — pod rygorem sankcji przewidzianych
w u.0.p.d.g. — podgia okrglonych faktycznych i prawnych czyném oraz
w konsekwencji zigenie wniosku o wykrdenie z ewidencji gospodarczej, czy
tez wystarczy faktyczne zaprzestanie prowadzeniatadzcsci gospodarczej.
Bezsprzeczne jest bowiem jedynie td,przez wzgid na zakaz bezwzglny
osoba taka nie nie faktycznie prowadzidziatalngci gospodarczej. Rudymen-
tarne znaczenie dla zakazu prowadzenia dzialeingospodarczej na wiasny
rachunek lub wspdlnie z innymi osobami, ustanowgmne gminie wobec wojta
(burmistrza, prezydenta miasta), zasbw wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta), skarbnika gminy, sekretarza gminy i innycbbos/skazanych w art. 2 pkt 6
in fine u.o.p.d.g., jak réwniena szczeblu powiatéw wobec czionkéw zaiaw
powiatow i innych os6b wskazanych w art. 2 pkt ®dine u.o.p.d.g., a w woje-
wodztwie samorgdowym wobec czionkdéw zagdu i innych oséb wskazanych
w art. 2 pkt 6b in fine u.o.p.d.g., ma pop prowadzenia dziataldo gospodar-
czej oraz zwjzanych z jej prowadzeniem uwarunkawprawnych, w tym jej

115 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu poaenia dziatalnéci gospodarczej przez
osoby petnice funkcje publiczne (tekst jedn. Dz. U. z 2008r216, poz. 1584).
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ewidencji. Niestety przepisy dotygze ewidencji dziataln@i gospodarczejas
jednak przedmiotem nieustannego zainteresowaniawadgwcy, przy czym
w zasadzie dotyczy to regulacji ,modelowej’, ktdniaz czeka na weégie
w zycic. Wedle pierwotnych zaten materia ta od 1 stycznia 2007 r. miata by
uregulowana w ustawie z 2 lipca 2004 r. o swobodziatalngci gospodarczej
(tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. Nr 155, poz. 1095zme; cyt. dalej u.s.d.g.), przej-
sciowo zg obowhzywat mialy w tym zakresie przepisy ustawy z 19 listagpad
1999 r. Prawo dziatalgoi gospodarczej (Dz. U. Nr 101, poz. 1178, ze zi,
dalej p.d.g.) — zob. ustawa z 2 lipca 2004 r. Hsgeprowadzajce ustaw

0 swobodzie dziatalgi gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1808, ze amt,
dalej ustawa wprowadzgja u.s.d.g.). Wydawaloe¢size pierwotny zamiar urze-
czywistni s¢ w dniu 31 marca 2009 r. w rilyustawy z 10 lipca 2008 r. 0 zmianie
ustawy o swobodzie dziatalém gospodarczej oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 141, poz. 888). Tak $ednak nie stato, albowiem za speaw
ustawy z 19 grudnia 2008 r. 0 zmianie ustawy o fwale dziatalnéci gospo-
darczej oraz o zmianie niektdrych innych ustaw (Dzz 2009 r. Nr 18, poz. 97),
rzeczomn dag przesunjto na dzié 1 lipca 2011 r. Przedstawionychatpliwosci
nie wyjaniaja wprost przepisy ustawy o swobodzie dziatétmogospodarczej
(u.s.d.g.), jednate zawiera ona miarodajne definicje dziatdbiogospodarczej

i przedsgbiorcy. Artykut 2 u.s.d.g. stanowie dziatalnécia gospodarcg jest
zarobkowa dziatalni@ wytwdrcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz posz
kiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin zezzld take dziatalné¢ za-
wodowa, wykonywana w sposéb zorganizowanyaglyi*®. Zgodnie natomiast
z art. 4 u.s.d.g. przedsiorca w rozumieniu tej ustawy jest osoba fizyczna, osoba
prawna i jednostka organizacyjna ridica osoh prawr, ktérej odebna ustawa
przyznaje zdolng prawra — wykonupca we wtasnym imieniu dziatalé® go-
spodarcz. Definicje przedsbiorcy zawieraj rOwniez inne ustawy — mma
przytoczy art. 431 k.c. stanowagy, ze przedsibiorca jest osoba fizyczna, osoba
prawna i jednostka organizacyjna, o ktérej mowa w 831 8§ 1 k.c,
tj. prowadaca we wilasnym imieniu dziatalé® gospodarcz lub zawodow.
W pordéwnaniu do definicji zawartej w ustawie o swdbie dziatalnéci gospo-
darczej przepis ten dziatatogospodarcz wzbogaca o znamiczasownikowe
.prowadzenia” zamiast ,wykonywania”. Ponadto zrimego brzmienia art. 331
§ 1 k.c. mana wysni wniosek,ze regulacja ta odidia dziatalné¢ gospodarcz

118 por, J. Sigczyto-Chlabicz, E. Bieniek-Koronkiewic®odejmowanie i prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczejWarszawa 2002, s. 38stawa o swobodzie dziatalfed gospodar-
czej. Komentarzred. A. Powatowski, Warszawa 2007, s. 21; M. ZdB3tawo dziatalngci
gospodarczejKrakéw 2000, s. 41-42.
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od dziatalnéci zawodowej'". Dla wyktadni przepiséw u.0.p.d.g. najistotniejsze
sa jednak przywotane powgj regulacje ustawy o swobodzie dziatdktiqgospo-
darczej, std odwotania do innych aktdw nie wydagic na tym etapie rozwan
niezkedne.

Interpretacja definicji dziatalgi gospodarczej i przedgiorcy nie mae
przy tym abstrahowaod art. 14 ust. 1 zd. 1 u.s.d.g. starxm®go,ze przedsi-
biorca mae podj¢ dziatalng¢ gospodarcz w dniu ziazenia wniosku o wpis do
ewidencji dziatalnéci gospodarczej albo po uzyskaniu wpisu do rejegtaed-
siehiorcow w Krajowym Rejestrzeaiowym, Przed 31 marca 2009 r. odpowiada-
jacy powyzszemu art. 14 ust. 1 zd. 1 art. 4 u.s.d.g. stanawiprzedsibiorca
moze podjé¢ dziatalndé gospodarcz po uzyskaniu wpisu do rejestru przegsi
biorcéw w Krajowym Rejestrzeaiowym albo do Ewidencji Dziataldoi Go-
spodarczej — zgodnie z tym przepisem poidj i wykonywanie dzialalnii
gospodarczej przez osphzyczm byto mazliwe dopiero po uzyskaniu wpisu do
ewidencji dziatalnéci gospodarczej. Uregulowanie to wzbudzito kontrosjee
w doktrynie, doprowadzag do wykrystalizowania sidwéch odmiennych opinii.
Pierwsze z nich oparte jest na stanowislaiprzed uzyskaniem wpisu tiiove
jest ,podejmowanie” dziatalrisi gospodarcz&}® Gtéwna linia sporu ognisko-
wata st wokot momentu, od ktérego nabywa status przedsbiorcy. Wypra-
cowaniu zgodnego stanowiska nie sprzyjatystz zmiany legislacyjne. Wedtug
niektérych wpis do ewidencji dziatalsm gospodarczej jest tylko oboyzkiem
przedsgbiorcy i jako taki ,potwierdza” status przedsiorcy™® wedtug innych
wpis ,kreuje” przedsibiorce i skutkuje nabyciem statusu prawnego przgisi-
cy™?® Drugie z przywotanych stanowisk ¢sto hezy sk ze stwierdzeniemze
przed uzyskaniem wpisu do ewidencji dziatakiagospodarczej przedsiorca
nie mae poda¢ dziatalngci gospodarczej, oraze uzyskanie statusu przegsi
biorcy nasgpuje juz na etapie ,podejmowania” dziatakw gospodarczej, przy
czym co do ,podjcia” dziatalngci gospodarczej przyjmuje stanowisko zgodne
z literalnym brzmieniem przepisu, dopuszgeaj prawne podgie dziatalngci
dopiero po uzyskaniu wpisu do ewidencji dziatdbiayospodarcz&f®. Przywo-

117 M. Szydto,Swoboda dziataln@i gospodarczejWarszawa 2005, s. 67.

118 |pidem, s. 103. Odmiennitlstawa o swobodzie dziatalfw gospodarczejred. A. Powa-
towski, op. cit., s. 40.

119 M. Szydto,Swoboda dziataln@i gospodarczejWarszawa 2005, s. 10@stawa o swobo-
dzie dziatalnéci gospodarczejred. A. Powatowski, op. cit., s. 39; W. KatnBrawo dzia-
talnosci gospodarczej. Komentarz. Orzecznictwagni®ennictwo Warszawa 2003, s. 60.

120 3. Sigczyto-Chlabicz, E. Bieniek-Koronkiewic2odejmowanie i prowadzenie dziatalno-
sci gospodarczejop. cit., s. 55; C. KosikowskiJstawa o swobodzie gospodarc2éjar-
szawa 2005, s. 34.

121 M. Szydto,Swoboda dziataln@i gospodarczejop. cit., s. 103.
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tane dwa stanowiska przeklaglaiic na koncepcjeze wpis do ewidencji dziatal-
nosci gospodarczej ma charakter albo (wg pierwszegetaeowisk) deklarato-
ryjny, albo (wg drugiego zapatrywania) konstytutywnWyraznie naley
zaznaczy, ze owe spory toczone byly jednak na gruncie dawnstmu
prawnego.

Okreslenie zalenosci migdzy prowadzeniem dziataléa gospodarczej w ro-
zumieniu ustawy anty korupcyjnej a wpisem do ewdjiediwiatalngci gospodar-
czej ma zasadnicze znaczenie. Ogdlnie, jakwsidaje, mana stwierdz, ze
kwestia ,faktu” prowadzenia dziataléd gospodarczej nie jest catkowicie irrele-
wantna wobec zagadnienia wpisu do ewidencji dziatal gospodarczej, przy
czym zwizek ten ma jedynie wymiar ,dowodowy”, a ponadto preadza
ostatecznie o ocenie, czy podmiot prowadzi dziat£ligospodarcz Oczywikcie,
chodzi o relag na ptaszczinie faktycznej (co do wykazania pewnych okolicz-
naosci), gdyz powiazanie normatywne na gruncie ustawy o swobodzidala@ci
gospodarczej midzy prowadzeniem dzialaléa gospodarczej a wpisem do ewi-
dencji dziatalnéci gospodarczej wyspuje w sposéb za nadto widocznif?
U.o.p.d.g. uimuje prowadzenie dziatadubgospodarczej w kategoriach czynno-
sci faktycznych, co jest zgodneratio legis ustawy®. Nie jest bowiem celem
ustawy regulowanie obowikdéw przedsibiorcy (takich zwlaszcza jak koniecz-
nos¢ ztozenia stosownych wnioskéw i dokonania zgtdszeviazanych z prowa-
dzeniem dziatalnixi gospodarczej, o ktérych stanowi ustawa o swoigodz
dzialalngci gospodarczej), a jedynie naémie sui generisograniczenia (zakazu)
na osok petniaca funkcje publiczra w zakresie prowadzenia dziatatodgospo-
darczej.

Faktyczne zaprzestanie prowadzenia dziakaingospodarczej przez osgb
objeta przepisami u.o.p.d.g. jest warunkiem koniecznypobéezenia zastosowa-
niu sankcji, o jakich stanowi ustawa -sligpodmiot faktycznie nie zaprzestanie
prowadz¢ tej dziatalndci, nie ma znaczenia, czy jest on, czyné jest ju wpi-
sany do ewidencji dzialaldoi gospodarczej wskutek Zenia wniosku o wykre-
slenie lub wykrélenia z urzdu. Std tez uzasadnione jest stanowisko
zaktadaice, ¢ nie naley zatem wizat dziatalngci gospodarczej jedynie z wpi-
sem do ewidencji, ktéry wytznie mae poshiyé jako srodek dowodowy po-
mocny do ustalenia w toku pgpbwania, czy dana osoba prowadzi dziat&ino
gospodarcz®*. Niewatpliwie faktyczne prowadzenie dziatakw gospodarczej

122} Gaxdziaszek,Objecie funkcji publicznej przez ospluprzednio wpisan do ewidencii
dziatalnaici gospodarczej,Przeghd Prawa Publicznego” 2009, nr 5, s. 61.

123 M. Bator, G. NinardOgraniczenie prowadzenia dziatakw gospodarczej przez osoby
petnigce funkcje publicznePrzeghd Prawa Handlowego” 2006, nr 5, s. 21.

124 |pidem, s. 21.
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i pozostawanie wpisanym do ewidencji dziatakigospodarczej czyni klarown
sytuacg dowodows. Jak st wydaje, przywotane stanowiska odnosk: jedynie
do kwestii, # nie jest zasadne uznawanie, prowadzenie dziatalso gospodar-
czej zachodzi tylko wtedy, gdy osokagrowadaca wpisala i i jest wchz wpi-
sana do ewidencji dziatalé@ gospodarczej, lecz w rozumieniu u.o.p.d.g.
prowadzenie dziataloi gospodarczej mie mie miejsce rownie bez wpisu do
ewidencji dzialalnéci gospodarczej (po wykfleniu z ewidencji dziatalnii
gospodarczej). Podobnie jak to,nalezy przyjaé, ze zgtoszenie zawieszenia dzia-
talnosci gospodarczej nie oznacza zaprzestania jej prosvad, jak wymaga tego
art. 4 pkt 6 u.0.p.d.tf> Nalezy jednake pamétac, iz opinie te zostaty wypraco-
wane bez odnoszenia glo niedawno statuowanej normatywnie instytucji eaw
szenia wykonywania dziataléci gospodarczéf®

Sytuacja komplikuje siw przypadku, gdy osoba faktycznie nie prowadzi
dziatalngci gospodarczej, a mimo to jest wpisana do ewidetmatalngci go-
spodarczej. Jak siwydaje, osoba taka, chranisk przed sankcjami przewidzia-
nymi w u.0.p.d.g., &dzie mogta ,brond” si¢ poprzez wykazanieze dziatalndci
faktycznie nie prowadzi, przy czym nie bez znacaemda przepisy ustawy
0 swobodzie dziatalrgi gospodarczej nakladaie obowizek zgtoszenia o za-
przestaniu prowadzenia dziatafto gospodarczej, ktérego to niedopetnienie
swiadczy nijako ,przeciwko” takiej osobie, pomiajjuz nawet sankcje prawno-
karne. Nieco inaczej sytuacja wyda w odniesieniu do instytucji zawieszenia
wykonywania dziatalnéci gospodarczej, ktora jest raczej przywilejem uvignia
sie przez przedsbiorce od danin publicznych, z ktérego nie ma obgku ko-
rzysta. Jak s¢ wydaje, pozostawanie wpisanym do ewidencji dziakai go-
spodarczej stwarza co najgej domniemanie faktyczne prowadzenia dziatédno
gospodarczej, ktére to domniemaniezmaosta obalone przy ocenie catoksztal-
tu zgromadzonych dowodow na gruncie konkretneggpaaku.

Zgodnie z art. 7d p.d.g. (przepis traci moc 1 lig€a 1 r.) przedsbiorca jest
obowihzany zglasza organowi ewidencyjnemu zmiany stanu faktycznego
i prawnego odnogsee s¢ do przedsibiorcy i wykonywanej przez niego dziatal-
nosci gospodarczej, w zakresie danych zawartych wszghoiu, o ktérym mowa
w art. 7b ust. 2 p.d.g., powstate po dniu dokonarpesu do ewidenciji dziatalno-

125 |, Galinska-Riczy, Interpretacja pojcia ,dziatalnos¢ gospodarcza” sytego w ustawie
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalftb gospodarczej przez osoby petré funkcje pu-
bliczne ,Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw i Eekspertyz'020nr 4, s. 116.

126 4  Gazdziaszek,Objecie funkcji publicznej przez osphiprzednio wpisan do ewidencii
dziatalncici gospodarczejop. cit., s. 61. Patrz tai opinia S. Pi&ka komentarzu do
art. 24h u.s.g., w: K. Bandarzewski, P. Chmielnidki Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko,
M. Maczynski, S. Ptaek, Komentarz do ustawy o samgazie gminnymop. cit., s. 293.
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sci gospodarczej, w terminie 14 dni od dnia powstdagch zmian, a taie infor-
macg 0 zaprzestaniu wykonywania dziatadnbgospodarczej. Dalej w art. 7e
ust. 1 pkt 1 p.d.g. ustawa stanowe, wpis do ewidencji dziataldoi gospodarczej
podlega wykréleniu w przypadku zawiadomienia o zaprzestaniu wykeania
dziatalngci gospodarczej. Natomiast zgodnie z art. 30 upktl2 u.s.d.g. (prze-
pis wchodzi wzycie 1 lipca 2011 r.) przeddiiorca jest obowazany ztagy¢ wnio-
sek o wykrélenie z ewidencji dziatalrégi gospodarczej — w terminie 7 dni od
dnia trwatego zaprzestania wykonywania dziat&thgospodarczej. W przypad-
ku, gdy wniosek taki nie zostanie zémy, zgodnie z art. 34 ust. 2 pkt 2 u.s.d.g.
wpis do ewidencji podlega wyldleniu z urzdu w przypadku stwierdzenia
trwatego zaprzestania wykonywania przez przgusice dziatalngci gospodar-
czej?’.

Poréwnujc aktualny art. 7d p.d.g. i przepisy wchaecz w zycie 1 lipca
2011 r, naley w przedmiotowym zakresie zauuyg, ze w nowej regulacji wy-
kreslenie zwihzane jest z trwalym” zaprzestaniem wykonywaniaat#naci
gospodarczej, czyli nieprowadzanie dziatdbiogospodarczej nie powoduje
obowizku zgtoszenia informacji o zaprzestaniu prowadzeiziatalnéci gospo-
darczej, gdy nie zachodzi przestanka ,trwatego'rzegtania. Przymiot trwasoi
moze wzbudzé watpliwosci jako kryterium ocenne, przy czym nie jest jastmy,

0 walorze subiektywnym, czya@biektywnym. W doktrynie zdajeesprzewaac
stanowisko dczace trwate zaprzestanie prowadzenia dziakanprzede wszyst-
kim ze stanem faktycznym, w peokeniu jednak z dokonaniem (lub w stosow-
nych przypadkach niedokonaniem) wymaganych przaz@rczynnéci?,

Nalezy zwrécic uwag:, ze osoby petaice funkcje publiczne, otfie u.o.p.d.g.,
do petnienia funkcji lub na zajmowane stanowiskoplgwane § w przewaaja-
cej wiekszaici na okres kadencji, czyli na okleny z géry okres. Mina zatem
mniema&, ze po zakaczeniu petnienia funkcji zechowrdcic do prowadzenia
dzialalngci gospodarczej i tym samym zaprzestanie prowadzedmriatalndci
gospodarczej niedolzie miato cech trwakai'?®.

Ustanowiony przez u.o.p.d.g. zakaz prowadzeniatalai@ci gospodarczej
Z jednej strony jest klarowny ze wzdl na wyeliminowanie z niego kryteriow
ocennych oraz yskie zakrélenie wyptkéw, z drugiej z& strony pojawiaj Sie
problemy w sferze ,udowodnienia” prowadzenia lubpmowadzenia dziatal§oi
gospodarczej. Chioregulacja u.o.p.d.g. odnoskgio faktycznego prowadzenia

127} . Gazdziaszek,Objecie funkcji publicznej przez ospluprzednio wpisan do ewidencii
dziatalnaici gospodarczejop. cit., s. 63.

128 ¢, Kosikowski,Ustawa o swobodzie gospodarcaéfarszawa 2005, s. 137.

129 4 - Gazdziaszek,Objecie funkcji publicznej przez ospliprzednio wpisan do ewidencii
dziatalnaici gospodarczejop. cit., s. 63.
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dzialalngci gospodarczej, to jednak ,formalny” przejaw jepwadzenia, jakim
jest wpis do ewidencji dziataldoi gospodarczej, mie w okrélonych przypad-
kach tworzy¢ obraz sprzeczny ze stanem faktycznym. Ponadtaynatéec na
uwadze przepisy ustawy o swobodzie dziat&dngospodarczej o konieczéed
zgloszenia zaprzestania (trwatego) wykonywania tdiniesci gospodarczej

i zwiazanego z tym wyki&enia z ewidencji dziatalrioi gospodarczej oraz mo
liwos¢ zawieszenia wykonywania dziatakwd gospodarczej przez niektorych
przedstbiorcéw. Sytuag w tym zakresie rinicuje poniekd dzier 1 lipca
2011 r., kiedy to wejdzie wycie znaczca nowelizacja ustawy o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej (zresizvielokrotnie juz przesuwana w czasie i zmieniana),
wzbogacajca dyspozycje przepisu obliggego do zgtoszenia zaprzestania dzia-
talnosci gospodarczej o przymiot trwadoi”. W zadnym jednak wypadku nie
naleey z géry zakladg ze zgtoszenie wniosku o zaprzestaniu lub zawieszeniu
wykonywania dziatalngci gospodarczej czyni zagtoregulacji u.o.p.d.g., wyma-
gajcej przede wszystkim faktycznego nie prowadzeniatalncgsci gospodar-
czej. Kwestia ta byla juw doktrynie podnoszona i zdaje; slominowa takie
wiasnie stanowisko. Z kolei w relacji odwrotnej, kiedgkonano wpisu do ewi-
dencji dziatalnéci gospodarczej, a dziatalfto gospodarcza faktycznie nie jest
prowadzona, dla potrzeb u.o.p.d.g. razainia naley doszukiwa sig na ptasz-
czyznie ,dowodowej’, dzac do ustalenia prawdziwego stanu faktycznego, a nie
poprzestawana ,automatycznym” i ,niewzruszalnym” stwierdzenie wpis do
ewidencji dziatalnéci gospodarczej rozstrzyga o catoksztalcie konlegbnprzy-
padkd>°.

Zakres podmiotowy art. 24f ust. 4 u.s.g. (traktepgo o wyborze lub powota-
niu, o ktérym mowa w ust. 2 wzmiankowanego przepfauzed rozpocxiem
wykonywania mandatu radnego) zostatl zmieniony naymeyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 13 lipca 2004, poniewa ust. 4 utracit moc jako niezgod-
ny z Konstytucj w czsci, w jakiej dotyczyt on mabnkdéw oséb wymienionych
w ust. 2. Oznacza tage makonkowie tych osob, ktérzy zage piastowa okre-
slone w ust. 2 funkcje, nim osoby te ellyj stanowiska wymienione w ust. 1, nie
musz juz z tych funkcji rezygnowa W konsekwencji ust. 4 art. 24f u.s.g. doty-
czy zatem obecnie wadznie radnych. 3& natomiast chodzi o ustalenie form
prawnych zakazanej przez art. 24f u.s.g. dziatainto w swietle ust. 5 (zakazu-
jacego posiadania pakietu ekBzego ni 10% udzialébw lub akcji w spéitkach

130 |pidem, s. 64. Szerzej na ten temat, jak tez espdjndci terminologicznej pomdzy
u.prac.sam z terminolagiprawa gospodarczego patrz: S.zBkg Ocena funkcjonowania
tzw. przepisow antykorupcyjnych w samdze terytorialnym — wybrane zagadnignia
w: Stosunki pracownikéw samqdowych red. M. Stec, op. cit., s. 183-207.

181 K 20/03, Dz. U. Nr 167, poz. 1759.
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prawa handlowego z udzialem gminnych osob prawnybhprzedsibiorcéw,
w ktérych uczestnicgztakie osoby) z pewroia sa to tylko o spotki handlowe,
i to w dodatku takie, w ktérych wygiuja udziaty lub akcje, a zatem: spoiki ko-
mandytowo-akcyjne, spotki z ograniczondpowiedzialnécia i spotki akcyjne.
W Swietle art. 24f ust. 2 u.s.geth to z kolei te spétki handlowe, ktére majta-
dze zarzdzapce, kontrolne lub rewizyjne, a ga: spotki z ograniczanodpowie-
dzialnaicig i spotki akcyjne. Wprawdzie zaad maze by powotywany rownie

w spotkach partnerskich, ale uczestniczenie w giminnych os6b prawnych jest
wykluczone, gdy spotki te mog bowiem one zrzeszavytacznie osoby fizyczne

i tylko w niektérych rodzajach ustugrisle zawodowych. Jeli zatem przyj¢
zalazenie, ze celem ustawodawcy bylo ograniczenie ewentualiejonzystnej
dla gminy aktywnéci radnych we wszelkich prawnie giovych formach aktyw-
nosci gospodarczej, to wynikatloby z tega,iiszystkich pozostatych przejawdéw
takiej aktywndci, np. w formie samodzielnej dziatakw gospodarczej, spoétki
jawnej, komandytowej, spétdzielni, stowarzyszerig fundacji, mae dotyczy
jedynie ograniczenie zawarte w art. 24f ust. 1gd%.

Taki stan rzeczy wynika m.in.gsl, ze zawarte w tym przepisie oklenie
.prowadzenie dzialalnwi gospodarczej na wtasny rachunek lub wspdlnia-z i
nymi osobami” jest dosyogolne i nie nawzuje w sposobicisty do obecnie
istniejacych w prawie okréden co do podmiotéw gospodarczych. Jest przy tym
symptomatyczneze jakkolwiek ustawo dawca wprowadzit nowe dGleaie
podmiotu gospodarczego (przegdisorca) do wczéniej wymienionych art. 24f
ust. 2 i 5, to nie ayt go w art. 24f ust. 1. Wskazuje to na zamiar [gbawienia
uzytych tam okrélen podmiotowych jako szerokich, odnasgch st do r&nych
przejawow wspolnej dziatalgoi. O ile jest poza sporeme ,,0soba prowadca
dziataln@¢ gospodarcg na wlasny rachunek” to — wedtug obecnego stanw-pra
nego — po prostu jednoosobowy przeldgirca, to jednake juz przy probie okre-
slenia pogcia osoby prowadgej dziatalné¢ gospodarcg ,wspdlnie z innymi
osobami” napotykamy sina rozliczne trudniei. Jak to podkr@it w komentarzu
do u.s.g. S. Piek, bez wtpienia chodzi tu o prawne formy osobistego, w imnie
niu wlasnym, uczestnictwa w takiej wspodlnej dziat¢ati — co wynika z dalszego
brzmienia przepisu, ktéry osobno formuluje zakamydo pethomocnikéw czy
zarzadcdw, co jednake nie przegdza czy art. 24f ust. 1 u.s.g. dotyczy wszelkich
prawnych form wspdlnej dziataléci gospodarczej i czy dotyczy wszelkich form
uczestnictwa radnego w podmiociedicym przedsibiorca®. Jego zdaniem

132 3. PiteraPrzepisy antykorupcyjne w samguizie gminnymop. cit., s. 8.
133 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, Wsikl, P. Kryczko, M. Mczysski,
S. Plaek, Komentarz do ustawy o samadzie gminnymop. cit., s. 280.
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z redakcji przepisu wynikaze podstawowe znaczenie ma dkeaie ,prowa-
dzi¢”, tzn. nie jedynie uczestniczyw jednostce &dacej przedsibiorca, chaby
biernie, ale mié samodziela kompeteng do zaradzania sprawami przedsi
biorstwa, w ktérym si uczestniczy. W spotkach osobowych (nie soggh oso-
bowdasci cywilnoprawnej) takimi osobamiasz mocy wyrdnych przepiséw
k.s.h'** wspoélinicy spotek jawnych i komplementariusze shdemandytowych.

| jedni, i drudzy z ustawy majprawo prowadzenia spraw spotki. Natomiast nie
sa nimi — réwniez z mocy wyrdnych przepiséw k.s.h. — ani komandytariusze
spétek komandytowych, ani#eakcjonariusze spotek komandytowo-akcyjnych.
Nie map bowiem oni prawa prowadzenia spraw spotek, w kiidnyczestnicg,

a ich udziat jest wylcznie kapitatowy. i za$ chodzi o przedsbiorcéw kxda-
cych osobami prawnymi (np. spotdzielni czy stowaesy), to ich czionkowie
nie maj z samego faktu cztonkostwa prawa prowadzenia stakiwgo przedst
biorcy, a zatem réwnigi ich nie dotyczy zakaz zawarty w art. 24f ustchiyba

ze obejmuj funkcje w zarzdzie tych przedsbiorcéw albo staj sic ich przed-
stawicielami (np. kuratorami) lub pelnomocnikamip(nprzez sprawowanie
prokury)**.

Osobnym zagadnieniem natomiast jest zawarty réwmiart. 24f ust. 1 u.s.g.
zakaz zargzania dzialalnéria gospodarcgz albo bycia pelnomocnikiem lub
przedstawicielem w prowadzeniu takiej dziatdtioW kontekcie tego zakazu
pojmowanie okréenia ,dziatalnd¢ gospodarcza” nie nie by ograniczone
jedynie do dzialalnéei wiasnej lub prowadzonej wspdlnie z innymi osobam
Jednoosobowy przedsiorca lub np. wspdélnik spétki jawnej bowiem nietize-
buje, a nawet nie nie by petnomocnikiem siebie samego, czy spokki jawnej,
w ktérej uczestniczy. W kontékie tego zakazu zatem goie ,dziatalng¢ go-
spodarcza” powinno kyrozumiana bardziej szeroka

Zakaz jaki zostat zawarty w ust. 1, i obarujacy odpowiednio w sytuaciji
okreslonej w ust. 1a, dotyczy dziatalém wykonywanej ,z wykorzystaniem mie-
nia komunalnego gminy”. Zgodnie z art. 43 u.s.gemem komunalnym jest
wlasnd¢ i inne prawa magkowe naléace do poszczeg6lnych gmin i ich zwi
kéw oraz mienie innych gminnych oséb prawnych, wn tprzedsibiorstw.

Z prostego poréwnania obu tych przepiséw zatem kajaby, ze zakaz w sto-

134 Ustawa z 15 wrzmia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz. U. Mt poz. 1037,
ze zm.).

135 5zczegbtowa analiza mlovych stanowisk w kwestii wyiczonych przepisem form aktyw-
noici gospodarczej radnych oraz prawnych form wspoldeglaingci gospodarczej
w: K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, WsiKl, P. Kryczko, M. Mczyhski,
S. Ptaek, Komentarz do ustawy o samaedzie gminnymop. cit., s. 279-282.

138 patrz rozstrzygntie Wojewody t6dzkiego PN | 0914/32/2003, OSS 2005, poz. 10.
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sunku do radnego obejmowatby prowadzenie dziadalrjedynie z wykorzysta-
niem mienia samej bezgrednio gminy. Natomiast zakaz ten nie dotyczythy ju
wykorzystywania w takiej dziataldoi mienia komunalnego zwikéw gmin,
a takze mienia innych gminnych oséb prawnych, w tym pskgdaorstw. Trudno
orzec, czy wignie taki byt istotnie zamiar ustawodawcy. Wprawdgmina nie
jest bezpérednim widcicielem mienia naleacego np. do przedgiiorstwa
komunalnego, niemniej jednak z mocy art. 30 i ira konkretne kompetencje
do gospodarowania nim w sposokyiiicy rowniez dla jego bezpiyedniego wia-
sciciela. M@na wkc przypuszczg ze by moze zatem zakaz obejmuje fak
wykorzystywanie przez radnego w dziataloiogospodarczej wszelkiego mienia
komunalnego w gminie, w ktérej sprawuje on mandét, za jedynie mienia
bedacego bezpgednh wilasndcia gminy. Naley jednake zauway¢, ze

w pierwotnej wersji ust. 1 niezyto sformutowania ,nie magprowadzt dziatal-
nosci z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy”, légiko ,mienia komu-
nalnego”. Stowo ,gminy” znalazto siw tym przepisie dopiero od 2001 r. Byt to
zatem celowy zabieg ustawodawcy, a jego wymowajgestoznaczna — naie
uzn&, ze interpretowany przepis nie zabrania obecnie radpyowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia innegd stanowace bezpo-
srednio wiasné&t gminy.

Co do samego pgjia ,mienie” nie powinny nasuwasi¢ specjalne wpli-
wosci, poniewa istniepg w tej mierze stosowne, wyczerpcog regulacje (art. 44
i n. k.c, art. 43 i n. u.s.g.). Zupehie inaczejtj@atomiast ze sformutowaniem
»Z Wykorzystaniem”. Ma ono charakter @oogdlny i nie ma odpowiednika
w katalogu istnigjcych praw podmiotowych. Jedymmetody zatem jest oparcie
si¢ na jego potocznym znaczeniu. Jest ono z péeinszersze iijedynie posia-
danie cudzej rzeczy lub prawada np. wytkowanie ich. Nawet jeeli sktadnik
mienia komunalnego gminy nie jest w posiadaniu egdn lecz ten korzysta
Z niego w swej indywidualnej lub wspdlnej dziataloiogospodarczej, stanowi to
naruszenie ustawy. Przepis nignituje przy tym, czy owo wykorzystanie po-
winno mie podstaw prawr, czy nie, czy jest jednorazowe, czy fgeriodyczne
oraz czy ma charakter odptatnydad nie. Z braku ustawowego zmdicowania
naley przyjaé, ze chodzi w tym przepisie o wszelkie przypadki wyls@tania
mienia gminy. Oczywécie jednak jest to wykorzystywanie do celdw prowats
dzialalngci, a zatem do wykonywania ustug w jej ramach lubde wypetniania
ciazacych na przedsbiorcy powinndci, a nie korzystanie z mienia gminy do-
stepnego dla og6tu ludrei, co nie jest zabronione

Osobr kwesth jest sprawa sankcji za naruszenie ograticzezakresie pro-
wadzenia aktywnii gospodarczej. Ogdinsankcg co do wszystkich zakazow
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zawiera art. 190 ust. 1 pkt 2a u.wyb. zgodnie rykivna skutek naruszenia usta-
wowego zakazuakzenia mandatu radnego z wykonywaniem gkre/ch w od-
rebnych przepisach funkcji lub dziatake nastpuje wyganigcie mandatu.
W konsekwencji jest to zatem przepis sformutowaaly $zerokoze migci sig

W nim z pewnécia zaréwno prowadzenie zakazanej w ust. 1 dziadalngospo-
darczej, jak i wykonywanie lub piastowanie zakazdénw ust. 2 funkcji. Pewna
watpliwo$¢ powstaje jedynie co do zawartego w ust. 5 zakamsiagania pakietu
wigkszego ni 10% udziatéw lub akcji, gdynie jest do kaca przesdzone, czy
posiadanie pakietu povrgj 10% mae by poczytane za wykonywanie zakazanej
funkcji lub dziatalndci. Z jednej bowiem strony samo posiadanie akgjiwdzia-
tbw na pewno nie jestadm funkcija, podobnie jak nie jest rowridorma prowa-
dzenia dzialalnéci gospodarczej, gadyudziatowiec czy akcjonariusz ani sam nie
jest przedsibiorca, ani tez z racji posiadania statusu jedynie wspolnika spoétk
Z 0.0. lub akcyjnej nie jest uprawniony do prowadaespraw spotki. Z drugiej
jednak strony art. 190 u.wyb. e wygdniecie mandatu nie z prowadzeniem
zakazanej dzialalioi gospodarczefjak jest to sformutowane w ust. 1 komento-
wanego przepisu), lecz z wykonywaniem zakazaneitalmigci. Jest to sformu-
towanie bez wtpienia szersze. Wydajegszatem,ze réwnie naruszenie ust. 5
powoduje sankejw postaci wygsniecia mandatu. Jedyne sytuacje, w ktorych
mimo istnienia stanu niezgodnego z zakazami zawany art. 24f radnemu nie
grozi utrata mandatu, to te, w ktorych ustawa dajeokrelony czas na zlikwi-
dowanie tego stanu: tj. czas na zbycie akcji lubialdw przekraczagych do-
puszczalny limit przed pierwgzsesy rady gminy (ust. 5 zd. 2), czas nazanie
rezygnacji w cigu 3 miesgcy z funkcji sprawowanych w organach lub z petno-
mochictw podmiotow okrdonych w ust. 2 (ust. 4), jak réwriezas na zako
czenie prowadzenia dziatakw z wykorzystaniem mienia gminy w agu

3 mieskcy od zt@eniaslubowania (ust. 1a).

Niezaleznie od tej sankcji ogdlnej istnigfowniez szczegdlne negatywne na-
stepstwa naruszenia zakazOw zawartych w art. 24f.Wiak powotanie radnych,
ich makzonkoéw oraz maionkéw funkcjonariuszy gminnych olétenych w ust. 2
do organdéw spotek handlowyclhdi przedstbiorcdéw z udziatem gminnych oséb
prawnych, a take udzielenie im pethomocnictw przez te podmiotyczgnngci
z mocy prawa niewae. Jeeli za takie powotanie nagpito przed obciem
mandatu radnego lub innego wskazanego w tym piieepianowiska samagz
dowego, nalgy ztozy¢ rezygnagi w terminie 3 miesicy. Jgli takie zrzeczenie
si¢ nie kedzie miato miejsca, to i tak napi utrata z mocy prawa piastowanego
stanowiska lub funkcji (ust. 4). Radny narusegj zakaz 4czenia mandatu
z funkcjonowaniem w organach spotek lub przeuisrcow z udzialem gminnych
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0s6b prawnych zagrony jest zatem utratzaréwno mandatu, jak i petnionej
funkciji.

Szczegdlna sankcja jest zw@ana z przekroczeniem zakazu posiadanigeyi
niz 10% udziatéw lub akcji w spétkach z udziatem gnyicim oséb prawnych lub
przedsgbiorcow, w ktorych uczestnigztakie osoby (ust. 5). deli mianowicie
radny nie zbdzie nadwyki tych udziatéw lub akcji przed pierwszesj rady
gminy, to udzialy te lub akcje nie uczestniaz okresie sprawowania mandatu
i dwoch lat po jego wydaieciu w uprawnieniach w zakresie dywidendy, prawa
glosu, prawa do podziatu ma#fu i prawa poboru. Wbrew pozorom nie jest to
przepis dostatecznie precyzyjny i kilka spraw wymagczegotowego roze:
nia. Przede wszystkim nale podkréli¢, iz przepis nie okrda, w jaki sposob
nalezy liczy¢ te 10% — czy wedtug nominalnej wastow stosunku do wysokoi
kapitatu zaktadowego, czy wedtug ich wielkow stosunku do wszystkich udzia-
tow lub akcji, czy te wedtug ich rzeczywistej wagi w zakresie poszczegth
uprawnid (dywidendy, prawa gtosu itp.). Po pierwsze bowiengiaty w spéice
Z 0.0. mog mie¢ nierbwry wartai¢, a ponadto magby¢ w rézny sposob uprzy-
wilejowane. Po drugie, réwniei do akcji mog by¢ przywiazywane rénego
rodzaju szczegoélne uprawnienia. Jedmakvydaje si, ze obliczanie inne ni
wedtug stosunku nominalnej wastd posiadanych przez radnego akgcji lub udzia-
tbw do wysokdci calego kapitalu zakladowego nie wchodzi w, g to z tego
wzgledu, ze wszystkie inne sposoby liczenia wymagatyby pewngezczegoto-
wych wskazéwek ustawowych, ktérych w omawianym pigie brak. Inna rzecz,
ze wowczas limit 10% nader fatwadrie obej¢, przez uprzywilejowanie akciji
czy udziatléw hdz tez przez uprzywilejowanie akcjonariuszy w statucieétkip
Po wtére art. 24f ust. 5 nie zabezpiecza przed kuwaniem udziatléw lub akciji
w inny sposéb i nabywanie ich na wiaséé np. przed posiadaniem ich tytutem
dzierzawy, wytkowania czy zastawu. Zgodnieszap. z art. 340 k.s.h., zastawni-
cy i wzytkownicy akcji mog zaréwno uczestniczyw dywidendzie, jak i korzy-
sta¢ z prawa glosu. Dzieawcy zd& uczestnicz w dywidendzie. Wprawdzie
komentowany ust. 5 méwi 0 posiadaniu, a nie o vadé&srakcji, ale z cat pew-
noscia oznacza wihasrsd, w dalszym cigu bowiem nakazuje radnemu zbycie
nadwyzki akcji przed pierwsg sesy rady gminy. Dzierawca, zastawnik czy
uzytkownik akcji z& nie ma przecieprawa ich zbywania. Po trzecie, przepis nie
wspomina roéwnig wyraznie, jak powinien zachowasig radny, ktory stanie si
wiascicielem wikszego ni 10% pakietu nie przed uzyskaniem mandatu, lecz
w trakcie jego sprawowania. Niekoniecznie musi otym celu ztamé prawo —
moze sk np. zdarzy, ze te akcje odziedziczy. Wydajegske jedynym wihaci-
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wym woéwczas zachowaniem jest zbycie tych akcji odyialéw natychmiast,
w najblizszym maliwym terminie.

Sankcj za niezbycie udziatéw czy akcji jest czasowa atieh uprzywilejo-
wania w zakresie prawa gtosu, dywidendy, udzialuajtku i prawa poboru.
Kodeks spotek handlowych dopuszcza i inne rodzpieywilejowania, a ponad-
to statut spoéiki akcyjnej nie przyznawé konkretnym akcjonariuszom szczegol-
ne uprawnienia, np. w zakresie obsadzaniaadarzzy rady nadzorczej (art. 354
k.s.h.). Jednale wobec ich niewymienienia w art. 24f ust. 5 palprzyjac, ze
ich posiadanie przez radnego nie podlega ogranmzen

Wobec braku jakiegokolwiek ustawowego zritowania, naley przyjaé, ze
wytaczenie uprzywilejow& akcji czy udziatdbw przez dwa lata po wygeciu
mandatu utrzymuje sinawet wtedy, gdy radny po pierwszej sesji radydzie
swe udzialy lub akcje. Skoro bowiem przywilege mrzywiazane do akcji (lub
udziatéw), nie z&do ich wigcicieli, to konsekwentnie ograniczenia tych uprzy-
wilejowan powinny dotyké kazdego ich wiaciciela. Jeeli radny zkdzie
w ustawowym terminie jedynie & akcji lub udziatdéw przekraczaja dopusz-
czalne 10%, to wydaje gize utrata uprzywilejow@ powinna dotyké jedynie
tych ,nadwyzkowych” akcji (udziatéw), ktérych w terminie nie yb

Wydaje s¢ tez, ze sankcja w postaci czasowej utraty uprzywilejpywawin-
na dotyczy rowniez tych akcji (udziatdw), ktére radny wbhrew ustawigiado-
mie nabyt w trakcie swego mandatu, albaz tktore nabyt mimowolnie
(np. odziedziczyt) i natychmiast nie zbyl. Za zaswwaniem tej sankcji rownie
do tych przypadkéw przemawia wykladrdaaminori ad maiusskoro penalizuje
si¢ niezbycie akcji nabytych dawniej catkiem legalnie,tym bardziej sankcja
powinna dotyka przypadkow nabycia ich juw trakcie trwania mandatu, gdy
zakaz nabywania trwa.

Co ma jednak poaz radny, ktéry nim zostawszy, nie g@natychmiast zky
swych akcji lub udziatow, wedlug bowiem statutu #kpich zbycie jest ograni-
czone, np. uzammione od zgody jednego z organdw spoiki, a terejagody nie
udziela? Zgodnie z art. 182, 337 i 338 k.s.h. umspd@ki z 0.0. lub statut spoki
akcyjnej mog uzaleni¢ zbywanie akcji lub udziatbw od zgody jednego zasrg
néw spokki kadz tez np. wyhczye na pewien oznaczony okres rozpmizanie
akcjami. Wydaje s, ze jedyne, czego mioa wymaga w tej sytuacji od radnego,
to dokonanie przeaeprzed pierwsg sesj rady warunkowej umowy zbycia akciji
(udziatéw), wysipienie w tym terminie do wiaiwego organu spoétki o wyra-
nie zgody na to zbycie oraz pedie wszelkich innych krokéw w celu spetnienia
warunku zawieszagego skuteczrié tego zbycia, a tale zaprzestanie wykony-
wania praw z tych udziatéw (akcji).
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Osobn, kwesth jest potencjalna nitiwos¢ obchodzenia ustawowego ograni-
czenia poprzez formalne zbycie akcji (udziatéw)bedrzeciej np. pod zastaw
nieistniepcego diugu, jak tepoprzez zbywanie akcji ,w rodzinie”.

Razem z zakazami szczego6towymi uregulowanymi w2at.wprowadzone
zostaly ograniczenia odéie podejmowania przez radnych dodatkowycleizaj
i otrzymywania darowizn magych podway¢ zaufanie wyborcéw (do wykony-
wania mandatu zgodnie z art. 23a ust. 1.) orazzgd@ powolywania si na
swoj mandat w zwizku z podgtymi dodatkowymi zajciami tadz dziatalngcia
gospodarcz prowadzon na wiasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami.
Wspomniane w tym przepisie ,dodatkoweezig” niekoniecznie muszpolega
na aktywndci gospodarczej, dgki czemu mana uznég, ze zachowania radnego,
ktére wprawdzie nie stanogvharuszeniaadnego z konkretnych zakazéw co do
jego aktywndci gospodarczej, magnie¢ miejsce, ale zastugupne na dezapro-
bat z punktu widzenia kryteriow ocennych zawartych mu 24e. Dodatkowe
zajgcia to — z braku szczego6towych wskazajakiekolwiek czynnéci podejmo-
wane przez radnego, przy czym stowo ,dodatkowe”aozm,ze chodzi tu
0 czynndci poza wykonywaniem mandatd Jakkolwiek stowo ,zajcia” suge-
rowaloby, ze chodzi w tym przepisie o czyniwdp o charakterze periodycznym,
nie z& jednorazowym, to jednak nalezauwayc¢, ze zaufanie wyborcéw nie
podway¢ réwniez czynndé jednorazowa, jak np. uczestniczenie jako strona
w niekorzystnej (chéby pasrednio) dla gminy transakcji kupna — sprzada

Wydaje s¢ zatem,ze ,zakgcia” to czynndci réwniez jednorazowe. Jako kry-
terium prawidiowego wykonywania owych gajposteyty sformutowania ayte
w rocie slubowania radnego (art. 23a), przy czym o ile tdnkasone opisowi
prawidtowego wykonywania mandatu, o tyle tutajzstuaczej ocenie innych
czynngci nie polegajcych na jego wykonywaniu, ale mgaych spowodow§ iz
jego sprawowanie niegtizie prawidlowe, a przynajmnieje taki lzdzie spotecz-
ny odbiér. Bardziej konkretntres¢ ma stowo ,darowizna”, okétona w art. 888
i n. k.c. Darowizgn formalnie nie jest przyrie nieodptatnej ustugi anizerzyje-
cie rzeczy lub ustugi po#j ich wartdci, jednake z pewnécia takie czynnéci
réwniez mogy W konkretnej sytuacji kwalifikowasig jako dziatania podwajace
zaufanie wyborcow.

Zawarty w art. 24e ust. 2 zakaz obejmujezéalpowotywanie s na swoj
mandat przez radnego, przy czym sytuacje, w ktonyemaley tego czyni, nie
sa ujete trafnie. Niepotrzebnie bowiem jako kategassobra od wszelkich ,do-
datkowych zaj¢” przepis ujmuje dziatalnig gospodarcg prowadzon na wiasny

137 A. Agopszowicz, Z. Gilowskalstawa o samorzizie gminnym. KomentariVarszawa
1999, s. 197.
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rachunek lub wspdlnie z innymi osobami. Z tego deaienia bowiem wynikato-
by, ze dziatalndci takiej nie dotycz zakazy zawarte w ust. 1, co przedigtoby
absurdem.

Komentowany przepis stanowi typavklauzuk generaln, a raczej ich ze-
spoét. Zawiera nieostre kryteria ocenne, oprécz tegonie jest wyposany
w konkretne sankcje. W szczeg&op nawet ewidentne i wielokrotne naruszenie
tego przepisu nie daje podstaw do pozbawienia gangandatu, jeli rowno-
czesnie jego dziatanie niegblzie stanowito naruszenia innego przepisu opatrzo-
nego tak sankcy (np. art. 24a, 24d, 24f czyA@rzepiséw prawa karnego). Poza
tymi przypadkami madiwe sa w zasadzie jedynie konsekwencje natury moralnej
i politycznej® (takie jak np. ewentualne niewybranie na gast kadena, cha:
tutaj nie mana mi€ pewndci przez wzgid na zdeterminowanie wyniku wy-
borczego okrdonymi przepisami ordynacji wyborczej). Zgodniert. 28 u.s.g.
przepisy art. 24e ust.l (tj. zakamg podejmowania dodatkowych &aj
i otrzymywania darowizn magych podway¢ zaufanie wyborcéw) stosujeesi
odpowiednio do wojtéw (burmistrzéw, prezydentéw stjd ich zasipcow. Za-
kaz podejmowania niektérych zdjodnosi st takze do innych pracownikow
samoradowych, albowiem z kolei przepis art. 30 ust. lracpam ogranicza
podejmowanie przez pracownika samg@wvego niektorych dzialalgoi. Sta-
nowi on,ze pracownik samoggowy zatrudniony na stanowisku gdniczym,

w tym kierowniczym stanowisku wgdniczym, nie mee wykonywa zag¢ pozo-
stapcych w sprzeczrimi lub zwiazanych z zgjciami, ktére wykonuje w ramach
obowinzkéw stzbowych, wywotujcych uzasadnione podejrzenie o stronniézo
lub interesowng&t, oraz zaj¢ sprzecznych z obowzkami wynikagcymi z usta-
wy. Przepis ten jest odpowiednikiem art. 18 ustpdprzednio obowzujacej
ustawy o pracownikach samadowych, jednake w stosunku do poprzednio
obowiazujacych przepiséw zawiera jednak pewnédistotne modyfikacje. Na-
klada bowiem na pracownika samgaimawego obowizek powstrzymywania si
od podejmowania nagiujacych zag¢: pozostajcych w sprzeczrigi z zagciami,
ktére wykonuje w ramach oboszkéw stzbowych; wywotugcych uzasadnione
podejrzenie o stronniczé, wywotujacych uzasadnione podejrzenie o interesow-
nos¢; sprzecznych z obowakami wynikagcymi z ustawy.

W przypadku stwierdzenia naruszenia przez pracaveginorgzdowego kté-
regokolwiek z powyszych zakazéw niezwlocznie rozauje sé z nim, bez po-
wiedzenia, stosunek pracy w trybie art. 52 § 2k.[3 lub odwotuje s go ze
stanowiska (art. 30 ust. 2 u.prac.sam,). Jajc wiida¢ ustawodawca natyt do-
datkowe obostrzenie w stosunku do poprzednio ofjicych zapiséw ustawy

1% A, SzewcUstawa o samoraizie gminnym. Komentarap. cit., s. 197.
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poprzez wprowadzenie zakazu podejmowaniaézsprzecznych z obowikami
wynikajacymi z ustawy”. Zajcia mogice pozostawaw sprzecznéri z zagcia-
mi, ktére pracownik wykonuje w ramach obaukéw stzbowych, to na przy-
kiad wykonywanie prywatnej dzialalsd gospodarczej przez pracownika
samoradowego w czasie i miejscu zatrudnienia. Uznano bowie takie dzia-
tanie mae wywotywa uzasadnione podejrzenie o stronnigztub interesow-
nos¢ nawet wtedy, gdy dotyczy dziatakw nieobftej bezpérednio jego
zakresem czynrgci pracowniczych. Ponadto zrezygnowano z krytykosgsn

i niejednoznacznego zapisu 0 niewykonywaniugzépzsamych”.

Przyczyn uzasadniaca wypowiedzenie umowy o prada podstawie tego
przepisu jest mdiwos¢ wywotania wykonywanymi czynrsciami podejrzenia
0 stronnicz&C i interesownét. Pracodawca nie musi zatem wykazywee pra-
cownik wykonywat swoje obowkki stronniczo lub interesownie, a zwlaszéea
uzyskiwat w zwazku z ich wykonywaniem jakiekolwiek korgsyi.

Odrebna kategorie obowaizkOw i powkzanych z nimi ograniczestanows
przepisy traktujce o skfadaniu swiadczéd majtkowych, gwiadczeér o dziatal-
nosci gospodarczej i ujawnianiu otrzymanych kddy Maja one wybitnie cha-
rakter antykorupcyjny. Zgodnie z art. 24h u.s.gdngg wojt, zasfpca woijta,
sekretarz gminy, skarbnik gminy, kierownik jednastitganizacyjnej gminy,
osoba zargdzapca i cztlonek organu zaydzapcego gming 0sola prawry oraz
osoba wydajca decyzje administracyjne w imieniu wojtaaowizani do zto-
zenia gwiadczenia o swoim stanie mt§owym, zwanego dalej swiadczeniem
majtkowym”. Analogiczne obowizki ciaza na radnych i funkcjonariuszach
powiatow (art. 25c¢ u.s.p.) oraz wojewoédztw (artc 2irs.w.). Zakres podmiotowy
obowigzku sktadania @wiadczér maptkowych jakkolwiek wydaje siby¢ okre-
slony w sposéb niebudey watpliwosci, nawiazuje bowiem do funkcji ustawo-
wych, wyjawszy ,0sole wydapaca decyzje administracyjne w imieniu waojta”.
Jednake krg takich osob nieodzownie musidicisle okrelony. Jakiekolwiek
niejasnéci w tym wzgkdzie nie mog by¢ tolerowane, nie tylko i nie przede
wszystkim ze wzgldu na potrzeby komentowanego przepisu. Art. 39ists.g.
stanowi,ze wojt ma@e upowani¢ swoich zasfpcow lub innych pracownikow
urzedu gminy do wydawania w jego imieniu decyzji adrsiracyjnych w spra-
wach indywidualnych z zakresu administracji pubiegz Wynika zatem z tego,
ze upowanienie mae by udzielone zaréwno na rzecz konkretnego stanowiska,
jak i na rzecz konkretnej osoblyege non distinguente obu przypadkach po-
wstaje obowqzek skladania dwiadczéd maptkowych. Podobnie, zgodnie
z art. 39 ust. 4 u.s.g. rada gminy zaaupowani¢ réwniez organ wykonawczy
jednostki pomocniczej (np. zak dzielnicy czy soltysa), a taé& organy gmin-
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nych jednostek organizacyjnych do wydawania decyajiministracyjnych
w sprawach z zakresu administracji publicznej. Wi fjgdnak przypadku wydaje
sig, ze w ten sposéb upowionych oséb obowkek sktadania @viadcze
majatkowych nie dotyczy, gdy mocodawg jest wowczas rada, a nie wajt, jak
tez dlategoze upowanienie dotyczy wéwczas organu, a nie konkretnepgso
fizycznej.

Co do zakresu przedmiotowego obamkiu skiadania fwiadczeé przepis
w pierwszej kolejnéci przeadza,ze dotyca one zaréwno majku osobistego,
jak i maptku obgtego matenska wspoindcia maptkowa. Wspoélndgé maptkowa
obejmuje przedmioty matkowe nabyte w czasie trwania matstwa przez kto-
rekolwiek z matonkéw — zgodnie z art. 31 k.r'th — a w szczegoélrigi pobrane
wynagrodzenie za pramraz za inne ustugiwiadczone osobcie przez ktére-
kolwiek z nich, a take dochody z matku wspdlnego i matkéw osobistych.
Natomiast do matku wspolinego nie wchodzskladniki maatkbw osobistych
wymienione szczegétowo w art. 33 pkt 1-10 k.r.o.

Zgodnie z art. 47 k.r.o., madska wspoing¢ maptkowa mazna umove —

w formie aktu notarialnego — rozszefzyograniczy lub wylaczye, zaréwno

w formie intercyzy, jak i w trakcie madstwa. Przepis art. 24h u.s.g. nie wspo-
mina jednak, czy chodzi w nim o wspo#daistawow czy umowi, nalezy wiec

w oswiadczeniu majtkowym wymiené dane dotycgee tej, ktora istnieje w dacie
sktadania tegoswiadczenia.

Art. 24h u.s.g. wymienia rodzaje skltadnikéw ntlepwych, ktérych dane po-
winny sk znale¢ w oswiadczeniu. RéwnocZaie te skladniki mieniaasw spo-
séb bardziej szczegbtowy oktene w rozporzdzeniu Prezesa Rady Ministrow
z 26 lutego 2003 r. w sprawie okienia wzorow formularzy awiadczeér mapt-
kowych radnego gminy, wéjta, zagty wéjta, sekretarza gminy, skarbnika gmi-
ny, kierownika jednostki organizacyjnej gminy, ogobaradzapcej i czionka
organu zargdzapcego gmina osola prawry oraz osoby wydagej decyzje ad-
ministracyjne w imieniu wdjta (Dz. U. Nr 34, po82). Rozporadzenie zawiera
przy tym dwa wzory formularzy: osobne dla radnegmsobne dla pozostatych
0s0b. Jakkolwiek bowiem sam art. 24h ust. 1 nie gagdstaw do takiego rozro
nienia, to jednak rna jest tré¢ zakazow dotycrych tych oséb. &viadczenia
majatkowe z& map stwy¢ jedynie weryfikacji przestrzegania przez funkcjona
riuszy gminnych ustawowych zakazéw. Tym sposobemmidtarz gwiadczenia
radnego nawizuje wyranie do art. 24f, formularz dotyazy pozostatych oséb
za& do ustawy o0 ograniczeniu prowadzenia dziakdngospodarczej przez osoby

139 Ustawa z 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinnyiekmczy (Dz. U. Nr 9, poz. 59, ze zm.).
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petniace funkcje publiczne. Jest to zresat petni zgodne z téeia delegacji za-
wartej w art. 24h ust. 13 u.s.g.
Zgodnie z art. 24h ust. ¥wiadczenia obejmagjinformacije:

- zasobach pieatnych; oba formularze nakaauju konkretnie wymiemisrod-
ki zgromadzone w walucie polskiej, w walucie obcey papierach warto-
sciowych;

— nieruchoméciach; oba formularze nakazujymienic osobno dom, mieszka-
nie, gospodarstwo rolne i inne nieruchadeipw kazdym przypadku z poda-
niem powierzchni i warkei, a take tytulu prawnego; poniewachodzi tu
tylko o rzeczy stanowtce sktadnik majtku osobistego lub wspélnegosndd
tytutdw prawnych naley — jak st wydaje — wymienrd jedynie te tytuty, ktére
czynia dary nieruchomé¢ sktadnikiem jednego z tych ma#lgéw; nierucho-
mosci np. jedynie aytkowane lub wynajmowane nie wchaddo tego mat-
ku; ponadto przy gospodarstwie rolnym oba form@arakazuj poda rodzaj
zabudowy oraz ubiegtoroczny przychéd i dochdd zpgdarstwa;

- udzialach i akcjach w spétkach handlowych; oba fderre nakazajpoda
ich liczbe i wymienit ich emitenta; przy tym radny wymienia jedynie &kcj
lub udziaty spétek z udzialem gminnych oséb prawnlb przedsibiorcow,
w ktérych uczestnicgtakie osoby, pozostate osoby (wdjt i inni¥ z&kcje lub
udziaty wszelkich spotek z dodatkowym zaznaczeniezy,stanowd one pa-
kiet wigkszy niz 10% w danej spoice;

- nabyciu od Skarbu Ratwa, pastwowej osoby prawnej, jednostek sanadiz
terytorialnego, ich zwazkéw lub komunalnej osoby prawnej mienia, ktore
podlegato zbyciu w drodze przetargu;

- prowadzeniu dziatalrégi gospodarczej oraz o zajmowaniu stanowisk w spot-
kach handlowych, przy czym formularz wéjta i poabgth urzdnikéw
samoradowych nakazuje wymieéi dodatkowo dane dotysze funkciji
piastowanych w spétdzielniach i fundacjach prowaagizh dziatalné¢ gospo-
darcz;

— dochodach z tytutu zatrudnienia lub innej dziatlétma@ospodarczej lub zgj
z podaniem kwot uzyskiwanych z4dego tytutu;

— mieniu ruchomym o wartai powyzej 10 000 zt, przy czym oba formularze
nakazuj co do pojazdéw mechanicznych pédaarke, model i rok produkciji;

- zobowhzaniach pieriznych o wartéci powyzej 10 000 zt, w tym kredytach
i pozyczkach z podaniem warunkéw, na jakich zostaly eldmie, tj. wobec
kogo, w zwazku z jakim zdarzeniem, w jakiej wysala.

Warto rownig wspomni€, ze w dGwiadczeniu majtkowym, skladanym

w trybie art. 24h, radny powinien zawézimformacje m.in. o0 mieniu, ktére pod-
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legato zbyciu w drodze przetargu od jednostek saqdar terytorialnego, ich

zwiazkéw lub komunalnej osoby prawnej.

Zgodnie z art. 24h ust. 2 i wskazéwkami zawartymformularzach, przy
kazdym sktadniku mienia natg zaznaczy, czy naley on do majtku osobiste-
go, czy do majtku obgtego matenska wspolndgcia maptkowa. Oswiadczenie
majatkowe wraz z kopi swojego zeznania 0 wysad@m oshgnigtego dochodu
w roku podatkowym (PIT) za rok poprzedni i (ewelie jego korekt, sktaday
w dwéch egzemplarzach:

1) radny — przewodnigzemu rady gminy,

2) wajt, przewodnicacy rady gminy — wojewodzie,

3) zastpca wojta, sekretarz gminy, skarbnik gminy, kierdwjednostki organi-
zacyjnej gminy, osoba zadzapca i cztonek organu zadzapcego gming
osoly prawry oraz osoba wydaga decyzje administracyjne w imieniu wojta —
Wojtowi.

Radny i wojt skladaj pierwsze éwiadczenie magkowe w terminie 30 dni
od dnia zilgenia $lubowania. Do pierwszegoswiadczenia magkowego radny
jest obowizany doiczy¢ informacg o0 sposobie i terminie zaprzestania prowa-
dzenia dziatalnéci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminy, @réf uzy-
skat mandat, a wdjt informagcjo zaprzestaniu prowadzenia dziatdkio
gospodarczej, jeli taky dziatalngé prowadzili przed dniem wyboru. Kolejne
oswiadczenia magkowe g skladane przez radnego i wéjta co roku do dnia
30 kwietnia, wedlug stanu na d&i81 grudnia roku poprzedniego, oraz na 2 mie-
siace przed uptywem kadencji. Natomiast zpst wojta, sekretarz gminy, skarb-
nik gminy, kierownik jednostki organizacyjnej gminywsoba zartizapca
i cztonek organu zagzlzapcego gmina osola prawry oraz osoba wydaga de-
cyzje administracyjne w imieniu wojta sklaglgjierwsze éwiadczenie magko-
we w terminie 30 dni od dnia powotfania na stanowikl od dnia zatrudnienia.
Do pierwszego @wiadczenia magkowego zasfpca wojta, sekretarz gminy,
skarbnik gminy, kierownik jednostki organizacyjrgniny, osoba zaszlzapca
i cztonek organu zasrlzapcego gmina osola prawry oraz osoba wydaga de-
cyzje administracyjne w imieniu wojta sbowhkzani dohczy¢ informacg o spo-
sobie i terminie zaprzestania prowadzenia dziakgingospodarczej, jli
prowadzili p przed dniem powotania lub zatrudnienia. Kolejnsviadczenia
majatkowe g sktadane przez nich co roku do dnia 30 kwietnieghwg stanu na
dzien 31 grudnia roku poprzedniego, oraz w dniu odweatare stanowiska lub
rozwiazania umowy o prac

Jezeli terminy okrélone w ust. 4 lub 5 nie zostadotrzymane, odpowiednio,
przewodniczcy rady gminy, wojewoda lub wéjt w terminie 14 dod dnia
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stwierdzenia niedotrzymania terminu wzywa asdtiora nie ztayta oswiadcze-
nia do jego niezwlocznego zenia wyznaczar dodatkowy czternastodniowy
termin. Termin ten liczy siod dnia skutecznego dostarczenia wezwéhia

Natomiast wéjtowi nakazuje esiprzedstawienie informacji o zaprzestaniu
prowadzenia dziataldci gospodarczej, przez co nawije s¢ bezpdrednio
do zakazu zawartego w art. 4 pkt 6 u.0.p.d.g.,yktor przepis zakazuje min.
wszystkim osobom wymienionym w ust. 1, za atkiem radnych, prowadzenia
w okresie zajmowania stanowiska lub petnienia fijirikiejkolwiek dziatalngci
gospodarczej na wlasny rachunek lub wspdlnie zrmrgsobami, a tate zara-
dzania tal dzialalngcia lub bycia przedstawicielemalz petnomocnikiem
w prowadzeniu takiej dziataldoi — wyjawszy jedynie dziatalni@ wytworcz
w zakresie produkcji ilinnej lub zwierzcej w rolnictwie w zakresie gospodar-
stwa rodzinnegd™.

Warto pamgtat, ze przepis art. 24h ust. 4 bykjprzedmiotem badania przez
Trybunat Konstytucyjny w sprawie K 8/07 (Dz. U. M8, poz. 327), ktory
w wyroku z 13 marca 2007 r. Trybunat uznad, przepis ten jest zgodny z Kon-
stytucp, jako okrdlajacy termin do zlaenia wlasnego sviadczenia magkowe-
go wdjta i radnego w sposéb jasny i precyzyjny, mamie nz w przypadku
terminu z art. 24j ust. 3 u.s.g., ktory Trybunahakzza sprzeczny z Konstytycj
jako sformutowany niezgodnie z zasadami prawidtoegislacji i wprowadzay
cy w blad"*?

Na podstawie tego przepisu pojawia sdz jeszcze dg istotny problem
praktyczny, a mianowicie czy czyni zadambowhzkowi zaprzestania prowadze-
nia dziatalnéci gospodarczej wajt, ktéry w zwiku z obgciem mandatu przesta-
je ja catkowicie faktycznie prowadgzi(zawiesza wykonywanie wszelkich ustug,
zgtasza zaprzestanie wykonywania dziatéthma czas kadencji do wdu skar-
bowego i do ZUS, zwalnia lub wysyta na urlopy benpé wszystkich pracowni-
kow), czy te dodatkowo powinien on wykék¢ sic z ewidencji przedgbiorcow.
Zdaniem komentatoréw wojt nie musi wykieg sie z ewidencji, gdy celem
przepisu jest zapobienie niekorzystnemu dla interesu publicznego zhiego
dwoéch aktywnéci wojta, przeszkadzagemu w skupieniu gina jego obowiz-

140 Art. 24h ust. 5a dodany przez art. 1 pkt 1 ustawiyia 5 wrzénia 2008 r. (Dz. U. Nr 180,
poz. 1111) zmieniagej nin. ustaw z dniem 25 padziernika 2008 r. i ma zastosowanie do
kadencji nasipujacych po kadencji, w czasie ktérej ustawa zmiegmjweszta vycie.

141 g5zerzej na temat orzecznictwa w sprawach prowsazgospodarstwa rolnego przez rad-
nego patrz: M. KotulskiZ orzecznictwa @léw administracyjnych na tle art. 24f u.s.g
w: Unormowania antykorupcyjne w administracjitpigznej, red. M. Stec, K. Bandarzew-
ski, Warszawa 2009, s. 149-152.

142 Dz. U. z 2007 r. Nr 48, poz. 327.
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kach urzdowych i rodacemu obaw ewentualnego wykorzystywania stanowiska
do zwkkszenia profitbw wlasnej dziatalée gospodarczej. Zeli taka dziatal-
nos¢ w czasie petnienia publicznej funkcji jest catkoweiwstrzymana, te obawy
nie istniej**>. Ponadto przepis zakazuje prowadzenia dziatalnaie z& pozo-
stawania w ewidencji przedsiorcow. Naley takze podkréli¢, ze funkcja
np. woéjta ma charakter czasowy. Po jej ustaniidkana prawo podf z powro-
tem swa dotychczasow dziatalng¢ zarobkowy. Bytoby niczym nieuzasadnione,
gdyby musiat on ponosiwéwczas na nowo koszty i trud ponownej rejestracji
Ponadto definitywna likwidacja dziatalém czynitaby ¢ osole bezbrona wobec
majacych p&niej miejsce ewentualnych naruszego dawnej nazwy czy innych
oznacze, jego dotychczasowi ggpracownicy byliby wolni od zachowywania
jakiejkolwiek poufndci co do danych jego nieistnagego ju przedstbiorstwa.
Warto tez w tym miejscu zaznacgyze obecnie obowrujaca ustawa z 23 grud-
nia 2004 r. o swobodzie dziatakwd gospodarczej niezywa juz sformutowania
.prowadzenie”, a ,podejmowanie”, ,wykonywanie” i gkarczenie” dziatalnéci
gospodarczej. Komentowany przepis jest zatem w waygledzie anachronicz-
ny**.

Kompetencje rutynowe w zakresie analizy danych el w gwiadczeniu
majatkowym przystugui podmiotom, ktérym éwiadczenia majkowe % skia-
dane., jak tez uedlom skarbowym wikgiwym miejscowo dla osoby skiadagj
oswiadczenie, gdy osoby, ktérym zibono gwiadczenie matkowe, przekazyj
jeden egzemplarz wdowi skarbowemu wigiwemu ze wzgidu na miejsce
zamieszkania osoby skladeg) gswiadczenie magkowe. Gwiadczenie maj-
kowe przechowuje siprzez 6 lat. Analizac cswiadczenie magkowe urad
skarbowy uwzgldnia réwnig zeznanie o wysokei oshgnhietego dochodu
w roku podatkowym (PIT) mabnka osoby skiadagej dswiadczenie. Podmiot
dokonupcy analizy, jest uprawniony do poréwnania $tie analizowanego
oswiadczenia magkowego oraz zatzonej kopii zeznania o wysoi@ oskgnie-
tego dochodu w roku podatkowym (PIT) zstria uprzednio ztaonych gwiad-
czer maptkowych oraz z dakzonymi do nich kopiami zezhao wysokdaci
osiagnictego dochodu w roku podatkowym (PIT). W przypadkdgjrzenia,ze
osoba skladaga gwiadczenie magkowe podata w nim nieprawdub zataita
prawd;, podmiot dokonujcy analizy dwiadczenia wysipuje do dyrektora uez

143 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, Wsiki, P. Kryczko, M. Mczyhski,
S. Ptaek, Komentarz do ustawy o sameadzie gminnymop. cit., s. 293.

144 |bidem. Szerzej na temat problematyki ogramicmséb pehnicych funkcje publiczne
w zakresie prowadzenia dziatalicd gospodarczej wwietle u.o.pd.g., patrz: t. Gdzia-
szek,Objecie funkcji publicznej przez osplbiprzednio wpisap do ewidencji dziatalnci
gospodarczej,Przeghd Prawa Publicznego” 2009, nr 5, s. 56-64.
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du kontroli skarbowej whkxiwego ze wzgldu na miejsce zamieszkania osoby

skladajce] cgwiadczenie z wnioskiem o kontrojej oswiadczenia magkowego.

W przypadku odmowy wszeegia kontroli gwiadczenia magkowego podmio-

towi, ktéry ztaryt wniosek w tej sprawie, przystuguje odwotanie @eneralnego

Inspektora Kontroli Skarbowej.

Jak wkc wida, kazdy z uprawnionych podmiotéw badé&wadczenie samo-
dzielnie pod ktem prawdziwéci i kompletndgci zawartych w nim danych. Na-
tomiast dopiero w razie stwierdzenia nieprawidigéevov wypetnieniu obowjzku
ztozenia gwiadczé powstaje mgliwos$¢ udziatu w sprawie jeszcze innych pod-
miotéw: w przypadku podejrzenia podania $w@dczeniach nieprawdy lub zata-
jenia prawdy istnieje midiwos¢ wiaczenia do udzialu w sprawie organow
kontroli skarbowej. Naley zatazy¢, ze zaréwno urgd skarbowy, jak i ewentual-
nie uczestnicxy w sprawie urgd kontroli skarbowej &da dokonywaty analizy
oswiadczé wytacznie pod ktem podatkowym, a zatem uchybienia polegaj
np. na zatajeniu wykorzystywania mienia gminy wvpadzonej przez radnego
dzialalngci gospodarczej niechla ich w ogdle interesowaly, a odmowa prowa-
dzenia kontroli w tym kierunkuedlzie uzasadniona.

W razie uchybienia terminowi do Zenia éwiadczeé lub stwierdzenia
w nich nieprawidlowéci informacje w tej sprawie nalg przedstawd radzie
gminy wraz z opisem tych nieprawidto¥a i podgtych w zwhzku z nimi dzia-
tan. Podmiot dokonuagy analizy éwiadczéh magtkowych jest w takiej sytuacji
zobligowany w terminie do dnia 30 fuiziernika kadego roku do przedstawienia
radzie gminy informacji o:

1) osobach, ktdre nie zigly oswiadczenia matkowego lub ziayty je po terminie,

2) nieprawidtowdciach stwierdzonych w analizowanyckwiadczeniach maj-
kowych wraz z ich opisem i wskazaniem oséb, ktdogyty nieprawidtowe
oswiadczenia,

3) dziataniach podfych w zwhzku z nieprawidtowgciami stwierdzonymi
w analizowanych awiadczeniach majkowych.

Przepis nie okrida, jak rada gminy ma wykorzystaviedz uzyskam o nie-
prawidtowasciach w sktadaniu &wiadczé. Bedzie to zatem zakato od posiada-
nych przez i kompetencji w stosunku do danej osoby. Na pewdogk rada
nie jest uprawniona do prowadzenia dziak@ntrolnych, te bowiemaskompe-
tench wytacznie urzdu kontroli skarbowe;j.

Zgodnie z art. 24i ust. 1 u.s.g. informacje zawarteswiadczeniu majtko-
wym s jawne, z wyiczeniem informacji o adresie zamieszkania sktgagjo
oswiadczenie oraz o miejscu paknia nieruchomii. Jawne informacje zawarte
w oswiadczeniach matkowych & udostpniane w Biuletynie Informacji Pu-
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blicznej, o ktorym mowa w ustawie z 6 wéné 2001 r. o dogpie do informaciji
publicznej. Przepis ten jest&ti niewvatpliwie konsekweng wydania u.d.i.p i jest
realizacja w praktyce konstytucyjnej zasgawnasci w funkcjonowaniu admini-
stracji publicznej. Jedynaatpliwos¢ jaka tutaj mae sk nasuwa, to pytanie czy
publikacja nieczytelnego (lub nieczytelnie wypehlego) dwiadczenia spetnia
wymog podania informacji do publicznej wiadofoow sposéb inny i tylko
formalny. Mimo to naley podkréli¢, ze przed uchwaleniem komentowanego
przepisu wiadomizi zawarte w éwiadczeniach majkowych stanowity tajemni-
ce stuzbows, a ich ujawnienie mogto nagi¢ wytacznie za zgoglsamego zainte-
resowanego lub na podstawie decyzji przewodiiego rady po zagijnieciu
opinii komisji rewizyjnej, z& obecnie obowizuje zasada doktadnie odwrotna:
oswiadczenia g jawne, wyawszy dane co do adresu zamieszkania osoby sklada-
jacej céwiadczenie oraz o miejscu peknia nieruchomii. Konsekwentnie,
formularze éwiadcze dzieh dane na ¢&¢ jawm i niejawra. Cz$¢ jawna pod-
lega publikacji w Biuletynie Informacji PubliczneCzes¢ niejawna pozostaje
jedynie do wiadomixi os6b dokonujcych ich analizy i ewentualnie dalszej kon-
troli. Nalezy przy tym przyjé, ze informacje dotyce czsci niejawnej nie 8
udostpniane radzie gminy, gdyzgodnie z przepisem jest ona jedynie informo-
wana o fakcie i rodzaju uchyliieco do dwiadczér maptkowych oraz o podf
tych w konsekwencji dziataniach. Natomiast z danyoityczacymi czsci
niejawnej jest dodatkowo zaznajomiony wajt, ktéremnjewoda oraz przewod-
niczacy rady przekazuajkopie dgwiadczé im zlozonych. Przepis nie wspomina
natomiast nic przekazywaniu woéjtowi kopii dokumemtBIT za rok ubiegly wraz
z ewentuala korekt, dlatego tez naly uzn&, ze nie przekazuje sich wojtowi.
Przepis z art. 24j. u.s.g. pomijam w charaktenetiyaw i obowizkéw rad-
nych i oséb petacych funkcje publiczne w samaach oraz pracownikow
samorzadowych, gdy. zostat on uchylony przez art. 1 pkt 2 ustawy adnivrze-
$nia 2008 r. zmieniagej, m.in. ustaw z dniem 25 padziernika 2008 t*> Uchy-
lenie ma zastosowanie do kadencji gaspacych po kadencji, w czasie ktorej
ustawa zmieniafa weszta wycie, a art. 24j w swoim obecnym brzmieniu ma
zastosowanie jedynie do kea kadencji, w czasie ktorej ustawa z dnia 5 wrize
2008 r. weszta vizycie™®. Nadmieng jedynie,ze na podstawie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 13 marca 2007*f.ust. 3 komentowanego artykutu zostat

145 Dz. U. 2 2008 r. Nr 180, poz. 1111.
146 |bidem.
147 K 8/07, Dz. U. z 2007 r. Nr 48, poz. 327.
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uznany z niezgodny z Konstytacjak tez, ze Trybunat uznalze przepis ten nie

spetnia wymogu prawidtowej, przejrzystej legisI&8ji

W konsekwenciji uchylenia art. 24j u.s.g. zmianiegly tez przepisy art. 24k
i 241 u.s.g. Podobnie jak w przypadku art. 24j gamiwigc w swojej analizie te
przepisy, ktére majzastosowanie jedynie dokea kadencji, w ktdrej zmienigj
ca je ustawa weszta wycie, a przedstawiam jedynie te z przepisow, kiadn
mialy zastosowanie w kadencji ngstej. | tak, zgodnie ze zmienionym przepi-
sem art. 24k niezi@nie gwiadczenia matkowego mimo uptywu dodatkowego
terminu, o ktérym mowa w art. 24h ust. 5a przez:

1) radnego lub wdjta — powoduje wyggecie mandatu w trybie odpowiednio
art. 190 u.wyb., o ktérej mowa w art. 24b ust. §au.lub art. 26 u.b. &

2) zastpce wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kierdwnijednostki
organizacyjnej gminy, osebzarzdzapca i czlonka organu zasdzapcego
gminm osoly prawry oraz osob wydapca decyzje administracyjne w imieniu
wojta — powoduje utratich wynagrodzenia za okres od dnia, w ktérym po-
winno by ztozone gwiadczenie do dnia zkenia gwiadczenia.

Jezeli oswiadczenia magkowego nie ztay w terminie skarbnik gminy, rada
gminy odwotuje go, w drodze uchwaly, najpéej po uptywie 30 dni od dnia,
w ktorym uptyrat termin do zlgenia dwiadczenia (art. 24k ust. 2).

Natomiast jeeli sekretarz gminy, zagica wojta, kierownik jednostki organi-
zacyjnej gminy, osoba zadzapca i cztonek organu za@dzapcego gming
osoly prawry oraz osoba wydaga decyzje administracyjne w imieniu wéjta nie
ztoza w terminie dwiadczenia magkowego, wiciwy organ odwotuje ich albo
rozwiazuje z nimi umow o prag najp&niej po uptywie 30 dni od dnia, w kté-
rym uptyrat termin do ztgenia dwiadczenia (art. 24 ust. 3). Zaréwno odwotanie,
jak i rozwiazanie umowy o pracw trybie okrélonym w ust. 2 i 3 jest réwno-
znaczne z rozwkaniem umowy o pracbez wypowiedzenia na podstawie art. 52
§ 1 pkt 1 k.p. (art. 24 k ust. 4).

W poréwnaniu z dotychczas oba@ujacymi przepisami nowa regulacja jest
0 wiele bardziej przejrzysta i nie buda watpliwosci, juz chatby tylko poprzez
rezygnaca} z dyskusyjnych zapisow o nie wyplacariniadczér lub wynagro-

148 szerzej w sposob krytyczny na temat regulacjiazanych ze sktadaniemswiadcze
majatkowych patrz: M. Wierzbicayadliwa¢ przepisow dotyexych agwiadczé majt-
kowych w jednostkach samgdu terytorialnege w: Unormowania antykorupcyjne w ad-
ministracji publicznejred. M. Stec, K. Bandarzewski, op. cit., s. 126-braz S. Pk,
Ocena funkcjonowania tzw. przepisOw antykorupcyjmycsamorzdzie terytorialnym —
wybrane zagadnienjaw: Stosunki pracownikéw samaedowych red. M. Stec, op. cit.,
s. 183-207.

149 uUstawa z 20 czerwca 2002 r. o bepdnim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta
miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984, ze zm.)
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dzen, a przede wszystkim z zapisOw traktiyjch o utracie calego wynagrodzenia
ze stosunku pracy, co pradgato w zasadzie o ich niezgodobz Konstytucy
i zasadami prawa pracy.

Z kolei, zgodnie z now skrocon redakcy przepisu zawartego w art. 24l
u.s.g. podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy dwiadczeniu majtkowym,
powoduje odpowiedzialr$é na podstawie art. 233 8 1 k.k. Oznaczaéosankcja
ta nie dotyczy przypadku niezienia gwiadczenia w ogole ani zeztozenia go
z op&nieniem. W sytuacja tejedzie miata bowiem zastosowanie sankcja prze-
widziana w przytoczonym wcgeiej przepisie art. 24k u.s.g. Ponadto wpsk
okreslony w art. 233 § 1 k.k. m@ by¢ popetniony jedynie z winy undinej. Nie
ma on zatem miejsca, gdy niezgofth@omidzy ziazonym dwiadczeniem
a rzeczywistym stanem faktycznym wynika z niewiedkladagcego gwiadcze-
nie majtkowe.

Oswiadczenie o dziatal$gi gospodarczej orazswiadczenia magkowe
skfadaj rowniez i inni pracownicy samoezlowi. Zgodnie z przepisem art. 31
ust. 1 u.prac.sam. pracownik samglawy zatrudniony na stanowisku gdni-
czym, w tym kierowniczym stanowisku gdniczym, jest obowazany ziayc
oswiadczenie o prowadzeniu dziatafico gospodarczej. W zwiku z art. 33
u.prac.sam. przepis ten dotyczy facownikow zatrudnionych na stanowiskach
doradcow i asystentow. W przypadku prowadzeniatalni@éci gospodarczej
pracownik samorgdowy jest obowjzany okréli¢ jej charakter, a tale odebne
oswiadczenia w przypadku zmiany charakteru prowadzdemtalngci gospo-
darczej (art. 31 ust. 2 u.prac.sam.). Powinno oriozlbzone pracodawcy samo-
rzadowemu w terminie 30 dni od dnia zatrudnienia, podj dziatalndci
gospodarczej lub zmiany jej charakteru.

Taka sama regulacja zawarta byla w art. 18a popraezbowhzujacej usta-
wy o0 pracowniach samagdowych, jednake inaczej regulowata poprzednia
ustawa konsekwencje niezknia dwiadczenia o dzialalrgoi gospodarczej.
Stanowita bowiemze nieziagenie dwiadczenia o prowadzeniu dziataico go-
spodarczej w terminie powoduje odpowiedzidtnalyscyplinara. Natomiast
podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy $wiadczeniu o prowadzeniu dziatal-
nosci gospodarczej powoduje odpowiedziagifima podstawie art. 233 § 1 k.k.
Obecnie ustawodawca oklie w art. 31 ust. 4,ze w przypadku nieziegnia
w terminie dwiadczenia o prowadzeniu dziatalitbgospodarczej na pracownika
samorzadowedo jest naktadana kara upomnienia albo nagastosowanie maj
przy tym odpowiednio przepisy art. 109 § 2 i aft04113 kodeksu pracy. Ozna-
cza to,ze kara mee by zastosowana tylko po uprzednim wystuchaniu pracow-
nika, bionc pod uwag m.in. jego dotychczasowy stosunek do pracy.
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O zastosowanej karze pracodawca zawiadamia prakavwmai pmie, wska-
Zujac rodzaj naruszenia obayzkdéw pracowniczych i datdopuszczenia siprzez
pracownika tego naruszenia oraz inforgeugo o prawie zgtoszenia sprzeciwu
i terminie jego wniesienia. Odpis zawiadomieniaadi@ st do akt osobowych
pracownika. Jeeli zastosowanie kary napito z naruszeniem przepiséw prawa,
pracownik ma@e w ciagu siedmiu dni od dnia zawiadomienia go o ukaraniu
wnies¢ sprzeciw. Kag uwaza sk za niebyd, a odpis zawiadomienia o ukaraniu
usuwa z akt osobowych pracownika po roku nienaggmaey. Natomiast poda-
nie nieprawdy lub zatajenie prawdy ¥woadczeniu o prowadzeniu dziatakto
gospodarczej powoduje odpowiedzialhma podstawie art. 233 § 1 k.k. Przepis
ten stanowize kto, skladajc zeznanie mage shiy¢ za dowod w pogpowaniu
sadowym lub w innym pogpowaniu prowadzonym na podstawie ustawy, zezna-
je nieprawd lub zataja prawg podlega karze pozbawienia wodnbdo trzech
lat. Tresci zawarte w éwiadczeniu musza Isyobiektywnie niezgodne z prawd
jak réwniez subiektywnie nieprawdziwe Jest toewiprzestpstwo, ktére mzna
popelnt jedynie umylnie — w formie zamiaru bezpedniego lub ewentualnego,
tzn. ze sprawca musi chdeezng nieprawd lub zataé prawd: albo przewidy-
waé taka mozliwosé 1 z tym si godze. Nieswiadome podanie nieprawdy, cho-
ciazby pracownik mogt kidu unikma¢, jak tez dziatanie lekkom§ine, nie
wypetniap podmiotowych znamion przegistwa.

Natomiast zgodnie z przepisem art. 32 ust. 1 u.gaat, nazadanie osoby
upowanionej do dokonywania czynéd w sprawach z zakresu prawa pracy
pracownik samorgdowy zatrudniony na stanowisku gdniczym, w tym na kie-
rowniczym stanowisku uegniczym, jest obowdzany zitayé oswiadczenie
0 stanie majtkowym. Ten obowizek dotyczy rownig na podstawie art. 33
u.prac.sam. doradcow i asystentow.

Cytowany przepis nie przewiduje konieczoiosktadania takich swviadcze
przy nawizaniu stosunku pracy. W poprzednio obggujacej ustawie o pracow-
nikach samordowych ustawodawca stanowit jedynie lakoniczuig pracowni-
cy samorzdowi s zobownzani ziay¢ oswiadczenie magkowe nazadanie
(art. 19 poprzednio obowdujacej stawy). Poprzednia ustawa nie glata wiec
ani zakresu takiej informacji, aniz&onsekwencji jej niezigenia.

Obecnie éwiadczenie o stanie mgkowym skladane jest przez pracownika
obecnie wedlug wzoru swiadczenia magkowego okrélonego na podstawie
u.s.g. dla wdjta, zagtcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kienika
jednostki organizacyjnej gminy, osoby zaizapcej i czionka organu zaqdza-
jacego gminn osoly prawry oraz osoby wydafej decyzje administracyjne
w imieniu wéjta. Gwiadczenie magkowe jest éwiadczeniem wiedzy osoby je
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skfadajcej o jej maitku. To znaczyze w Gwiadczeniu osoba ta podaje, zgodnie
z prawd, zupeltnie, starannie i rzetelnie, jaki posiadaate#fj czyniac to poprzez
wypetnienie odpowiednich rubryk.

Pracownik skladafy oswiadczenie jest zobowzany do zgodnego z prawd
starannego i zupetnego wypetieniazdte z rubryk wzoru formularza. Aby
unikna¢ nieprzyjemnéci, naley by¢ bardzo uwanym i starannym przy wypet-
nianiu gwiadczenia. Staranne wypetnienie to zadbanie oeggdawe odnotowa-
nie w nim wszystkich sktadnikéw mgku, zrédet dochodu, zadhenia itp.
Oznacza réwnig ze w dwiadczeniu wszystkie wymagane przez prawo dane
o stanie majtkowym powinny by podane w sposob dokladny i bexbly. Sta-
ranne wykonanie obowzkéw zwihzanych ze skltadaniemswiadczenia wymaga
sumiennego ich potraktowania.

Oswiadczenie magkowe powinno by wypetnione w sposob zupetny. Ozna-
cza to,  kazda z rubryk powinna iywypetniona w sposoéb catkowity, w petni,
kompletnie, obejmug absolutnie wszystko, czego wymaga w danym punkcie
wzor cwiadczenia. Jdi jakas rubryka @wiadczenia nie ma zastosowania
w konkretnym przypadku (np. pracownik nie posiadesppdarstwa rolnego),
wowczas nalgy wpis& ,nie dotyczy”. Nie powinno gi zostawié niewypetnio-
nych (pustych) rubryk. Nie nate réwniez stawia tam innych znakoéw graficz-
nych wskazujcych,ze rubryka ta nic podlega wypeieniu.

Pracownik skftadapy oswiadczenie magkowe obowizany jest okrdi¢
przynalenos¢ poszczegolnych skladnikow m#jowych, dochoddw i zobow
zaa do majitku odebnego i majtku obgtego matenska wspdlndgcia mapatkowa.
Poza tym musi pardia¢, ze agwiadczenie dotyczy zaréwno mt§u posiadanego
w kraju, jak i zagranicorazze obejmuje réwniewierzytelngci pienizne.

Analizy danych zawartych ws$wiadczeniu dokonuje kierownik jednostki,
w ktorej pracownik samosglowy jest zatrudniony (art. 32 ust. 2 u.prac.sam).
takze nowad¢ w stosunku do poprzednio obaziljacej ustawy.

Nie oznacza to wszak, ze cald¢ regulacji odnénie gwiadczér maptko-
wych sktadanych przez radnych, wéjta, gpsy wojta, sekretarza gminy, skarb-
nika gminy, kierownika jednostki organizacyjnej gwi osoby zardzapcej
i czlonka organu zaarlzapcego gmina osola prawry oraz osoby wydage]
decyzje administracyjne w imieniu wojta, jak teaguwnicy samorgowi za-
trudnieni na stanowisku waniczym, w tym na kierowniczym stanowisku ¢ofz
niczym nie budzizadnych wtpliwosci. Dla przykladu ména by tutaj poda
chatby watpliwosci co do sposobu i w ogéle miwvosci ich zupetnej weryfikacii.
Mozliwe jest bowiem podawanie wswiadczeniach zaréwno zaoinych jak
i zawyzonych informacji o swoim maiku. Czynngci weryfikacyjne najczsciej
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jednak koncentrujsig na tym pierwszym aspekcie, poridkzapewne dlategag
sa tatwiejsze do przeprowadzenia dowodowego.

Z kolei od 1 stycznia 2003 r. na mocy art. 1 ususBawy z 23 listopada
2002 r. 0 zmianie ustawy o samggizie gminnym oraz o zmianie niektérych
innych ustaw® art. 24m zostat wprowadzony zakaz naijacy do art. 24e do-
tyczacego radnych, jednak inny jest nie tylko jego zakres podmiotowy, lecz
réwniez przedmiotowy (granice zakazu) oraz jego ramy czasd®odobiastwo
polega przede wszystkim na braku konkretnych samigego naruszenie. Zakaz
dotyczy tego samego ¢gu 0soéb, ktére wyspuja w art. 24h—-241 (wygwszy
radnych, co do ktorych istnieje osobna regulacjariv24e), przy czym przepis
wyraznie podkréla, iz nie ma znaczenia, czy osoby te pozastaj zwiazku
Z petieniem tych funkcji w zatrudnieniu, czy teie, gdy zakaz, o ktérym mo-
wa, rozciga s¢ na okres 3 lat ,po ustaniu petnienia funkcji luktaniu zatrud-
nienia”. Zgodnie z tym zakazem wojt (burmistrz, zydent miasta), zagica
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnikrgmsekretarz gminy, kierow-
nik jednostki organizacyjnej gminy, osoba zg@zapca i czlonek organu zarz
dzapcego gmina osola prawry oraz osoba wydaga decyzje administracyjne
w imieniu wojta w trakcie petnienia funkcji lub tamia zatrudnienia oraz przez
okres 3 lat po zakmzeniu petnienia funkcji lub ustaniu zatrudnienia mogy
przyja¢ jakiegokolwiekswiadczenia o charakterze raowym, nieodptatnie lub
odptatnie w wysokeci nizszej od jego rzeczywistej wasttd od podmiotu lub
podmiotu od niego zateego, jeeli biorac udziat w wydaniu rozstrzygegia
w sprawach indywidualnych jego dotycgch mieli bezpéredni wplyw na jego
tresé.

Niniejszy przepis nafsy rozumi€ w ten sposobze jesli podstave petnienia
funkcji jest stosunek pracy, to najeten okres licz§ od ustania go, natomiast
jezeli piastowaniu funkcji nie towarzyszy stosunekgyra to od zakaczenia jej
petienia. W szczegolnej sytuacji, gdy pracownigrzestajc piastowa funkcje
— nie przestaje ldypracownikiem gminy, naly liczy¢ ten termin od ustania
funkcji, z na bowiem jest zwizany zakaz. Tkeia zakazu jest nieprzyjmowanie
w okresie petnienia funkcji i 3 lata po jej ustawidi niektérych bytych interesan-
téw i podmiotow od nich zakmych swiadczeé magtkowych nieodptatnie czy te
odpfatnie, ale powej ich rzeczywistej wartei. Pogcie swiadczenia magkowe-
go nie budzi wtpliwosci interpretacyjnych, podobnie jak goie nieodptatnéci.
Natomiast co doswiadczé przyjmowanych wedlug waroi ,nizszej od ich
rzeczywistej wartéci” powstap co najmniej dwie rozterki: pierwsza — jaki jest
mechanizm ustalania owej rzeczywistej wégtodla celow komentowanego

150 Dz. U. z 2003 r. Nr 214, poz. 1806, ze zm.
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przepisu, i druga — jak znaczna powinng byzbieznos¢ pomigdzy owy warto-

$cia a kwot uiszczola w zamian za przyje swiadczenie. N&adne z tych pyia

nie ma jasnej odpowiedzi w teke ustawy. Nalgy zatem interpretowaten prze-
pis z uwzgtdnieniem racji, dla ktérej zostat stworzony. Jest rapobieenie
ewentualnej stronniczoi funkcjonariuszy gminnych, wywotanej spodziewamnym
korzysciami maatkowymi. W kadym konkretnym przypadku zatem nagle—
moim zdaniem — rozwg¢, czy dysproporcja warfoi jest na tyle istotnaze
mogtaby w ogdle rodéi podejrzenie o ewentualnstronniczé¢. Pryncypium
stosowania w tej mierze zasad zdrowego gaizns wynika réwnie z ust. 3 ko-
mentowanego artykulu, ktéry za jego naruszenieppiezytuje zwyczajnego na-
bycia rzeczy lub prawa od gminy w ramach publicziigj skierowanej
ad incertas personaoferty, przedmiotéw otrzymanych zwyczajowo w rama
promocji czy reklamy, a take nagrod otrzymanych w konkursach na dziakiino
artystyczm. Natomiast ,rzeczywigtwartcscia” rzeczy czyswiadczenia wswietle
komentowanego ust. 1 powinnaéby jak s¢ wydaje — ich wart& w powszech-
nym obrocie.

Podmiotem zatenym w rozumieniu ust. 1 niniejszego przepisu jestrpiot,

w ktérym:

1) przedsgbiorca posiada bezp@dnio lub pérednio wikszaé gloséw w jego
organach, tate na podstawie porozuniie innymi wspélnikami i akcjonariu-
szami,

2) przedsgbiorca jest uprawniony do powotywania albo odwohpm@awickszo-
sci cztonkéw organéw zagdzapcych podmiotu zalanego,

3) wiecej niz potowa cztonkéw zarddu przedsibiorcy jest jednoczmie czton-
kami zaradu albo osobami pelgymi funkcje kierownicze w podmiocie
pozostaicym z przedsbiorca w stosunku zalaosci (art. 24m ust. 2).
Podmiotem, od ktoérego przyjie korzyci jest niedozwolone, jest wi

w pierwszej kolejnéci (ust. 1) ten, co do ktorego funkcjonariusz budkiat

w wydaniu indywidualnego rozstrzyggia, a ponadto miat bezgredni wptyw

na wynik tego rozstrzygetia. Obie te przestanki musavystpic tacznie. Wzycie

przez ustawodawcczasu przesziego mogloby sugeréwze zakaz obejmuje
jedynie przyjmowanie korZgi po wydaniu rozstrzygacia, nie za przed. Bytby
to jednak wniosek absurdalny, gdy etycznego punktu widzenia prggie ko-
rzysci jeszcze przed mgjym nasipi¢ rozstrzygngciem mae by w konkretnej
sytuacji o wiele bardziej moralnieatpliwe. Korzyé¢ nie mae by rowniez przy-
jeta od podmiotu zaimego od bezpwmedniego .interesanta” funkcjonariusza

(art. 24m ust. 2). W tym miejscu przepisu sformwdoe zostato pegie podmiotu

zaleznego, w duej mierze na wzor definicji istnigjej w Kodeksie spotek han-
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dlowych (por. art. 4 § 1 pkt 4 k.s.h.). Warta muway¢, ze ustawodawcazyt
okredlenia ,podmiot”, a zatem zakaz dotyczy przyjmowaéwaadcze rowniez
od jednostek organizacyjnych niem@jch osobowsgci prawnej, lecz korzystagj
cych z jakie§ formy podmiotowéci (np. od spétek osobowych).

Na wojtach, ich zaspcach, skarbnikach i sekretarzach gmixyiponadto,
zgodnie z art. 12 u.0.p.d.g., obauek ujawniania otrzymanych korgy w Reje-
strze Korzyci prowadzonym przez Rstwows Komisjg Wyborcz. Jednake
w razie niezgtoszenia lub nieprawidtowego zglosadych informacji do Reje-
stru Korzyci, przywotana ustawa nie przewidu@dnych wyranych sankciji.
Podobnie réwnie komentowany przepis nie przewiduje szczegolnyatkgaza
jego naruszenie. Nie oznacza to jednakest to jedynidex imperfectatak jak
art. 24e. Wojtowie bowiem i inni wymienieni funkojariusze — w odedieniu od
radnych — pozostajz gmim w stosunku pracy lub innym stosunku prawnym, na
podstawie ktdrego piastujswa funkcie. Sposéb wykonywania funkcji podlega
w zwiazku z tym cagtej ocenie, a jej petnienie nie jest gwarantowghkemocno,
jak mandat radnego. Nawet w przypadku wdjta, ktor&tgsunek pracy z wyboru
wynikajacy z jego mandatu podlega bardzo silnej ochronejast przecie wy-
taczona np. odpowiedzialé@porzadkowa, a co za tym idzie — istnieje Aiwosé
udzielenia nagany czy upomnienia. Pozostaivwgmienieni w ust. 1 funkcjona-
riusze nie mayj takiej stabilizacji, by mogli sinie obawié utraty pracy czy funk-
Cji w razie zarzutu pogbowania sprzecznego z konkretnym przepisem ustawy.

Problem w egzekwowaniu zakazu jednak pojawivsiokresie 3 lat po usta-
niu petnienia funkcji. Gmina bowiem niezdizie mogta woéwczas wykorzysgta
srodkéw przystugujcych jej poprzednio jako pracodawcy. Poywzszy wiado-
mos¢ 0 przyjmowaniu przez bylego funkcjonariusza niedolpnych korzyci,
bedzie mogta jedynie dokodanegatywnej — w sferze etycznej — oceny takiego
zachowania, d&lzie mogta upowszechniwiadoma@é o takim zachowaniu po
upewnieniu si co do jej prawdziwgci, a rownie w razie wiarygodnego podej-
rzenia popetnienia konkretnego przpstwa lkdzie mogta zlayé stosowne
zawiadomienie. Samo jednak naruszenie komentowapegpisu nie jest prze-
stepstwem. Zawsze jednad bedzie mana powiadomi organy skarbowe o przy-
padku przygcia swiadczenia nieodptatnego lub peej rzeczywistej wartei, co
moze wywota skutki w postaci rekapitulacji przychodu osobyypmaujacej takie
swiadczenie.

Podobny zakaz jest zawarty w art. 7 u.0.p.d.g. €mtyon min. tych wszyst-
kich oséb, ktére swymienione w ust. 1. i obejmuje zatrudnienie iab wyko-
nywanie przez nie innych zdj u przedsibiorcy, jezeli braly one udziat
w wydaniu rozstrzygrcia w sprawach indywidualnych dotyez/ch tego przed-
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sigbiorcy (brak przestanki bezp@dniego wplywu na t&é tego rozstrzygrria).
Zakaz jednak nie dotyczy decyzji administracyjnyclsprawie ustalenia wymia-
ru podatku i optat lokalnych, wyvszy decyzje dotyexe ulg i zwolni@ w tych
podatkach. Zakaz obowriuje przez rok od zaprzestania zajmowania stanewisk
lub petnienia funkcji. Zakaz nie jest bezwadhy, poniewa komisja powotana
w tym celu przez RadMinistrow mae wyrazé zgod: na wczéniejsze zatrud-
nienie. Przedsbiorca zatrudniacy bylych funkcjonariuszy gminnych wbrew
temu zakazowi podlega karze aresztu albo karzengzyart. 15 u.0.p.d.g.).

Istotne jest take to, iz zakaz, o ktérym mowa w art. 24m ust. 1 u.s.g.doie
tyczy nabycia przedmiotu lub ustugi dgstych w ramach publicznej oferty, jak
tez nie dotyczy przedmiotéw zwyczajowo wykorzystywamye celach reklamo-
wych i promocyjnych oraz nagréd przyznawanych wkiweach na dziatalrsé
artystyczn (art. 24m ust. 3).

Podobnie jak to ma miejsce w przypadku radnychniéw odniesieniu do
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) i jego gast (zastpcOw) ma miejsce
zastosowanie ograniczenia wynikeg z ustawowego zakazgckenia funkcji
i stanowisk, zgodnie z ktérym funkcji wéjta oraggezastpcy nie mana hezye z:

1) funkcja wojta lub jego zagpcy w innej gminie,

2) czionkostwem w organach jednostek sanpuzterytorialnego, w tym w gmi-
nie, w ktérej jest wojtem lub zagtca wojta,

3) zatrudnieniem w administracjigdowej,

4) mandatem posta lub senatora (art. 27 u.s.g.).

Pierwotnie przepis ten zawierat jedynie ogranicgemipostaci zakazu row-
nolegtego zatrudnienia w administracjadpwej. Watpliwosci interpretacyjne co
do tego zakazu dotyczyly kwestii, czy stowo ,zatrighie” odnosi s jedynie do
stosunkéw pracy® czy te: np. zlecenia 40z agencit®’. Z racji, iz pojecie ,za-
trudnienie” bez dodatkowych oldten zazwyczaj odnosi sijedynie do stosun-
kow pracy wydaje si ze naley sie przychyli raczej do tego pierwszego
poghdu. Tym niemniej jednak wéjt, podejnagjzlecenie w stosunku do jednostki
administracji radowej, mae z kolei tamé ogdlny zakaz zawarty w art. 30 ust. 1
u.prac.sam., ktéry stanowie pracownik samogzlowy zatrudniony na stanowi-
sku urzdniczym, w tym kierowniczym stanowisku gdniczym, nie mge wy-
konywa zajg¢ pozostajcych w sprzeczrigi lub zwigzanych z zaciami, ktore
wykonuje w ramach obowzkow stwbowych, wywotujcych uzasadnione podej-
rzenie o stronnicze lub interesown& oraz zaj¢ sprzecznych z obowgkami

151 A, Agopszowicz, Z. Gilowska stawa o samoraizie terytorialnym. Komentarop. cit.,
s. 208.
152 A, SzewcUstawa o samoraizie gminnym. Komentarap. cit., s. 221.
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wynikajacymi z ustawy. Zakaz rownolegtej pracy w adminigiirezadowe]j doty-
czy wszelkich w niej stanowisk, a zatem postulafyaezenia spod niego stano-
wisk podrzdnych mog by¢ traktowane jedynie jako wnioskie lege ferenda
Natomiast samo naruszenie zakazéw zawartych wjsiyim przepisie powoduje
wygashigcie mandatu, gdyprzepis art. 30 ust. 2 u.prac.sam. stanaw/iw przy-
padku stwierdzenia naruszenia przez pracownika sadmvego ktéregokolwiek
z zakazOow, o ktorych mowa w ust. 1, niezwloczniewigzuje sé z nim,
bez wypowiedzenia, stosunek pracy w trybie art§52i 3 Kodeksu pracy lub
odwotuje s¢ go ze stanowiska. Przepis ten jedmakie okréla przy tym wyra-
nie terminu, w jakim naley zlikwidowat ewentualny niedozwolony zbieg sto-
sunkéw prawnych, np. terminu, w jakim powinien Xgzowa z pracy
pracownik administracji mdowej wybrany na wéjta lub zemianowany jego
zastpca. Wydaje st zatem,ze zbieg ten nalgy po prostu usuwg w najblizszym
mozliwym terminie, bez zé&dnej zwioki. Nie wydaje giprzy tym, by wystarczyto
jedynie udanie sina urlop bezptatny, albowiem podczas niego nadabgtaje
sie w zatrudnieniu.

Pozostatle zakazydzenia stanowisk odnag® sié do wéjta i jego zaspcy
sa zawarte w art. 4 u.o.p.d.g. Roéwhieich naruszenie grozi uttatmandatu.
Zgodnie z art. 28 u.s.g. do wojta i jego zpsbw stosuje giodpowiednio przepis
art. 24e ust. 1., ktéry zabrania radnym podejmowvatodatkowych za§ lub
otrzymywania darowizn magych podway¢ zaufanie wyborcéw do wykonywa-
nia mandatu zgodnie z art. 23a ust. 1. Teénzzkolei przepis zawiera rotlubo-
wania radnego. Wydajecstatem,ze ,,odpowiednie” stosowanie art. 24e do wojta
polega przede wszystkim na tyae kryterium dopuszczaldo podejmowania
dodatkowych zait oraz przyjmowania darowizn jest rota jego przyezsia
(art. 29a), nie Zarota przyrzeczenia radnego (art. 23a).

Nie bez znaczenia jest tak to, i przepis ten nie zawiera odestania do
art. 24e ust. 2 ustanawiapgo zakaz powotywaniaesna swoj mandat w zwiku
z podiptymi dodatkowymi zajciami dz dziataIngcia gospodarcg prowa-
dzora na whasny rachunek lub wspélnie z innymi osobarapewne dlatego,
ze wojta obowizuje bezwzgidny zakaz prowadzenia dziatafitdogospodarczej,
a i w innych dziataniach jest on mocno ogranicz@ogr. art. 27 u.s.g., art. 4
u.0.p.d.g.). Mniejsze jest zatem ryzyko nieuzasawkgo powotywania siprze-
zeh na swoj mandat. Niemniej jednak naleauway¢, ze mimo wszystko wojta
nie obowizuje bezwzgldny zakaz jakiejkolwiek réwnolegtej aktywswm zarob-
kowej, a ponadto nawet przy zatatwianiu zwyktychasp codziennych me on
(lecz nie powinien) powotywasic na swoj status. Z capewndcia — nawet mimo
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braku wyra@nego zakazu — wszelkie takie powotywanigrs piastowane stanowi-
sko nie w zwizku z jego zajmowaniem powinno spdtlsk z dezaprobat

Przepis art. 28 u.s.g. stanowi przypadisiis imperfectaa wic zakazu bez
sankcji. Jednakowow przypadku wojta mdiwe negatywne konsekwencje naru-
szania zakazuadiczniejsze nt w przypadku radnego. Wojt bowiem musi zabie-
ga o absolutorium, w razie gagego nieotrzymania m@ zostd odwotany
w drodze referendum (art. 28a), a nigpliwie zachowania waéjta sprzeczne
z komentowanym przepisem w z&ku z art. 24e ust. 1 rOwrienog zawaty¢
na nie udzieleniu absolutorium.

Podsumowujc ten skrétowy z konieczgo przeghd wybranych przepiséw
zwigzanych z prawami i obowzkami oséb petacych funkcje publiczne
w samorzdzie terytorialnym mzna skonstatowa ze nadrzdnym celem tych
regulacji jest wypracowanie takich standardéw gusivania w stabie publicz-
nej, w ktérych wymagania w niej obayzujace s zdecydowanie bardziej rygory-
styczne arieli w przypadku dziatalni@i gospodarczej czy handlowej. Wynika
stad, iz to, co w stabie publicznej paipialibysmy jako akt korupcji, wéwiecie
biznesu mogto by ly otaczane podziwem (lub co najmniej tolerowane) jak
przejaw przedsbiorczaici. Poghd taki zmusza do pogjia zagadnienia czy
w spoleczastwie powinny wysipowa takie podwojne standardy. Maea prze-
ciez argumentowd, ze skoro Kodeks handlowy zezwala na uzyskiwanie ekon
micznej przewagi, ten sam kodeks powiniei biosowany w dziedzinie sty
publicznej dla osigania zblionych pozioméw wydajniei i efektywndci. Lub
wrecz przeciwnie, mana twierdzé, ze standardy etyczne sghy publicznej
winny by¢ odnoszone do aktyw#ic o charakterze gospodarczym po to o
aby ogranicz§ niektore antyspoteczne cechy dziakomercyjnych. Oczywista
staba¢ takich argumentéw tkwi w ich niezdolfm do uwzgtdnienia calej ré-
norodndci aspiracji wystpujacych w spoteczestwie. Ci, ktorzy dza do uzyska-
nia wladzy administracyjnej magby¢ réwnie bezwzgidni jak sprawujcy
wladz ekonomicza. Jednake reguty prowadice do uzyskania obu typow wia-
dzy a1 na tyle r@ne by zniecbci¢ osoby wykazujce inklinacje w kierunku jed-
nego z nich do podejmowania dzialav drugim obszarze. Argumentem
przemawiaicym za odgbnascia standardoéw etycznych w obydwu sektorach jest
ten, wedtug ktorego korupcja nasilita g powodu wzrostu zaangawania wladz
lokalnych w operacje natury gospodarczej — od pagkeh zakupdw materiatdw
poczynajc, a na pokanych inwestycjach kittzac. W rezultacie — powiadaes
odpowiednio czsciej pojawiaj Sie okoliczngci sprzyjajce wystpowaniu zja-
wiska korupcji. To z kolei zakladae nie ma wewgtrznej r&nicy pomedzy
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etycznymi kodeksami grzacymi dziatalndcia handlovs i administraci pu-
bliczna. Wystpuja jedynie — malejce zreszt — r&nice co do maiwosci. Ozna-
cza to ponadtaze istniejce kodeksy nie nadaja z uwzgkdnianiem tych zmian
i trzeba by je w spos6b permanentny modyfikéw&ielu radnych i urgdnikéw
po obgciu nowych stanowisk i rél musiato na nowo dokénaeny sytuacji oraz
stosowanych praktyk i to wdaie ujawnito korupgj. To z kolei implikuje wnio-
sek, ¥ standardy zachowiasa niskie, a stabiln@ systeméw biurokratycznych
sprzyja ich tolerowaniu. To ganieuchronnie prowadzi do nashego wniosku,
iz w miar stabilizowania si biurokracji w samorgach zjawisko korupcjiduzie
ulegalo stopniowemu zamazywaniu i ponownie staiid¢aderowane. Przekona-
nie takie nie bierze jednak w ogdle pod uwadznic oraz zmian w standardach
etycznych, kodeksach zachawaraz przepisach antykorupcyjnych i pozostawia
kweste otwart zaréwno dla cynicznej akceptacji takiego stanwezygejak i go-
raczkowych zabiegéw reformatorskich

W zasadzie celem wszystkich opisywanych poejyprzepiséw traktagych
0 prawach a przede wszystkim o obggidach oséb petacych funkcje publiczne
w samorzdach terytorialnych jestadnos¢ do zagwarantowania takich zachdwa
tych osob przy petnieniu funkcji publicznych, ktdveda opieraly s¢ na takich
fundamentalnych warfciach jak bezinteresowdd prawaé, obiektywndc,
bezstronn&t, odpowiedzialné&t, otwartdé, jawndi¢ i uczciwaé™®. W zasadzie
bowiem te kilka przymiotnikbw wyczerpuje is¢otvszystkich komentowanych
przepisow. Rodzi siwiec pytanie, dlaczego nie mwma ich zawrzé w jednym
krotkim ,kodeksie" etyki funkcjonariusza publiczregpartym na klauzulach
generalnych, lecz wymagapne takiej rozbudowy? O skali zjawiskaiadczy¢
moze chgby fakt, ze np. w cigu 20 lat funkcjonowania u.s.g. pamzy jej
art. 24 i art., 25 znalazlyesjuz przepisy oznaczone jako art., 24a, 24b, 24c itd.
a do art. 24m! | czy aby nadmierna liczba uregulbwaszeroko pojmowanym
charakterze antykorupcyjnym, aby nie sprzyja rozenyiw ich istoty, a mae
nawet utatwia ich obchodzenie. Przepisy prawaanawiem to do siebieze
Z reguly interpretowaneasv sposob literalny, a im bardziej detaliczne regjd
tym bardziej podatne na koniecztokonwalidacji (chéby przez wzgid na
zmieniajca Sig nieustannie rzeczywistd i dos¢ oczywisty fakt,ze nawet najdo-
skonalszy ustawodawca nie jest w stanie stwiérk ta rzeczywist@& bedzie
wygladata w przyszici.

153 F.J.C. AmosEtyka i spoteczna odpowiedzialdow samorzdzie lokalnym w: Wartgci
podstawowe samaydu i demokracji lokalnejred. P. Swianiewicz, Warszawa 1997.

154 Por. First Report of the Committee on StandandBliblic Life, Her Majesty's Stationery
Office (HMSO), 1995.
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Odmiennym zagadnieniem jest to, na ile przepiskttjace o prawach
i obowiazkach o0s6b publicznychasskorelowane z pozostalymi przepisami,
zwlaszcza tymi, ktére magdeterminowd zachowania oséb publicznych czy to
w sferze publicznej, czy to na styku sfery publigjzze sfeg komercyjra. Wydaje
sie rowniez, iz opisywane regulacje coraz bardzie oddad®j od idei spotecze
stwa obywatelskiego, demokracji partycypacyjnej dpawiedzialnéci oséb
petniacych funkcje publiczne przed wybarcA przecie zgodnie ze wszystkimi
ustawami samoedowymi to widgnie mieszkacy sprawuy wiadz w gminie,
powiecie, wojewddztwie (bezpednio lub przy pomocy organéw). Skoro mog
oni legitymizowd istnienie i funkcjonowanie dziatgych w ich imieniu wiadz
publicznych, to winno to zarazem oznatza powinni oni mi€ mozliwos¢ nie
tylko oceniania ale tei przegdzania o tym, czy akceptugziatania oséb wyko-
nujacych funkcje publiczne w ich imieniu i za ich woBy¢ maze wiec lepszym
zabezpieczeniem przed zachowaniami nieetycznyrariugcyjnymi bytoby po
prostu zwgkszenie odpowiedzialdoi radnych i innych os6b pelgych funkcje
przed wyborg? mae skuteczniejszym sposobem bytoby wymienianiesaiz
skfadu rady w potowie kadencji? e odwotanie organdw j.s.t przed uptywem
kadencji w drodze referendum inicjowanego przezsmkigicow powinno by
latwiejsze do przeprowadzenia? Podobne pytaniznennay¢. Tym bardziej,
ze obecnie szereg przepiséw, ktére mpwiodpowiedzialnéci politycznej np.
radnego przed wybogama w istocie jedynie charakter formalny, gdp. ordy-
nacje wyborcze w rzeczywisit ograniczaj (zwlaszcza w wikszych j.s.t.) mg
liwos¢ niewybrania nieakceptowanego radnego umieszczomegovysokim
miejscu na licie wyborcow, a w trakcie trwania kadencji przepisy zezwalaj
na odwotanie pojedynczego radnego ze skfadu ramtyadRo czs¢ zakazow ad-
resowanych do radnych i oséb pegyich funkcje publiczne opatrzona $y¢
wydaje jedynie sankgjpozorry, a niektére z nich nawet i takie — vide: zakaz
podejmowania przez radnych oraz wojta i jego egasiw dodatkowych zeg
i otrzymywania darowizn megych podway¢ zaufanie wyborcéw (art. 24e
ust. 1 i art. 28 u.s.g.), zakaz powolywania gizez radnego na swoj mandat
w zwiazku z podgtymi zagciami mdz dziatalngcia gospodarcz (art. 24e ust. 2
u.s.g.), czy nakaz ujawniania przez wéjta, jegdepas, skarbnika i sekretarza
otrzymanych korzici w Rejestrze Korzici (art. 12 0.0.p.d.g.).
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Wymaog niekaralnosci publicznej — tresé

| zakres podmiotowy zakazu, propozycje systemu
jego rzeczywistego postrzegania,

w tym rowniez biezace monitorowanie

STRESZCZENIE: Zjawisko korupcji oraz zygianej z m przestpczdci jest takim sa-
mym zagraeniem dla gospodarki i funkcjonowanianptwa jakim byto wczaiej. Dla-
tego te rzad polski dostrzegag problem korupcji, a w szczegékwd potrzeby
zwalczania zwjzanych z tym zjawiskiem przegistw, uznat to za jeden ze swoich prio-
rytetdw. Wiedzc, ze korupcja jest zjawiskiem, ktérego nigdy nie dawyeliminowa

z zycia publicznego — jako gtdwny cel postawiono somiarginalizacj tego zjawiska.
Jednym z warunkéw agjniccia takie zatgenia jest wypracowanie oboyzujacych stan-
dardéw nie tylko w sferzeycia publicznego, ale tak w sferze mentalnej, samayia-
domaici urzdnikéw — funkcjonariuszy pestwa, tak by w jak najszerszy sposéb
umazliwi ¢ stosowanie profilaktyki antykorupcyjnej. Wymag keealndgci publicznej jest
jednym z niezbdnych elementéw takiego dziatania.

Ograniczenia zatrudnienia w ghie publicznej z uwagi na niegdysiejszy
konflikt z prawem (w tym zwlaszcza karnym) stanovdiez vatpienia wany
element systemu prewencji antykorupcyjnej. Pozwdlajviem eliminowa z tej
stuizby osoby ze co najmniej mocno prawdopodppaodatnécia na zachowania
szkodliwe dla interesu publicznego, a rownieco take nie jest bez znaczenia —
stanowi wazny element prewencji ogoélnej poprzez ek odstraszacy oraz
poprzez zaspokajanie spotecznych oczekiwazakresie kwalifikacji etycznych
funkcjonariuszy publicznych. &t funkcjonuje ich dosy wiele w aktualnym
systemie prawnym, %alos¢ tych regulacji wzrasta. Niestety jednak nie towarz
szy tym uregulowaniom dostateczna ich skuteg@zn®&/ymoég niekaralnéci bywa
w istocie czsto nie przestrzegany. Przyczyn tego stanu rzesstywiele — nieja-
sna¢ (nieprecyzyjnéc) regulacii, brak dostatecznych sankcji za jegodudeho-
wywanie, brak skutecznego systemuzbiego monitorowania tego wymogu,
a take brak dostatecznej woli czy determinacji po stearsdb maicych spraw-
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dz& przestrzeganie tego wymogu, poparty brakiem wanyeh sankcji rownig
za brak dostatecznej aktywdod w tej mierze. Jednym z bardziej znanych przy-
ktadéw s losy wymogu niekaralrsai wprowadzonego w 2005 r. odimie pra-
cownikow samoradowych: juz po roku jego funkcjonowania okazate,siz jest
on powszechnie ignorowany, co spowodowato wydastawy nakazuajcej po-
wszechn jego weryfikacg. Jednak miata ona charakter jednorazowy jeq
uregulowanie nie byto wolne od wad (vide szerzdgzka wywody). W efekcie,
w pocatku 2009 r. znéw pojawily sidoniesienia w prasie prawnicZgj iz wy-
maég niekaralnféci w administracji samoazlowej zndéw jest powszechnie ignoro-
wany, podobnie zresgfak wymog skfadania ssviadczér maptkowych. Mimo
tych waznych sygnatdw, nie nagiita od tego czaswadna reakcja normatywna.
Na przestrzeni 2009 r. pojawiteshatomiast nowy wymog niekarakod (odno-
$nie parlamentarzystow), lecz podobnie jak wieleydotzasowych nie rozwigi

ty w sposob gwarantagy jego skuteczne i petne dziatanie.

1. Zakres normatywny zakazu Ograniczenia zatrudnienia w shie pu-
blicznej z uwagi na karaldé pojawity sk we wspotczesnym polskim systemie
prawnym ju od pocatku jego funkcjonowania. W szczegé$eg juz w ustawie
z 17 lutego 1922 r. o patwowej shibie cywilnef® pojawity sk niektére reguly,
obowizujace w podobnym ksztalcie do dzMW szczegélnézi, zgodnie z art. 7
ww. ustawy nie mogta uzyskanianowania (tj. olag stanowiska urgniczego),
m. in. osoba, przeciwko ktérej toczyta giostpowanie karno-gdowe, dopoki
trwa to postpowanie”. Ponadto (art. 8), zezwolenia §diavej wladzy naczelnej
wymagato mianowanie osoby karanefiewnie, przy czym przygie do shiby
0s6b karanych ,za przegistwa z chci zysku” w ogole nie bylo dopuszczalne.
Zgodnie z péniej dodanym art. 65b, istniato uprawnienie wiagaybowej do
zawieszenia w petnieniu obaygkdéw urzdnika, przeciwko ktéremu wd#zono
postpowanie karnoglowe, o ile bylo to uzasadnione rodzajem wzgl. dstok-
$Cia zarzutu.

Zatem ju woOwczas dostrzeno zasadnicze przeciwwskazanie dla petnienia
stuzby publicznej w fakcie karaldoi kandydata. Ponadto rowaiguz wtedy
wprowadzono w tym wzgtizie zr@&nicowanie zaréwno podmiotowe (wskaalj
stanowiska wyszego rzdu, tj. urzdnicze), jak i przedmiotowe (kdicujac
ograniczenia zatrudnienia w zate@sci od rodzaju przegpstwa). Ponadto ju

1% Rzeczpospolita”, informacje zebrane z pgkm lutego 2009 r. zebrane przez M. Cyran-
kiewicza.

1% Dz. U. z 31.11.1922 — nie iywano jeszcze wéwczas dla oznaczenia miejsca mdilik
aktéw prawnych numeru i pozycji Dziennika Ustaw.

98



S. Ptazek, Wymdg niekaralnosci publicznej — tresc¢ i zakres podmiotowy zakazu...

wowczas przejawit gsiwzglad nie jedynie na interes publiczny (co wynika z sa-
mego faktu ustanowienia w/w ograniéyeale i wzghd na prawa kandydata,
wynikajace w szczegolri@i z podstawowych regut prawa karnegaz-oifakcie
popetnienia przegpstwaswiadczy karalnéc, za dopoki ta nie nagpita, zabieg
prewencyjne (zawieszenie w petnieniu czysuiomogy mie¢ jedynie charakter
czasowy i nie definitywny.

Natomiast co do samego poia przesipstwa, postpowania karnego czy ka-
ralndsci — ustawodawca stusznie zaniechat jakichkolwiegutacji, z uwagi na
istniepce unormowania w zakresie prawa karnego.

Przedstawianie w szerszym zakresie innych unormokistorycznych nie
jest celem niniejszego rozdziatu, a zatem wypagazasté w niniejszym witku
na stwierdzeniuziprzypomniana wiej regulacja w zasadzie podobnym ksztaicie
zostata nasgpnie przegta do innych pragmatyk w zakresie Ay publicznej,
zaréwno tych regulggych w zakresie podstawy zatrudnienia stosunkibstwe
(publicznoprawne), jak i stosunki pracy.

Nie wyklucza to oczyvécie w dalszej ogci niniejszego rozdziatu przytacza-
nia przepiséw ja nie obowazujacych w zakresie przydatnym dla wyktadni obec-
nego stanu prawnego, a tekdla uwagle lege ferenda

W okresie PRL nie istniaty pragmatyki ustrojowe asigu powszechnym,
co bylo zwihzane z koncepcjami administracji socjalistycznekladapcymi
m.in. ,bliskos¢ wladzy i spoteczigstwa” oraz ,przezwyeizenie antagonizmoéow”
w zakresie intereséw indywidualnych i interesu efweego. S4d zaniechano
tworzenia aktéw prawa ugdniczego obejmugych cah administracj publiczra,
poddajc regulagt stosunkéw pracy jej pracownikom ogélnym regutoravim
pracy. Przetrwaly jedynie niektére pragmatykizblowe o charakterze szczegol-
nym czy bramowym, a wraz z nimi ograniczenia zatrudnienia z giwaa fakt
karalngci. Natomiast w samyrkodeksie pracy uchwalonym w 1974 r. regula-
cje w tej kwestii nie zostaly utworzone. Nie jestZreszi uwaga krytyczna,
bowiem akt ten z natury rzeczy dotyczy wszelkiabsshkéw pracy, nie jedynie
w stwzbie publicznej. Co do nie tyle nawet karalcip a ogdlniej — okolicznii
zaistnienia przegpstwa — jedynie przepisy art. art. 52 par. 1 pkir& 66 k.p.
zawieraj pewne wycinkowe regulacje, dotyce przy tym og6tu umow o prac
Pierwszy z nich dopuszcza natychmiastowe rgzanie umowy 0 pracm. in.

w razie popetnienia w trakcie umowy o pggarzes¢pstwa uniemgiwiajacego
dalsze zatrudnienie na zajmowanym stanowiskli,gezy tym owo przesgipstwo
jest oczywiste lub stwierdzone prawomocnym wyroki®@rugi z ww. przepiséw
stanowi, £ z uptywem 3 miegcy tymczasowego aresztowania umowa o ¢rac
wygasa, przy czym jest restytuowana na stosownysehi pracownika w razie
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uniewinnienia wzgl. umorzenia pgpbwania, wyjwszy przypadki przedawnie-
nia, amnestii oraz umorzenia warunkowego. Przefgsgbowazuja oczywicie
réwniez w umownych stosunkach pracy wahie publicznej.

Pewien istotny problem od#ie karalnéci powstat w 2004 r. wobec uchwa-
lenia przepisu art. 22/1 k.p. (chprzepis ten bezgeednio o kwestiach karaléa
nie wspomina). Mianowicie, przepis tenspid danych, ktérych pracodawca ma
prawo domagasie od kandydata na pracownika, nie wymienia danykhralno-
$ci. Zmienito to dotychczasawpraktyle w wielu brartach. O ile bowiem po-
przednio uznawano dopuszczal@stawiania kandydatowi pyiao karalngc,
zwlaszcza gdy bylo to podyktowane waddmi celowdciowymi (gt. stuzba pu-
bliczna, ale t& np. braga ochrony os6b i mienia), o tyle ngstie jednolicie
uznano, 1 takie zapytania magby¢ formutowane jedynie gdy dopuszcza to wy-
razny przepis ustawowy. Co za tym idzie — nie wydagebg¢ dopuszczalne za-
mieszczanie wymogu niekarakod w pozanormatywnychtirodtach prawa pracy
(regulaminach, statutach itd.). Zmienito to prakiydngaowania np. w braty
ochrony 0s6b i mienia o ile przed ww. nowelizagjk.p. agencje ochrony doma-
galy st standardowdswiadectwa niekaralrioi od wszystkich kandydatéw do
pracy, o tyle obecnie mago czynt jedynie co do pracownikéw licencjonowa-
nych i pracownikdw zabezpieczenia technicznegoat@m jedynie nielicznej
grupy (znakomita veksza¢ pracownikéw tej brary nie musi mié licencji,
wykonupc jedynie proste czyndoi wartownicze). Nagpito zatem w moim
odczuciu wylanie dziecka zafiela: nowelizacja k.p. bez szerszej refleks;ji
0 jej skutkach, dokonana w igndbchrony prywatnéci pracownikéw i bez rekapi-
tulacji ustaw szczegodtowych, uderzyta (nie choetiypie o bras ochrony, ale
i np. o instytucje wychowawcze, czy sektor publigzw interes spoteczny wzgl.
publiczny utatwiagc kandydatom karanym zatrudnienie tam, gdzie abselu
nie powinni oni by aktywni. Pewnym wyjciem z sytuacji stalo sizatrudnianie
w ramach stosunkéw cywilnoprawnych, gdzie wprowagzgpozaustawowo
(np. z woli zleceniodawcy) wymdg niekaradoojest tatwiejszy do przetkecia.
Prowadzi to jednak do zekszania si szarej strefy (obchodzenie umoéw o piac
a ponadto nie we wszystkich brach szersze stosowanie umow cywilnopraw-
nych jest maliwe. Na pewno zanie w sektorze publicznym.

Jednak i tam, gdzie oboyziek niekaralnéci jest wyranie sformutowany,
nowelizacja k.p. wprowadzita utrudnienia. Formufagpiséw w tym wzgidzie
nie jest bowiem jednolita: jedne $lad za wymogiem niekaraldo zawierag
réwniez obowizek przedktadania przez kandydatéwiadczenia z KRK, a inne
tego drugiego obowzku nie formutuy. Stid wyksztalcita si praktyka,  jedynie
co do tych pierwszych sytuacji pracodawca ma prawmaga zaswiadczenia,

100



S. Ptazek, Wymdg niekaralnosci publicznej — tresc¢ i zakres podmiotowy zakazu...

z& co do drugich mee jedynie sam o nie wygdi¢. Jedynie z&nieliczne przepi-
sy formutup taki z kolei obowizek pracodawcy. Tam zatem, gdzie go nie ma,
pracodawcy po prostu nie sprawdgzkyvestii karalnéci, co najwyej poprzesta-
jac nazadaniu stosownychswiadczé od kandydatéw. Nie bez znaczenia jest te
kwestia fiskalna — Zaviadczenia s odptatne, co w przypadku gych liczebnie
grup pracownikéw stwarza dla pracodawcéw znaczrmazdnia. Przyktadem,
w ktérym ten problem wyspit najostrzej i byt przedmiotem szczegolnie rozwi-
nictej dyskusji, jestrodowisko pracownikéw samamdowych. Dlatego w dalszej
kolejnaici poshzy on jako pogczna ilustracja probleméw, dotygzch réwnig
innych grup, co do ktérych jest sformutowany wynmgkaralngci. W pierwsze;j
jednak kolejnéci zostam przedstawione wybrane istrieg regulacje prawne.

Ustawa o pracownikach urzdéw paastwowych z 1982 r. nadal jeszcze
formalnie (ché w bardzo okrojonym rozmiarze) obawijaca, nie formutowata
w zasadziezadnych wymogow niekaraldoi. Jedynie stosunek pracy pracowni-
kéw mianowanych (grupa juniemal nie istnieica) ulegat ,z mocy prawa” roz-
wiagzaniu z ich winy bez wypowiedzenia w razie skazan@& utra¢ praw
publicznych lub prawa wykonywania zawodu. Omawigdego zapisu ze wzgl
doéw praktycznych nie jest celowe, nie byt oa motem nigdzie ndadowany,
przynajmniej co do bezsprzecznie osobliwego uregafda sposobu ustania
stosunku pracy.

Obecnaustawa o stibie cywilnej z 21 listopada 2008 rzawiera co do
wszystkich cztonkéw korpusu s.c. (zaréwnoegirikéw s.c. tj. oséb mianowa-
nych, jak i pracownikéw s.c., tj. zatrudnionych pradstawie umowy) oraz Szefa
SC wymég niekaralnigi prawomocnym wyrokiem za ,przegstwa umyine
i umyslne przestpstwa skarbowe”. Ponadto usi urzdnicy s.c. maj by¢ nieka-
rani zakazem zajmowania stanowisk w edia@ch organdéw wiadzy publicznej
i petnienia funkcji zwazanych z dysponowaniesnodkami publicznymi. Ustawa
nie zawiera ani wymoguadania od kandydata wzgl. zdobywania samodzielnie
zawiadczé z KRK, nie zawiera tezadnych wskazéwek co do higego wery-
fikowania wymogu niekaralrici. Jednak zawiera sankcje: stosunek pracy z mia-
nowania ,wygasa” m.in. w razie skazania za pegestvo umylne lub umyine
skarbowe (art. 70). Ponadto art. 71 ust. 7 u.@wtgrza co do ukdnikdéw wier-
nie zapis art. 52 par. 1 k.p., m. in.mazna rozwaza® stosunek pracy z mianowa-
nia bez wypowiedzenia w razie popetnienia w trak@®sunku pracy
przesgpstwa uniemgliwiajacego pra¢ ha zajmowanym stanowisku, gdy jest ono
oczywiste lub stwierdzone prawomocnym wyrokiem. @o pracownikéw s.c.
(tj. oso6b zatrudnionych na podstawie umowy o grastawa zachowuje catkowi-
te milczenie przedmiocie losu ich stosunkéw pracgispekcie zaistnienia staniu
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karalndci. Nie okrdla tez ona trybu i termindw stwierdzania stanu w§recia
stosunku pracy z mianowania. k#oto stwarzé istotne problemy praktyczne
zaréwno co do ustalania daty wygecia stosunku pracy (zwtaszcza gdy zdarzy
sig¢ ze urzdnik mimo skazania jeszcze jakizas pracuje, a dopiero ngstie
pracodawca uzyskuje wiadokdoo tym wiadoméc), jak i co do trybu i terminéw
ew. wzruszania stwierdzenia o wyggciu stosunku pracy.

Odndnie innych ustaw tzw. uegniczych, wymoég niekaralsoi formutuje
np. ustawa o Pastwowej Inspekcji Pracy z 2007 r. (Dz. U. Nr 89, po 589)
stanowsc w art. 39 m.in.,z pracownicy nadzoragy lub wykonujcy czynndci
kontrolne nie mog by¢ karani za przegpstwo umyglne lub umgine przesip-
stwo skarbowe. Zgodnie z art. 62 stosunek pracianowania mee by rozwia-
zany za wypowiedzeniem m.in. w razie ppsiwania karnego toezego st
przeciwko pracownikowi ponad 3 m-ce. Ponadto, zgodrart. 64 ,mae” nast-
pi¢ takze rozwhzanie takiego stosunku bez wypowiedzenia m.in. zierprawo-
mocnego skazania za przagstwo umyglne. To niejasne sformutowanie
dopuszcza sytuagj iz mimo wykluczagcej zatrudnienie karaldoi oraz mimo
wiedzy pracodawcy o tym, stosunek praggde jednak kontynuowany. Dal-
szych zapis6w ustawa nie zawiera, a zatem anionieutuje obowazku uzyski-
wania zawiadczér z KRK, ani te trybu bieacego weryfikowania istnienia
przestanki niekaralriai.

Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych z 7 gdziernika 1992 r.
stawia w art. 15 czionkom kolegiow wymaog niekaratigrawomocnym wyro-
kiem za przegpstwo popetnione z winy umdyej, z& w razie utraty tego warun-
ku przewiduje obligatoryjne odwotanie a(d0 stosunki pracy z powotania).
Rowniez i ona nie zawiera oddnie niekaralnéci zadnych innych przepisow.

Nieco inne, a przy tym bardziej zZmicowane przepisy obowiuja W sekto-
rze wymiaru sprawiedlindei. W ustawie o prokuraturze (art. 14 ust. 1)wsrod
warunkow uzyskania statusu prokuratora nie ma mjeawymienionej niekaral-
nosci. Jest jedynie warunek posiadania ,nieskazitednelgarakteru”. Natomiast
wg art. 11 ust. 2, kandydat na prokuratora obliggnee przedkiada ,informagj
z KRK dotyczaca jego osoby”. Co interesage, wérod przyczyn powoddgych
wygasniecie stosunku sktbowego (art. 16) jest wymienione jedynie (co doeerz
czeh saddéw karnych) pozbawienie praw publicznych oraz zakajmowania
stanowiska prokuratora. Innych zapiséw odne niekaralnéci ustawa nie za-
wiera.

Odndnie dziéw, ustawa z 27 lipca 2001 r. prawo o ustrojuggléw po-
wszechnychzawiera b. podobne zapisy, co ww. ustawa o prakrze. Wymog
niekaralndci nie jest wymieniony #wréd warunkow, jakie ma spettissedzia
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(art. 61 p.u.s.p.). Natomiast, kandydat rdzgego ma przediy¢ ,informacie”

z KRK ,dotyczca jego osoby”. Réwnie i tam wérdd sytuaciji powoduagych
mozliwo$¢ utraty stanowiska nie ma karaficow ogole, lecz jedynie pozbawie-
nie praw publicznych oraz prawa wykonywania zawaddziego. Podobnie,
utrata stanowiska nagiuje wéwczas poprzez wygdecie stosunku zatrudnienia,
»Z dniem uprawomocnieniagsbrzeczenia” o ukaraniu.

Inny natomiast model jest stosowany ofinie referendarzyaslowych, a tak-
ze dyrektorow sdéw apelacyjnych i okgowych oraz kierownikéw finansowych
sadoéw. Co do nich wszystkich prezesgla zastga samodzielnie i obligatoryjnie
informacji z KRK o osobie kandydata. Co ciekawe,mig niekaralnéci nie
jest wyranie sformutowany co do referendarzy (mepi natomiast by ,nieska-
zitelnego charakteru” podobnie jakdgziowie), a jedynie co do dyrektorow
i kierownikow sidow istnieje wymaog niekaraldoi, przy czym dé¢ szeroki: za
przesgpstwa (w tym skarbowe), a tak w formie zakazu petnienia funkcji na
gruncie ustawy o odpowiedziakw za naruszenie finanséw publicznych.
W dodatku ten szeroki wymaog niekaradnbobejmuje take zasgpcow dyrekto-
réw saddéw oraz kierownikow gléw rejonowych, jednak co do nich nie jest ju
sformutowany w ustawie obowdek prezesaadu zastgania informacji z KRK.

Niezaleznie jednak od powxszego, wymog niekaraldoi za wszelkie prze-
stepstwa (w tym skarbowe) dotyczy wszystkich qgaikbw siddw i prokuratur
W oparciu o przepisy ustawy z 18 grudnia 1998pracownikach &ddw i proku-
ratury (art. 2). Malo tego, przeciwko kandydatows maze toczy sie postpo-
wanie 0 przegpstwo z oskarenia publicznego i w tej mierze sklada on
oswiadczenie. Natomiast o informacg KRK o kandydacie wyspuje prezes
sadu (prokurator) samorzutnie. Ponadto, w uzasadeionyypadkach mie on
réwniez zasegna¢ takiej informacji takke o osobie ju zatrudnionej jako urzinik
sadowy. Prawomocne skazanie na prgestwo umygine powoduje obowgzek
rozwigzania stosunku pracy z gdnikiem sidowym (urzdnikiem prokuratury),
w razie przespstwa nieumsinego rozwizanie stosunku pracy jest fakultatywne.

Wobec rozbienosci w regulacjach tej ustawy oraz ustawy prawo oajist
sadow powszechnych istniejeatpliwos¢, ktéra z nich ma pierws#stwo stoso-
wania. Za pierwsgz ww. przemawia regutadex specialis derogat legi Genera-
li", za drug. — ,lex posterior derogat prioti Jednak tak czy owak, istnienie
rozbieznosci migdzy nimi jest obiektywnie htlem legislacyjnym.

Odnanie Policji i stuzb jej pokrewnych przepisy o niekarakeowygladaja
jeszcze inaczej. wymog niekarasoow ogole (Policja) lub niekaraldoi za okre-
slone przestpstwa (np. WCBA — przestpstwa umylne z oskatenia publiczne-
go, w tym take skarbowe) jest wyfaie sformutowany, przy czym brak
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w ustawach przepiséw o sposobie jego weryfikowadatomiast utrata stanowi-
ska nasipuje nie jedynie w razie prawomocnego skazaniaj pdgetnienia czy-
nu o znamionach takiego przgsttwa, gdy jest ,oczywiste i unierrawvia
pozostawanie w shibie (Policja), czy gdy ,okoliczni jego popetnienia nie
budz watpliwosci” (CBA).

Odndnie niektérych form aktywniwi zawodowej czy zarobkowej wpraw-
dzie spoza sektora publicznego, lecz co do ktémygmdg niekaralnéci jest
ustanowiony bez gipienia w interesie publicznym, warto nadméeni adwoka-
tach, a take uczestnikach przetargdéw publicznych.

Zgodnie z art. 68a ust. 3 pktptawa o adwokaturze osoba ubiegaga sé
0 wpis na list adwokatéw ma obowzek przedtay¢ informacg z KRK o dacie
nie wczdniejszej nk 1 miesic przed zigeniem wniosku. Identyczny wymadg
dotyczy aplikantow (art. 75). Sam wymog niekarétnaie jest wyranie sformu-
towany, a miéci sic w wymogu dawaniagkojmi nalezytego wykonywania za-
wodu oraz wymogu nieskazitelnego charakteru. Oskdmai z listy decyduje
okregowa rada adwokacka.

Zgodnie z art. 17rawa zamOwiaer publicznych (ustawa z 29 stycznia
2004 r.), osoby wykonujce czynnéci w postpowaniu o udzielenie zaméwienia
(tzn. po stronie udzielagego zamdwienie) podlegajvytaczeniu, gdy zostaly
prawomocnie skazane za przgstwa popetnione w zazku z udzieleniem za-
méwienia publicznego, przesistwo przekupstwa, przepstwo przeciwko obro-
towi gospodarczemu lub inne popetnione w celggrsecia korzyci mapgtkowe.
Osoby te sktadajpod rygorem odpowiedzialéa karnej za falszywe zeznania
pisemne éwiadczenie o braku lub istnieniu w/w okoliczeo Co do z& oferen-
tow w przetargach publicznych, b. szerokie podmiatd przedmiotowo wymogi
niekaralndci zawiera przepis art. 24 p.z.p. Obejmuje on edypnie oferentéw —
osoby fizyczne sktadage ofer¢ samodzielnie, ale i sp6tki osobowe oraz osoby
prawne odnénie stosownych kategorii zadzapcych nimi osob. Karalng
ktorejkolwiek z nich za przegistwa przeciwko zaméwieniom publicznym, prze-
ciwko prawom pracownikdw, przekupstwa, przeciwkeoddwi gospodarczemu
i kilku innym dobrom chronionym powoduje wykluczendanego podmiotu
Z postpowania.

Bodaj najwiezej wprowadzony ( i dotychczas jeszcze nie ohawjacy)
wymog niekaralnéci dotyczypostéw i senatoréw Bedzie on obowizywat par-
lamentarzystow naginej kadencji. Zgodnie z nowym art. 99 ust. 3 Kytusdji
(ustawa o zmianie Konstytucji RP z 7 maja 2009wm)orary do sejmu lub senatu
nie maze by osoba skazana prawomocnym wyrokiem za pgpesio umglne
scigane z oskaenia publicznego. Jest on zatem dosikromny — nadal dala
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mogly kandydowé osoby skazane za przgsttwa nieum$lne lub niescigane

z oskazenia publicznego, lub te, ktérych jeszcze praworieaie skazano, lub
tez te, ktére skazano, lecz nie nagaozbawienia wolnizi. W dodatku, ustawa
nowelizacyjna nie wprowadzaadnych nowych zapiséw w ordynacji wyborczej,
zatem ani nie istnieje tryb dokumentowania starekamalndci przez kandyda-
téw, ani t& nie wiadomo, gdy stan niedozwolonej kardbimbjawi st publicz-
nie dopiero po zasiciu osoby skazanej w fotelu posta czy senatora.

Odnanie funkcjonariuszy samagdowych, wymogi niekaralriigi s3 formu-
lowane wobeaadnych, woéjtéw (burmistrzéw i prezydentéw miast), a takze
pracownikow samorzdowych na stanowiskach urgdniczych. Pojawity sé
one przy tym dosy pézno, bo dopiero w latach 2004/5, a przy tym w ksitat
ktéry od razu wzbudzit uzasadnione zasterga. Np. nie znajdowato logicznego
wytlumaczenia fakt,z wymdg niekaralnéci objat wojta, a nie objt zadnego
z czlonkéw zargdu powiatu i wojewodztwaatéznie ze starosti marszatkiem
(vide A. Giedrewicz-Niewiska,Wybér jako podstawa nag#ania stosunku pra-
cy z pracownikiem samamowym Warszawa 2008, s. 138). Tym bardziej nie
karani mieli by przy tym wszyscy podlegli tym osobom samoiawi urzdnicy
powiatowi i wojewddzcy.

Odnanie radnych i wéjtow wymaog niekaralfm wynika z przestanek okre-
slajacych ich bierne prawo wyborcze. Zgodnie z art. im@aadowej ordynacji
wyborczej nie mog by¢ oni karani za przegbstwo umylne scigane z oskaenia
publicznego, wliczajc w ten stan rowniewyrok umarzajcy warunkowo post
powanie. Utrata ktéréjz przestanek biernego prawa wyborczegoyutrakcie
trwania mandatu powoduje jego wyg&cie.

2. Wymaog niekaralnasci i zwigzane z nim szczeg6towe zagadnienia prak-
tyczne na przyktadzie pracownikéw samorgdowych. Przepis art. 3. 3. 2 usta-
wy o pracownikach samagdowych z 22 marca 1980, zwanej dalej d. u.p.s.
stanowit,ze pracownikiem samaogdowym na stanowisku w@dniczym mae by
tylko osoba zatrudniona w oparciu o mianowanie uamwe o praeg, ktéra ,nie
byta prawomocnie skazana za przpstwo umglne”. Wymag ten dotyczyt row-
niez oséb na kierowniczych stanowiskach aahziczych zatrudnionych na pod-
stawie umowy o prag powotania lub mianowania (art. 3 ust. 4 d. u)pNie byt
to zatem wymog powszechny obejamyj wszystkich pracownikéw samado-
wych — w odrénieniu od wszystkich os6b zatrudnionych w korpusiigzby
cywilnej. Byt to rownig wymdg nie od razu wprowadzony — nie istniat wgrpie
wotnej wersji ustawy, dodano go bardzampd, bo dopiero w 2005 r., w brzmie-

157 Dz. U. 2 2001 r. Nr 142, poz. 1593.
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niu (ktére nasfpnie poprawiono),ziww. osoby nie mogby¢ karane za przegi-
stwa ,popetnione umignie” (nastpnie — ,przesipstwo umygline”). Przedtem
d. u.p.s. nie zawierala — co osobliwezadnych wymogéw co do niekarakud
pracownikéw samorgdowych. Ttumaczono to podobnie, jak obecnie tlurgacz
sie b. p&no wprowadzony wymdég niekarakwm postéw i senatoréw,zijego
wczesniejsze wprowadzenie ograniczyto by aktywhpolityczra bytych opozy-
cjonistéw, niejednokrotnie karanych za czaséw PHddnak to ttumaczenie mo-
gto by by¢ odbierane jako nacechowane hipokayzjc nie stato na przeszkodzie,
by wylaczy¢ z zakazu karalréé za przesfpstwa polityczne (w ten czy inny spo-
s6b okrélone).

Ustawg z 25 lipca 2006 r. o zmianie d. u.p.s. wprowadzdodatkowy wy-
mag (art. 2 tej ustawy)ziw terminie 3 miesicy od dnia jej weicia wzycie pra-
codawca samogzlowy zatrudniajcy osole bedaca w tym dniu pracownikiem
samoradowym na stanowisku wdniczym, wys¢puje do Krajowego Rejestru
Karnego o udzielenie informacji o tej osobie (&tust 1 ustawy z 25 lipca
2006 r.). J&i za$ z tej informacji wynika,ze osoba ta nie spelnia wymogu
z art. 3 ust. 3 pkt 2 d. u.p.s. w brzmieniu nadarnignustaw (niekaralné¢ za
przesgpstwo umylne scigane z oskaenia publicznego), pracodawca samerz
dowy niezwiocznie rozwizuje z takim pracownikiem stosunek pracy za wypo-
wiedzeniem lub odwotuje go ze stanowiska.

Przepis ten od poatku wywotat wiele kontrowersji, z ktérych pierwsda-
tyczyla kosztow operacji sprawdzania karatioByly one za niemate, zwayw-
szy, ze obgla ona wszystkich pracownikéw samaaipwych na stanowiskach
urzedniczych (w tym oczywicie wszystkich kierowniczych ugdniczych)
w kraju. Przepis nie dawal podstaw ani doagyenia z operacji oséb, ktére na-
wet niedawno przedigly swiadectwa niekaralrigi, ani t& do przerzucenia
kosztéw na pracownikéw. Byt to zatem nagtly i spamdatek dla kadego samo-
rzadowego pracodawcy. Zapadie w efekcie wyrokd@v administracyjnych
w tej mierze odmawiaty pracodawcom samdavym zwolnienia od opfaty w tej
mierze, bowiem zdaniem tychyddw wystpowali oni do Krajowego Rejestru
Karnego nie jako podmioty administraciji publiczifej tej roli byli by z optaty
zwolnieni), lecz jako ,zwykli” pracodawcy (ci wpralzie mog dost& takie
za&wiadczenie co do pracownikéw zganych prawnie wymogiem niekarakeg
lecz uiszczaj optat). Uzywano te argumentu z art. 15 ust. 1 ustawy o informa-
tyzacji. Jednak wg tego przepisu podmioty publicareg wprawdzie nieodptat-
ny dostp do urzdowych zbioréw danych, lecz jedynie ,w zakresiezhiglnym
do realizacji ich zadd — co jest formut nie obejmujca sprawdzania niekaralno-
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sci pracownikéw (odmiennie M. Szewczy®pinia prawna z 8 grudnia 2006, r.
www.zmp.poznan.pl/dane/styczen-07/opinia.html).

Rozterki byly réwnie innego rodzaju. Np. dotyczyly one nie wgjonej
w zaden sposOb w ustawie sprawy konsekwencji wobeb dsiatajcych z ra-
mienia pracodawcéw samadowych, ktére nienalgcie (nie w terminie, nie co
do wszystkich uranikéw) wypetity obowazek wystpienia do KRK lub te
nastpnie nie rozwizaty stosunku pracy z osobami karanymi.

Moim zdaniem skoro na mocy nowelizacji d. u.p.2006 r. obowizkiem
osoby dzialajcej w sprawach z zakresu prawa pracy za pracagdaamorzdo-
wego stato si wystpienie z zapytaniem do KRS oraz rozménie stosunku pra-
cy z karanym za przegstwo umglne urzdnikiem samorzdowym, to
zaniechanie, czy tenienaleyte wykonanie ktéregoz tych obowizkéw naleato
rozpatrywd jako niewykonanie obowzku pracowniczego, z przypisanymi do
tego konsekwencjami. W przypadku woéjta jego mansiatodgt zagraac — jak
si¢ zdaje- jedynie art. 96 ust. 2 ustawy o sanrzie gminnym, zgodnie z ktérym
moze zostd odwotany wojt dopuszczgy Sk mimo upomnienia naruszenia
ustaw. Starosta, marszalek wojewddztwa oraz czieikaaraddéw w staro-
stwach i urgdach marszatkowskich mogli byponadto zostaodwotani przez
rack, co jednak wymaga szczegdlnego uzasadnienia u tylprzez to w przed-
miotowym przypadku bytoby mato wiarygodne do przepaidzenia. W przypad-
ku pozostatych pracownikéw sametdowych dziataj ogdlnie przepisy k.p. —
niewykonanie obowaizku pracowniczego nie w zalenosci od okoliczndgci by¢
rozwazane jako przyczyna uzasada@ rozwiazanie stosunku pracy. Moa te
wspomni€ o przepisie art. 231 k.k. przewidaym kag dla funkcjonariusza
publicznego m.in. za niedopetnienie obgakiow dziejce st na szkod dla inte-
resu publicznego. Nie pojawityesjednakzadne doniesienia prasowe o przypad-
kach uchylenia gi od obowizku sprawdzenia karaléc pracownikéw, czy
0 sankcjach z tego tytutu.

Dalsze rozterki wzbudzit zapisz ijesli urzednik samorzdowy widnieje
w KRK jak skazany za przegistwo umylne, pracodawca ,niezwtocznie rozwi
zuje” (nie zd ,moze rozwhza’”) jego stosunek pracy za wypowiedzeniem. Byt
to zatem nakaz sformutowany kategorycznie. Jedmakmaczyto to m. zd., by
pracodawca byt catkowicie pozbawiony swobody ddcgzjdo zwolnienia pra-
cownika, bowiem w przeciwnym razie istniata bya@a rozbienos¢ z k.p., gdzie
nawet rozwazanie umowy bez wypowiedzenia z uwagi na czyny déne
a art. 52 k.p. (tu Zatych czynéw nie bylo) jest zawsze prawem, a niewoiz-
kiem pracodawcy (hiej S. Plaek, Niekaralna¢ pracownikéw samotziowych —
wymaog rzeczywisty czy fik¢jRiZS 2008, nr 5). Oczyégie, na gruncie ustawy
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o pracownikach samaidowych zachodzit wzgh na interes publiczny. &t
uwazam rownie, ze margines decyzyjny nie powinien bytthguzy. Na pewno
nie powinno daj¢c do wypowiedzenia stosownie do art. 2.2 ustawy zsi2fpnia
2006 r. w przypadku, w ktorym data zatarcia skazahiegta by si z kaxcem
wypowiedzenia stosunku pracy (a tym bardziglj jey go wyprzedzata). W tym
przypadku w momencie ustania stosunku pracy praisolay by juz wszak nie-
karany. Podobny sposéb &gnia zaprezentowat niedawno SRiwobec innego
przepisu prawa sameadowego (art. 24k ust. 3 u.s.g.), gdzie podobnie tjak
ustawodawca ayt okreslenia, & w razie nieterminowego ztenia égwiadczenia
majatkowego przez wymienionego tam pracownika sagunwego, pracodawca
.f0Zwiazuje” (nie za ,moze rozwhza”) z nim stosunek pracy. Zdaniem SN
mimo kategorycznego brzmienia przepisu, nie ucbylaiprawnié decyzyjnych
pracodawcy.

Mimo tych wszystkich wtpliwosci wynikajacych ze skpej redakcji przepisu,
jego intencja byta z pewsoia stuszna — zmierzatl on do wyeliminowania z admi-
nistracji samoradowej 0sob nie speniggych wymogu niekaralrdgi. Jednak
mimo tejratio legis przez nikogo nie zakwestionowanej, zostat on W86
zaskazony do TK przez RPE’. Zdaniem Rzecznika, przepis naruszat zakaz
nieretroakcji, bowiem nakazuje zwaldia pracy rownie i tych urzdnikow,
ktérych wymdég niekaralnici za przesfpstwo umylne z oskarenia publicznego
, zastat ja zatrudnionych u pracodawcéw samgmtawych (z& wymaog ten nie
istniat jeszcze gdy nawdywali oni swoj stosunek pracy). Rzecznik zwroeit t
uwag, ze w innych pragmatykach gloowych (np. ustawa o NIK, ustawa o PIP)
mimo wymogu hiekaralrigi nie ma przepisu o obogzku zwolnienia pracowni-
kéw karanych. Wyt tez argumentuze przepis ten penalizowat sytuacje, w kto-
rych pracownik ja ongk czesto ponidst jaks kare, np. po wyjciu na jaw jego
karalngci zostat np. pozbawiony premii. Ten jednak akwaegument nie byt
m. zd. miarodajny, bowiem nie ma nic nielegalnegeytuacjach, gdy jeden na-
ganny czyn powoduje wtej niz jedno negatywne nagtstwo, przy czym w b
nych prawnie sferach.

Te uwagi RPO byly z pewioia godne starannego rozgemia, jako dotyka-
jace kwestii niekaralri@i rowniez i w innych ustawach z zakresuAdy publiczne;.

Pierwsza kwestia, to czy karakgoistotnie jedynie wowczas ma wptyw na
zatrudnienie, gdy istnieje przepis wimée stawiagcy wymaog niekaralnéi i gdy
do tego przepis ten nakazuje (lub &by przewiduje) zwalnianie z pracy osoby

1% Uchwata z 5 kwietnia 2007 r. | PZP 4/07, ,Rzecgpalita” z 6 kwietnia 2007 r., s. C5.
1% Informacja ,Rzeczpospolita” z 13 listopada 20Q%r C3.
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karanej. W tej mierze zaprezentowalem niezwlocpei®publikowaniu stanowi-
ska RPO pogd od niego odmienny (,Niekaraléa..”).

Po pierwsze, jest nie do koasciste twierdzenie,z przed wprowadzeniem co
do urzdnikow samorzdowych wymogu niekaralgoi za przesfpstwa umylne
z oskazenia publicznego, fakt takowego ukarania nie miphwu na zdolnéc¢
do obgcia wzgkdnie dalszego piastowania stanowiska. Np. jednyaymogow
bylo i jest t& posiadanie przez pracownika na stanowiskwdiizzym niepo-
szlakowanej opinii, Zafakt karalngci bez vatpienia mae zaway¢ na tego ro-
dzaju ocenie osoby kandydata. Réwrszereg innych przepiséw (np. 0 ocenach
okresowych, oslubowaniu, o obowizku godnego zachowywaniagsiowniez
poza prag) akcentuje potrzeb posiadania przez pracownika samoiavego
wysokich kwalifikacji moralnych.

Po drugie, argumentz ustawy o NIK, czy PIP mimo wymogu niekaradob
nie nakazuyj w sposob wyrany zwalnig& pracownikdéw karanych, kiocit si
z innym wytym przez Rzecznika argumenterhnowelizacja d. u.p.s. naruszata
zakaz nieretroakcji. Albo bowiem jest tak (argumergakazu nieretroakcji)z i
nie naley zwalni& tylko tych oséb, ktére wymdg niekarakwd wprowadzony
w 2005 roku ,zastat” ja w zatrudnieniu (a zatera contrario wolno zwalnig
inne osoby, ukarane lub zatrudnione po wprowadzeniu wymogu niekaralno-
§ci), albo te jest tak (argument z ustaw o NIK i PIR§ w ogdle nie powinno &i
zwalnia z pracy wszelkich os6b zatrudnionych mimo wymogekaralndgci,
bowiem nie ma przepisu, ktory by nakazywat ich niaatia.

Po trzecie, chodzi tu jednak o wymdgzdjuwagi. Panuje wszak zgoda, i
Z uwagi na szczegolny rodzaj zadaypetnionych przez jednostkietiace praco-
dawcami samoggdlowymi, ha pewno obiektywnie niewskazane jest zhianie
w nich oséb karanych, a juz zwlaszcza za pegpssiva umylne $cigane z urgdu.
Zalézmy, ze pracodawca samadowy otrzymuje wiadomi@ o ukaraniu swego
urzednika nie w wyniku trzymiegtznej akcji zargdzonej ww. przepisem
z 25 sierpnia 2006 r., a w inny sposob (lub kiediziej). Wypada sizgodzt, ze
nie mae on tej wiadom¢ri pomira¢ milczeniem, powinien jalkozareagowa
Nawet ogolne przepisy k.p. dajv takiej sytuacji méliwo$¢ natychmiastowego
rozwiazania umowy o prag gdy przesgpstwo ,uniemaliwia dalsze zatrudnienie
na zajmowanym stanowisku” (art. 52 § 1.2 k.p.). Bmeehnie te przyjmuje s¢,
ze fakt karalnéci maze w konkretnej sytuacji uzasadniozwigzanie umowy
0 prag za wypowiedzeniem. Ponadto wg ogolnych przepisfwiktotna jest nie
data skazania, a data poeza przez pracodawdnformaciji o popetnieniu prze-
stepstwa. Skoro zatem panuje zgoda,kwestia niekaralrdoi jest w stosunkach
pracy istotna e pracodawca samadowy nie mae wobec powzicia wiado-
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mosci o ukaraniu pracownika pozoéthezczynny, to nie mima bront wyktadni,

w ktorej pracodawca ten bytby w ogéle pozbawionkiggolwiek mazliwosci
weryfikowania, czy jego pracownik spetnia wymogre 8.2.2 u.p.s. Niewtpli-
wie bowiem stan prawny przed uchwaleniem ustawy5zsirpnia 2006 r.

0 zmianie u.p.s., takich mlbwosci mu nie dawat — czego ewidentnym dowodem
okazala si dwa liczba pracownikéw nie spetriaych wymogu niekaralrioi.

W dodatku, od 1 stycznia 2004 r. obaemywal juz wspomniany przepis
art. 221 k.p., zgodnie z ktérym (8§ 4) pracodawcazenmdat podania danych
innych niz w 8 1 (imk, nazwisko, adres itp.) tylko wtedy Zeli obownzek ich
podania wynika z odbnych przepisow”. Jeli by zatem opowiedziesic za
wyktadnia w mysl ktorej do sprawdzania wymaganej ustawowo niekakal
pracownika pracodawca potrzebuje wyrego ustawowego upowenia, to
nasgpitaby klasyczna luka tzw. konstrukcyjna — ustaweck wskazujc stan
prawnie paadany, réwnoczéie nie stwarzatby prawnej movosci dochodze-
nia do tego stanu. Zakaz zatrudniania os6b karapgezbstawatby albo catkowi-
cie martwy, albo te ograniczony jedynie do sytuacji zupetnie przypaukgo
powziecia wiadomdci o karalngci. Uwazam,ze samo zamieszczenie w ustawie
wymogu niekaralngi pracownika upowania pracodawgdo dziata w kierunku
sprawdzenia, czy kandydat na pracownika ten wynpEgng. Ten moj pogh
dotyczy take wszelkich innych przepiséw formuaglych wymaog niekaralriai.
Jest to m. zd. wymadg skierowany nie tylko do karadgicha pracownika (by po-
wstrzymat s¢ od ubiegania sio zatrudnienie gdy jest karany), ale i do pracedaw
cy — by zapobiegat zatrudnieniu osoby karanej. Skaa jest to obowizek
réwniez pracodawcy, to nie powinien on zachowyvek biernie, a podejmowa
stosowne czynriai dla wypetnienia tego obowdku.

Osobrn kwesth jest natomiast, czy dziatania pracodawcy w rampice-
strzegania tego wymogu mgpoleg& na domaganiu sizawiadczenia z KRK od
pracownika, czy tena samodzielnym uzyskiwaniu tegéwédczenia. Poszcze-
golne ustawy przewidage wymog niekaralrigi (w ogéle lub za okidone ro-
dzaje przegpstw) w bardzo riny spos6b podchodzlo tej kwestii — np. zgodnie
z ww. art. 57 prawa o ustrojuddw powszechnych, masami dodcza informa-
cje z KRK. Art. 17 ustawy o zaméwieniach publiczhytakazuje cztonkom ko-
misji przetargowej ztay¢ tej mierze éwiadczenie pod odpowiedzialéwa karm.
Inne ustawy ( np. wspomniana ustawa o PIP) w ogdiej kwestii milcz. Spra-
we do pewnego stopnia przglza przepis art. 6 ustawy z 24 maja 2000 r.
0 KRK™®® zgodnie z ktérym prawo do uzyskania rejestruysia.in. pracodawcy

160 Dz. U. z 2000 r. Nr 50, poz. 580.
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W zakresie niezlinym do zatrudnienia pracownika co do ktérego zpisu
ustawy wynika wymaog niekaralgo” w tym czy innym rozmiarze.

Zatem pracodawca samadowy ma ogoélne prawo wygiowa® do KRS, z&
przepis art. 2.2 ustawy z 25 sierpnia 2006 r. caniei KRS jedynie zobowazy-
wat go dodatkowo do tego by zechciat on z tego praworzysté Nie mae
zatem ten przepis w aspekcie tego zohaamia zosta poczytany za niezgodny
z Konstytucy. Gdy z& pracodawca samagdowy podejmie ji oficjalnie infor-
macg, o karalndci pracownika, raczej nie do obrony jest tezajie mae on go
zwolni¢, bo nie ma w tej mierze wytaego przepisu.

RPO uyt przy tym argumentu o zakazie retroakcji w dwojagoséb: nie
tylko poprzez wtpliwosé, czy ustawodawca miat prawo nakazaracodawcy
samoradowemu, by ten wypowiadat stosunki pracy mindstniepcy od 2005 r.
wymaog niekaralngci nie przewidywat sankcji w postaci utraty praafe te
wyrazajac watpliwos¢ czy ustawodawca miat prawo nakézsamorzdowemu
pracodawcy by ten wypowiadal stosunki pracy naeme réwni¢ przed
wprowadzeniem wymogu niekarakodw d. u.p.s. na mocy nowelizacji z 6 maja
2005 r., skoro formalnie przed tdat wymoég niekaralnéci w ogoéle nie byt
w ustawie sformutowany. Dlatego zdaniem RPO ohgek zwalniania pracow-
nikbw zawarty w art. 2.2 ustawy z 25 sierpnia 200@&inien by poczytany za
niezgodny z Konstytugj Rowniez i tego pogddu nie podzielitem. Pracodawca
samoradowy ma wszak co najmniej tyle praw co zwykly dajady w oparciu
0 ogOlne przepisy k.p. dezatem powzit on — czy to w ramach akcji zaidzo-
nej ustaw z 25 lipca 2006 r., czy zejakikolwiek inny sposéb — wiadorsé
o ukaraniu w prawdzie sprzed 2005 r., lecz za clygkwalifikujacy co do pracy
na danym stanowisku, miat oczywiste prawo do pobge tego pracownika za
wypowiedzeniem lub nawet bez (oczyare z zachowaniem wymaganych termi-
néw art. 52 par. 2 k.p.). Zaato to jednak od jego decyzji. Powinno zatené by
poza sporemze ustawodawca co najmniej miat prawo nakagecodawcy sa-
morzadowemu rozwzenie w kadym przypadku powzcia wiadoméci o ukara-
niu z przed 2005 r. rozstaniag s pracownikiem oraz sformutowanie przyczyn,
dla ktérych pracodawca stosunku pracy ewentualigerozwiazat. W dodatku
bowiem pracodawca samadowy reprezentuje bowiem interes nie swoj a pu-
bliczny, std wszelkie jego decyzje kadrowe winny ten interes na wzglizie.
Czy jednak — idc krok dalej — ustawodawca miat prawo nakamee tylko roz-
wazenie zwolnienia pracownika, ale ¢gz jego zwolnienie? Uwam, ze tak.
Oprécz wskazanegojuvzgledu na interes publiczny przemawia za tym iz®,
wszak nowelizacja u.p.s. z 2005 r. wprowaglzajwymaog niekaralni nie zo-
stata zakwestionowana przez Trybunat Konstytucygmy, tez nie podwayt jej
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legalngci Rzecznik Praw Obywatelskich. Tymczasem stanavai wyrznie, ze
pracownik samomgowy na stanowisku ugdniczym ma ,by” nie karany. Nie
za& np.ze odhd wszyscy kandydaci na stanowiskacairzicze winni by nie ka-
rani. Zatem to ta nowelizacja z 2005 r. (nié keytykowana przez RPO ustawa
z 25 lipca 2006 r.) nie data podstaw do rémiénia os6b karanych przed i po tej
dacie. Jest i drugi argument — skoro ogolne pryekis. daj kazdemu praco-
dawcy prawo rozwgzania umowy o pracnawet i bez wypowiedzenia w razie
powzicia wiadoméci o popetnieniu przez pracownika przgstwa (niekiedy
nawet nieum$§lnego — vide art. 52 par. 1 pkt 2 k.p.), to ustavakazujca roz-
wigzywanie w takich sytuacjach stosunku pracyaeyhie za wypowiedzeniem
momentami jest nawet fagodniejsza kip.

TK w wyroku z 20 stycznia 2009 r. sygn. 40/07 razpa ww. watpliwosci
co do legalnéci ustawy z 25 lipca 2006 r. (ostatecznie, rozpbzapytanie skie-
rowane da przez jeden zasléw pracy, przy czym obiekcje tegads byty zbie-
ne z ww. zastrzeeniami ze strony RPO). Uznat mianowiciee naldony &
ustawg rozwigzania stosunku pracy z gdnikiem samorgdowym nie jest nie-
zgodny z Konstytuaj w tym talkze co do oséb karanych przed $eggm wzycie
ustawy.

W uzasadnieniu TK przywotat i w petni podzielit w/apublikowane argu-
menty polemiczne wobec stanowiska RPO. W szczegdln@ nieretroakcja
rozumiana tak jak wnioskuje RPO, czyli nie obejmoaj karalné¢ zaistniad
przed wprowadzeniem do d. u.p.s. wymogu hiekasalinaprowadzita by nie-
réownas¢ sytuaciji prawnej poszczegoélnych pracownikow. Njgalby tez zgodna
z interesem publicznym, ktéry wymaga od wszystkichcownikéw spetniania
wysokich standardéw zawodowych i etycznych. Ponaggitacodawca samayz
dowy nie mae mie mniej praw ni zwykly pracodawca, ktéry nie w ogélnym
trybie rozwaza (i to nawet bez wypowiedzenia) stosunek pracy, Zipmszy
wiadoma¢ o przestpstwie pracownika popetnionym nawet i wiele lat eétie]
(art. 52 par. 1 pkt 2 k.p.).

Stanowisko TK jest wanym i uniwersalnym sygnatem dla interpretacjizak
wszelkich innych ustawowych wymogdéw niekardicio Po pierwsze, przecina
dyskusg, czy mana wychgat konsekwencje wobec pracownika, ktory popenit
przesgpstwo jeszcze przed wprowadzeniem co do jego stgkawvymogu nie-
karalndci. Po drugie (ch®pacsrednio) wskazujeze owe konsekwencje, w szcze-
golIndsci w postaci maliwosci rozwigzania stosunku pracy, pracodawca (a ju
zwlaszcza publiczny, zobowdany do dbafci o interes powszechny) e wy-
ciagat takze wowczas, gdy ustawa o tym winée nie wzmiankuje (np. ograni-
czapc sk jedynie do wymogu niekaraldo przy zatrudnianiu, lecz junie
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wspominajgc, co pocac z faktem karalngci wyszly na jaw ju w trakcie zatrud-
nienia). Jednak natg mie¢ na wzgkdzie, ze te wywody TK dotycz pracowni-
kéw, a zatem nie obejmujosob o innym statusie (radnych, parlamentarzystéw
itd.), ktérych mandat, czy inny stosunek prawny jgegulowany odnie.

Nowa ustawa o pracownikach samgmlawych z 21 listopada 2008 r. (zw. da-
lej u.p.s.) w zasadzie nie wprowadziednych zmian konstrukcyjnych do wymo-
gu niekaralnéci ,a jedynie nieco zmienita zagi podmiotowy wymogu. Zgodnie
Z art. 6 ust. 2 pracownikiem samaslbwym zatrudnionym na podstawie wyboru
lub powotania mge by osoba, ktéra nie byla skazana prawomocnym wyrokiem
sadu na przegpstwo umylne scigane z oskaenia publicznego, w tym skarbo-
we. Identyczny wymdég dotyczy os6b zatrudnionyclpodstawie umowy o prac
na stanowisku uerdniczym, ktére dodatkowoasobjete wymogiem posiadania
nieposzlakowanej opinii (ust. 3). Ponadto, wymdgzemocy art. 55 ust. 12 u.p.s.
dotyczy réwnie grupy samorgdowych pracownikéw mianowanych, ktorzyda
swoj status utrzymywali jeszcze do 1 stycznia 201@rt. 54 u.p.s.), dasa to
z reguly osoby na stanowiskach a8yych urzdniczych. Jest te powtorzony
w ustawie z 1997 r. o strach miejskich odrimie stranikow.

Zatem w obecnym stanie prawnym wymég niekaradhev dalszym cigu
nie obejmuje pozaetatowych (,spotecznych”) czionk@arzddéw powiatéw
i wojewddztw. Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy, ttst wojewddztwa wzgl. powia-
tu stanowi, czy cztonkowie zaydu danej j.s.t.getatowi, czy te nie. W dodatku,
wymaog niekaralnéci nie objt nowo utworzonej w u.p.s. z 21 listopada 2008 r.
pracowniczej kategorii doradcOw i asystentéw mirioobecnie otwarcie ju
przyznanoze s to stanowiska polityczn&adnych innych przepiséw ustawa nie
zawiera. W szczegoldoi, nie jest okrélone, czy i w jaki w ogéle sposob kandy-
dat na pracownika samadowego ma wykazywaswadj stan niekaralréoi. Ta
ewidentry, luke wypehita praktyka w ten sposébe pracodawcy samamdowi
w ogloszeniach o naborze zamieszgzaymoOg przedieenia ,Gwiadczenia”

0 niekaralnéci. Z widniegcych w internecie ogtosaeo naborze wynika ponadto,
iz nikt nie domaga siprzedigenia informacji z KRK. Jedynie w b. nielicznych
ogloszeniach o naborze (np. na stronie internetdMagherowa) dodatkowo jest
zamieszczone sformutowanie, wybrany kandydat &dzie zobowizany dostar-
czy¢ za&wiadczenie z KRK”. Nalgy tu dodd, iz nawet tak wtle zabezpieczenie
jak owe ,dwiadczenia” sktadane w trybie naboru i tak nie ohej tych wszyst-
kich, a wecale licznych przypadkéw, gdy zatrudniemeze sk odby poza
trybem naboru (art. 12 i 20 u.p.s. — osoby przémmeslub awansowane na sta-
nowisko urzdnicze, a take zatrudnione na zagistwo). To dua luka, bo osoby
takie w ogole nigdy nieasweryfikowane co do ich niekaralf.
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Nie jest jasne, czy istnieje na gruncie obecnepgujpkikolwiek zwizek po-
migdzy wymogiem niekaralrggi, a wymogiem cieszeniagshieposzlakowan
opinia (art. 6 ust. 3 pkt 3 u.p.s.). Sprawa zweryfikovaaisinienia tej przestanki
wydaje s¢ by¢ mocno ztgona. Nie tylko bowiem wchodzu w gr kwestie nie-
retroakcji, ktére tak lub owak mipna rozwikt& z zastosowaniem regut prawni-
czego rozumowania, ale dodatkowo sprawa wkraczataszczyzn ocen innych
niz prawne (karany — niekarany), mianowicie etycznydy obyczajowych.
Sprawa nie jest w ogéle przez ustawodavazwinigta, w szczegoélnii brak jest
wskaza jak owy przestank bada i w jaki sposoéb jej ewentuajrutrat zarzucé
oraz jakie w zwizku z tym konsekwencje wdm:'®". Istnieje te np. tez kwestia
wzorca, wediug. ktérego ten wymaog naleweryfikowas, a ktérego w postaci
skodyfikowanej datd brak odnénie pracownikdw samogdowych (istnieje za
np. kodeks etyki cztonkéw korpusu shy cywilnej). Wymaga to oczyégie
osobnych obszernych rozaaa, niemniej warto tu poruszyprzynajmniej jeden
aspekt — czy mianowicie zaistnienie faktu karétmovptywa — a jéli tak to
w jaki sposéb — na stan posiadania ,, nieposzlakejvapinii’. Skoro jednak —
jak sk powszechnie przyjmuje — system norm etycznychawpych nie g toz-
same (ché nie powinny pozostawgasprzeczngci), posiadanie (lub nie) niepo-
szlakowanej opinii przez oselikarar, nie mae by przeadzone jednoznacznie.
Rowniez sam ustawodawca daje wyraz podobnemslenju osobno formuhag
oba wymogi. Uwaam, ze powzecie wiadomdci o ukaraniu za tae inne nk
wymienione w art. 6 u.p.s. (nhiprzesgpstwa umylne popetnione z oskagnia
publicznego), mze i powinno stanowisygnat do potrzeby rozweania, czy uka-
rany pracownik zastuguje na ogeposiadania nieposzlakowanej opinii. Winny
by¢ przy tym wzite pod uwag takie czynniki, jak rodzaj przegtstwa, okolicz-
nosci czynu, jego publiczne reperkusje, azakzas, ktéry mig od jego popet-
nienia.

Nowa u.p.s. utworzyla niestety jeszcze jedmtpliwosé co do relacji nieka-
ralngici i oceny éensu largadéwniez etycznej) pracownika. Okazujeg shiano-
wicie, ze formalnie rzecz biac fakt karalnéci (i to nawet zaistniatej w trakcie
zatrudnienia) mze nie mié najmniejszego wpltywu na ocgkresovy pracow-
nika samorzdowego. W obecnym stanie prawnym bowiem to samoplagca
samoradowy komponuje kryteria oceny i jest w tym wadgie w zasadzie ni-
czym nie skgpowany. Mae zatem zupelnie legalnie ponpinnie tylko kwest
karalngci, ale i np. cat sfee postawy etycznej pracownika (art. 27 u.p.s.). Rodz

161 7. Géral,Zakres i cel odmiennej regulacji sameibwych stosunkéw pracy w relacji do
kodeksu pracyreferat wygtoszony 27 wrzeia 2007 r. w Katedrze Prawa Sammia Te-
rytorialnego UJ.
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to oczywicie watpliwos¢ co do aksjologicznej wardoi (a co za tym idzie — tak
przydatngci dla ochrony interesu publicznego) takiego modsten pracowni-
czych. Kwestia karalrigi (a rOwnie: nienaganngi opinii) jest réwnie obogtna
dla oceny pracownika w aspekcie jego awansu wawamego (art. 20 u.p.s.).
Osobne problemy interpretacyjne maiptyczyé grupy pracownikéw zatrud-
nionych na podstawie wyboru. Spéd nich jedynie wojt (burmistrz, prezydent
miasta) ma jasno okdlena sytuacg co do zaistnienia karaléd zaroéwno przed,
jak i w trakcie trwania mandatidrodtem jest tu art. 7 ordynacji wyborczej samo-
rzadowej, zgodnie z ktérym bierne prawo wyborcze wypedku wszelkich rad-
nych samoradowych (i wéjtow) przystuguje osobom karanym zaegtgpstwo
umyslne z oskarenia publicznego, osobom, ktore popetnity to prgestivo, lecz
zapadt wyrok o warunkowym umorzeniu pgmiwania. Précz tego osobom po-
zbawionym praw publicznych, a tak pozbawionym prawa wybieralfgd z mo-
cy przepisow lustracyjnych. Mechanizm weryfikacyjpplega na tym,ze
kandydat sktadaswiadczenie o niekaraldoi co do sytuacji jak wiej wedtug
wzoru opracowanego przez PKW w oparciu o kompetezejvarg w art. 11.1.4
ordynaciji. Jedynie Zaw przypadku powziia przez komisj wyborcz podejrze-
nia o nierzeteln@ tego dwiadczenia, korzysta ona z wivosci zasegnigcia
informacji w KRK. Wygdaniccie mandatu waojta nagiuje stosownie do art. 27
ustawy o bezpwednim wyborze wdjta..., z dniem wydania przea gowszechny
orzeczenia oddalgiego odwotanie od uchwaly rady, o ile ocziaie ta uchwata
— stwierdzajca wyganiecie mandatu — zostala zaskama (od pocztku nowej
kadencji samorgdu w 2010 r. bdzie tu widciwy sad administracyjny). Co do
pozostatych pracownikéw samadowych z wyboru — tj. wybranych przez ead
powiatu (sejmik samoszlowy) cztonkdéw zargddw powiatdow i wojewodztw,
brak jest przepiséw o obligatoryjnym rozwaniu z nimi stosunkéw pracy
w razie utraty przez nich mandatu spowodowanejakam (czy warunkowym
umorzeniem pogpowania) za przegbstwo umylne z oskarenia publicznego.
W dodatku nie wydaje si by obowazek taki (tzn. obowazek rady do odwotania
cztonka zargdu wobec powzicia wiadomdci 0 jego karalnéci) mozna byto
wysnuwt z przepisOw o zasglzeniu zagipczym (85a u.s.p., 86a u.s.w.). Przypisy
te (zreszt blizniaczo podobne) stanayize wojewoda wydaje zagdzenie za-
stpcze w razie nie odwotania przez ¢aah.in. czionka zamdu powiatu wzgl.
wojewddztwa wbrew obowkkowi wynikapcemu z art. 190.2 lub ust. 6 samo-
rzadowej ordynacji wyborczej oraz z art. 5 ust 2, B ustawy o ograniczeniu
dziatalngci gospodarczej przez osoby piastg funkcje publiczne. Problem
w tym, ze nie g to te same obowzki. Wg art. 190 ordynacji natg stwierdzé
wygasniecie mandatu radnego w razie &# okrglonych sytuacji (m.in. karal-
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nos¢ za przesipstwo umylne scigane z urgdu). Wedlug z& art. 5 ustawy
0 ograniczeniu... natg pozby sie ze stanowiska funkcjonariusza publicznego
(m.in. czlionka zardu powiatu i wojewddztwa), lecz nie z uwagi na jégoal-
nos¢, a z powodu prowadzenia przézgiedozwolonejd ustavy aktywndaci go-
spodarczej. Zatem wojewoda nie e lege latapodstaw, byzadat od rady
odwotania cztonka zasgdu powiatu czy wojewodztwa dlatege jest on karany
a jedynie dlategae narusza on zakazy dziatadnbgospodarczej. M jedynie
zadat, by utracit on w tej sytuacji mandat radnegal{jeen takowy posiada, co
nie zawsze ma miejsce), co i tak bezpdnio nie zagrozi jego sytuacji pracowni-
czej. Zatem wystarczye sprzyjagca im (mimo wygcia na jaw ich karalnioi)
rada powiatu (sejmik) ich nie odwota i nadal rmami peint swa funkcje. Poza
wszystkim z4, pozaetatowi cztonkowie zadu wojewodztwa i powiatu, skoro
ani nie g radnymi ani nie piastajstanowiska urgdniczego, w ogole nie podlega-
ja wymogom niekaraln@i. Konkludupc, de lege latasytuacje, w ktérych
w majestacie prawa funkgcjczionka zargdu powiatu czy wojewddztwa me
petnic osoba karana (i to za przgsttwa umylne $cigane z urgdu), & wcale
liczne. Sytuacja tych oso6b jest zatem zasadnicawerdd sytuacji wéjta, w przy-
padku ktérego rada zawsze musi (ni¢ jedynie mae) pozbawé go mandatu.

Mozna te na zakaéczenie zauway¢, ze podobne trudrici mog wynikat
przy weryfikacji wymogu korzystania z petni prawhtiocznych, ktéry dotyczy
wszystkich bez wyitku pracownikéw samoszlowych. Réwnie bowiem i w tym
wzgledzie nie istnieje ustawowo, aniztaeie jest wyksztatcony w praktyceaden
mechanizm weryfikacyjny. Ten przypadek jest jednakszczscie daleko mnigj
doniosty praktycznie. Po pierwsze bowiem, kara pwogbnia praw publicznych
jest wymierzana bardzo rzadko (art. 40 § 2 k.lk&y,po drugie, jej wymierzenie
z reguly bywa mocno nagioione, zatem trudno ten fakt ukrw przyszigci.

3. Propozycje de lege ferenda. Przedstawione uregulowania nig¢ ztem
doskonate, zwlaszcza przez to,biynajmniej nie gwarantgljprzestrzegania wy-
mogu niekaralngci przez obgtych nimi funkcjonariuszy publicznych. Nawet co
do regulacji stosunkowo najbardziej rozwiej (i w dodatku cgsciowo zrecen-
zowanej ww. wyrokiem TK z 20 stycznia 2009 r.) dmtcej pracownikow sa-
morzdowych, nadal pozostaje w niej nie uregulowanzadlos¢ nader istotnych
zagadnié, jak np. to, w jaki sposéb pracodawca sanrmborvy winien pro futuro
monitorow& wymaoOg niekaralnéci swych pracownikéw. Akcja ustawowa
z sierpnia 2006 r. miata charakter jednorazowy ko#ezyta s¢ na przetomie
2006/7. Wprawdzie formalnie pracodawca sanrmozvy posiada uprawnienia
do skgania do KRS, ale dotychczasoweswimdczenie uczyze raczej zé nie
korzysta. Naley zatem obawiasie, ze za krétki czas szeregi pracownikéw samo-
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rzadowych znéw zaraj sic od oséb skazanych, bowiem nie widaoli spraw-
dzania tej okoliczngi. De lege latanie zapobiega temu nawet praktyka odbiera-
nia od pracownikéw w procesie naboru pisemnych wap# o niekaralnéci.
Kandydat bowiem niczym dodatkowo nie ryzykuje skad takie gwiadczenie
ktamliwie. Nie posiada ono rygoru odpowiedzialoiokarnej, jak za falszywe
zeznania, grozi jedynie zwolnieniem z pracy — a&pie i tak w razie wyjcia na
jaw okreslonej w u.p.s. karalnei pracownik ten traci prac W dodatku — jak ji
wspomniano — tryb publicznego naboru obejmuje jeslymzdnikow samorz-
dowych umownych, a i to nie wszystkich.

Jak zatem powinna wyglac prawidlowa i kompletna prawna regulacja wy-
mogu niekaralngci?

Przede wszystkim, winien zostakreslony w sposéb precyzyjny zakres
podmiotowy i przedmiotowy wymogu. Co do regulacikeesu podmiotowego
nie ma moim zdaniem, jakighvickszych watpliwosci interpretacyjnych — przepi-
sy @ ha ogét jednoznaczne, aalgrosob ohjtych przedmiotowym wymogiem
zostanie wnet nareszcie poszerzony o parlamentarzy$lozna jednak mowdi
o pewnych niekonsekwencjach decyzji ustawodawcyrmwzakresie — jak np. nie
objecie wymogiem niekaralréoi spotecznych czionkéw zadéw powiatéw
i wojewodztw w sytuacii, gdy cztonkowie etatowgi sim obgci. Ponadto, byloby
pozadane, gdyby wymég ten byt sformutowany wprost, zée— jak w przypadku
sedziéw i prokuratoréw — wysnuwany frednio z wymogu posiadania ,nhieskazi-
telnego charakteru” oraz z obawku przedigenia przez kandydata ,informacji
z KRK dotyczcej jego osoby”.

Niestety gorzej przedstawiagssytuacja odninie zakresu przedmiotowego
wymogu niekaralngci. Przepisy albo w ogole nie precyzujodzaju przeciw-
wskazanej karalnigi (jak w ww. przypadkacheslziéw i prokuratoréw, a tale
np. adwokatéw), albo czynito w sposob ogdiny (np. kandydat na policjanta ma
by¢ ,niekarany”), a jedynie e&¢ przepisow okréa w sposob czytelny kategeri
przesgpstw, udaremniagych obgcie danej funkcji (najegciej s to przesip-
stwa umylne scigane z oskaenia publicznego). Bylo by wskazane, by ta kwe-
stia w kadym przypadku bylgcisle sprecyzowana, clicczywicie nie naley
postulowd tu jakiegd jednolitego modelu — istnigjfunkcje, gdzie jakakolwiek
karalng¢ powinna by przeszkod, ale te i takie, gdzie nie jest potrzebne okre-
$lanie jej zbyt szeroko.

Kolejna kwestia, to oké&enie postaci karalrioi dyskwalifikujacej w piasto-
waniu danej funkcji. Réwniei tu panuje bardzo da rozmaité¢. Najczsciej
stosuje si formuk o ,prawomocnym” skazaniu. Niemniej, niekiedy prizypnie
wymieniap stowa ,prawomocnie”, a tylko stanayize kandydat nie m@ by
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skazany, czy nawet ogolniej — karany (niedsawszak wyrok skazuagy zawiera
wymierzenie kary). Dzieje sitak np. co do inspektoréw kontroli ZUS (art. 93
ust. 1 pkt 2 ustawy z 13 fdwiernika 1998 r. 0 systemie ubezpiecapotecz-
nych, administracyjnych pracownikévaddw i prokuratury (art. 2 i 12 ustawy
z 18 grudnia 1998 r. o pracownikacidéw i prokuratury), policjantéw i innych
stuzb pokrewnych. Z jednej strony mma by zatem agizi¢, ze réwnie niepra-
womocne skazanie wywoluje tu skutek prawny. Z d¥jjgizs¢ tych ustaw za-
wiera obowizek zasigania informacji z KRK — gdzie zarejestrowangedynie
wyroki prawomocne. Jednak ugam, ze w tych przypadkach pierwsmwo ma
wykladnia literalna (z dodatkowy m argumentem syst@ym a contrario

z innych ustaw, gdzie zywane jest stowo ,prawomocnie”. W dodatku, np.
w czesci z tych ustaw (np. Policja, CBA,) funkcjonariusagskwalifikuje take
przestpstwo ,oczywiste” (wzgl. ,ktérego popetnienie ni@idzi watpliwosci”),

co wskazujeze nie uycie stowa ,prawomocnie” byto w tych aktach zamare.

Wreszcie, istnigj rowniez akty, w ktorych przeciwwskazaniem dla zatrud-
nienia kandydata jest junawet nie skazanie, a tace st postpowanie karne
(jak np. co do w/w pracownikéwaddw i prokuratury, przeciwko ktérym aby
zostali zatrudnieni nie nie sk toczy postpowanie 0 przegpstwo umgine
z oskarenia publicznego).

Oczywiscie, watpliwosci co do postaci i fazy karalda nasteczap te
wszystkie ustawy, ktdre w ogoéle bezpmmnio wymogu niekaraldoi nie formu-
tuja. Dotyczy to zatem npgdziow, prokuratorow i adwokatow.

Prawidlowa regulacja w tej mierze powinna zatemwzggednie w kadym
przypadku okréa¢ post& karalngci, wskazujc, czy chodzi o ukaranie prawo-
mocne, czy tenie, a ponadto, czy ma tu znaczenie fakt (ewptesta) skazania.
Jesli zas chodzi o te sytuacje, w ktorych wzdlna interes publiczny dyskwalifi-
kowaé kandydatow jeszcze ostrzej, tj. npz ju uwagi na oczywists przestp-
stwa czy samo toczenie esipostpowania przygotowawczego, naje to
w kazdym przypadku wyranie okreli¢. We wszystkich zaprzypadkach, gdzie
przepisy nie mowi bezpdrednio o wymogu niekaraldoi, a o ,nieskazitelnej
opinii”, ,nieskazitelnym charakterze”, czy o ,dawanckojmi nalezytego wyko-
nywania zawodu” warto przynajmniej rozizyé doprecyzowanie np. tego rodza-
ju, ze w kadym przypadku prawomocne skazanie na pgpssivo (jakiekolwiek,
czy okrglonego rodzaju) uwaane jest za niespetnienie w/w kryteriéw etycznych.

Kolejnym zagadnieniem jest dokumentowanie faktazapgane] niekaralnii.
Takze i tu panuje catkowita rozmadi ustawy milca w tej kwestii (co zmusza
pracodawcow np. do opracowywania rozmaitych wzoodwiadcze), albo na-
kazup pracodawcy (wzghnie organowi nadagemu okrélony status pozapra-
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cowniczy) zasiganie informacji z KRK, albo nakazugadanie tej informacji od
kandydata (przy czym bodaj tylko ustawa o adwokauvzmiankujeze owo

za&wiadczenie winno byswieze, nie krécej ni sprzed miegica), albo nakazuj

zlozenie informacji pisemnej przez kandydata, z rygotembez rygoru odpo-
wiedzialngci karnej za skladanie fatszywych zeansVreszcie, istnigjtez pro-

cedury sprawdzania osoby kandydata (a w tym i jagkaralndci) przez staby

specjalne.

Jest oczywistymze prawidtowa regulacja nie @ pomimé réwniez sposo-
bu weryfikowania niekaralrigi. Nie wystarczy tu jedynie nbwos¢ sprawdze-
nia kandydata zawarta w ustawie o KRK, bowiem povpszy nie obejmuje ona
np. oséb nie &acych pracownikami, a po drugie sprawdzenie to wkaadci
przypadkéw kosztuje 50 zt od osoby. Niema z& zwolni¢c od optaty wszyst-
kich przypadkow zatrudniania w sektorze publicznipm stato by sito ze szko-
da dla budetu KRK. Zatem ustawy winny zawigralbo wymdg zasgniecia
(lub zazadania przedizenia od kandydata) takiegoswaadczenia (i to z odpo-
wiednio $wieza dat!), albo tez przynajmniej wymog zizenia przez kandydata
oswiadczenia o niekaralgoi, koniecznie m. zd. pod rygorem odpowiedzidatno
za skladanie falszywych zezngzatem tak, jak w art. 17 prawa zamofvigu-
blicznych czy art. 68.3 prawa o adwokaturze). Bieko rygoru sprawi (jak ju
wspomniano)ze kandydat nie d¢glzie miat interesu siprzyzn& do karalnéci
(skoro w razie jej wyicia na jaw i tak prachy utracit).

Poza tym, aby wymoég niekarakm nie pozostat ignorowany, pilne wydaje
sie by¢ stworzenie jakiegokolwiek systemu monitorowanizegtanki niekaralno-
§ci — inaczej hdzie ona nadal w wielu przypadkach fikcNajtaisze wydaje si
by¢ odbieranie nie tylko u pogtku zatrudnienia, ale i naginie co pewien czas
od pracownika fwiadczenia w tym wzgbzie, wyposaonego przez ustawodaw-
ce W sankcg karnoprawn jak za zigenie falszywych zezma Nie maze to by
przy tym czstotliwo$¢ zbyt dwa, ani te zostawiona arbitralrégsi pracodawcy,
bowiem nie powinna sky¢ np. szykanowaniu pracownika.

Oczywiscie, ten mechanizm nie musiatby we wszystkich paelgach zagt
pi¢ mechanizméw innych — jak uzyskiwanie informacjKRK, biezace spraw-
dzanie niekaralniei funkcjonariuszy przez stby specjalne, lub feobowhzek
sygnalizacji po stronieadow karnych. Nie mze jedynie istnié taka sytuacja,
w ktorejzaden system monitoringu niekaralobnie istnieje. Oczywitie, system
taki nie mae by uznawany za jedyngrodio uzyskiwania wiadondgi o karal-
nosci funkcjonariusza i nie mi@ stanowd alibi dla jego zwierzchnikaziten nie
zareagowat na np. nieoficjalne, czy prasowe sygwalym wzgkdzie.
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Musi tez istnie¢ wyrazny system konsekwencji stwierdzenia karatho
W kazdym przypadku winno kiyustanowione,z konsekweng jest niezwtoczna
utrata pracy (czy funkcji pozapracowniczej). Przym jeli owej informacji sam
karany nie zatait, nie powinny go dotiérvadne konsekwencje dodatkowe. Utrata
pracy na skutek zaistnienia karaloonie mae by traktowana jako jakasank-
cja w tym stosunku pracy, a tylko jako spetniengékaru ustawowego — co wy-
raznie zaznaczyt TK w swym ww. wyroku z 20 styczni@2Q. Paadar forma
rozwiazania stosunku pracy wydaje: $u zatem wypowiedzenie, jako normalny
i wzglednie niekonfliktowy sposéb Kezenia tego stosunku. Natomiast nie wyda-
je sk by¢ prawidlowa formuta ustawania stosunku pracy ,z ynpcawa” (tak
stanowi ustawa o pracownikach eaidw pastwowych z 1982 r. w razie skazania
na utra¢ praw publicznych), ani geformuta wygdniecia (tak np. stanowi art. 55
ust. 12 u.p.s. odsnie pracownikéw mianowanych). Nie wiadomo bowierwza
sze od razu o fakcie skazania, a zatem nie jast jag jakiej dacie owo ,wyga-
snigcie” mogto by naspowa. Wiaze sk z tym jeszcze jeden problem, mato
dotychczas dostrzegany. @tdstawowe wymogi zwolnienia z pracy osoby kara-
nej mog sic zderzy z rowniez ustawowymi wymogami ochrony danego stosun-
ku pracy w konkretnych sytuacjach. Np. zay, ze do wiadoméci wéjta doszia
informacja, ¥ jego podwtadny na stanowisku edniczym zostat prawomocnie
skazany za przegistwo popetnione z winy undyej scigane z oskaenia pu-
blicznego. Ale pracownik ten jest rownoéaie reprezentantem zaktadowej orga-
nizacji zwiazkowej w rozumieniu art. 32 ustawy o zwkach zawodowych
i zrzeszajcy go zwazek nie wyraa zgody na jego zwolnienie. Albo — jest on
radnym w innej gminie i rada tej gminy nie dajerybie art. 25 ust. 2 u.s.g. zgo-
dy na jego zwolnienie. Albo — jest to kobieta wzgii jej zwiazek zawodowy nie
wyraza zgody na jej zwolnienie (art. 177 par. 1 k.p.)tyh sytuacjach istnieje
nie tylko konflikt nakazéw normatywnych, ale i zdenie na ptaszczpie aksjo-
logicznej — interesu publicznego z racjami rownige dotycacymi jedynie inte-
resu prywatnego (ochrona radnych, dziataczyazikdwych czy kobiet w aizy
lezy tez w interesie publicznym). Nie we wszystkich sytaatj da s konflikt
usuryé poprzez przeniesienie pracownika do innej pradgiegwymaog niekaral-
nosci nie obowazuje. Wydaje si, ze konieczna jest tu interwencja legislacyjna.
Uwazam przy tymgze pierwszéastwo naley sic wymogowi niekaralnéci. Jest on
niezbzdnym warunkiem funkcjonowania w danej roli publiegrDlatego jest on
sformutowany sposéb kategoryczny i nie dozogjwyjatku (w odré&nieniu od
wymogu ochrony stosunkéw pracy w/w 0séb, gdzie dapzalne jest jego uchy-
lenie za zgoglnp. zwihzku zawodowego czy rady gminy).
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Konsekwencja zaistnienia faktu karalop w postaci zwolnienia z pracy
(funkciji, stwzby) nie powinna by przy tym sformutowana fakultatywniez(i
W razie jego zaistnienia pracodawca jedynie zaip nie z& musi pozby sie
osoby karanej). Zwrdcit na to uwadK w ww. wyroku z 20 stycznia 2009 r.
uznapc za legalny nakaz ustawowy zwolnienia za wypoweadzm w 2006 r.
karanych urzdnikéw samorgzdowych m. in. dlateg@e nakaz ten dotlhobliga-
toryjnie wszystkich karanych bez wgfu. Dlatego nie mia uzna za prawi-
diowy stanu, w ktérym z jednej strony wszyscy pkacizy starostwa i powiatu
zatrudnieni na postawie wyboru ad)y¢ nie karani, a z drugiej rada powiatu
(sejmik samoradowy) nie mai obowazku (a jedynie prawo) odwatadanego
cztonka zarzdu j.s.t.

Jedynie w sytuacji, gdy ma miejsce prgpstwo innego rodzaju hizabro-
nione wymogiem niekaraloi, wymagagcein casurozstrzygngcia, czy stanowi
ono przeciwwskazanie do kontynuowania zatrudniemiana dopgci¢ fakulta-
tywnos¢ decyzji. Tak jest np. w art. 52 k.p., a 2akw ustawie o Policji co do
przesgpstw innych ni umysine §cigane z oskaenia publicznego. Jednak w sek-
torze publicznym piayteczny bytby zapisze take co do przegpstw innych ni
bezwzgtdnie uniemaliwiajace zatrudnienie, pracodawca (zwierzchnik itp.) na-
wet gdy nie ma obowkku zwolnienia podwladnego, ma jednak olxmask roz-
wazenia tej kwestii.

Wszystkie przedstawione wwgj regulacje zawierajjeszcze jeden istotny
brak — nie okrélaja mianowicie konsekwencji zaniedbania obgeiidw zwihza-
nych z wymogiem niekaralgoi, a spoczywajcych na stronie drugiej (tj. na pra-
codawcy, zwierzchniku silbowym, organie nadzoru itp.). Skoro bowiem wymaog
niekaralndci ma charakter dwustronny (réwaiepracodawca ma np. sprawdza
fakt niekaralnéci kandydata na pracownika, bédsygnaly w tej mierze otrzy-
mane ji w trakcie zatrudnienia oraz rozmywaé stosunki pracy oséb kara-
nych), to i sankcje za niedochowywanie tego wymaguny dotyk& obie strony.
Zwierzchnik zaniedbgry pilnowania tego wymogu naatez na szwank interes
publiczny. Sankcje ogdélne (np. z art. 230 k.k.)zeaqie budz niczyjego prze-
strachu, czego dowodem jest powszechne ignorowdai¢ylko przestrzegania
wymogu niekaralngi, ale i np. obowazku sktadania @wiadczéx maptkowych,
czy zatrudniania pracownikéw sektora publicznegmyie publicznego naboru.

Nie wida przyczyn, dla ktorych nie dato byesiych oczywistych regulaciji
jak najpedzej wprowadzi. W ich bowiem braku wymaog niekaraliw pracow-
nikéw i funkcjonariuszy publicznych pozostaje wzdumierze jedynie na papie-
rze. Ponadto, luki istniggych regulacji powoddji beda powodowaly istotne
watpliwosci praktyczne. Np. skoro nie je&tisle okrelony tryb weryfikowania
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niekaralndci przyszlych postéw i senatoréw, nie wiadomedbie, co pocxk

w sytuacji, gdy ja w trakcie ich mandatéw ujawnieskaralng¢ ktérega z nich.
Jest to catkiem midiwe np. w przypadku przegistw albo tak staryctie kandy-
dat uweaa je za zatarte, albo tak nowych,riie zaistnialy jeszcze w rejestrze.
Ponadto naley wzia¢ poprawk na czsto panujcy w aktach sdowych batagan,
giniecie akt itp. To tylko jeden z wielu miiwych problemoéw.

Mozliwa jest tez sytuacja, w ktorej ktozazada np. od starosty w trybie usta-
wy z 2000 r. o dosgpie informacji publicznej, by ten poinformowat cekaralno-
sci (wzgl. karalndci) innego czionka zasgdu powiatu. Czy wowczas starosta
bedzie musial wypeltdi to zadanie? W jaki sposéb — czy jedynie wskazupa
oswiadczenie tego czionka zadu, czy poprzez zaginiecie wiadomdci
w KRK? Czy mae wolwczas zastoisie potrzeh prywatnaci osoby fizycznej?
Woatpig, skoro niekaraln@ jest wymogiem oficjalnym. Zresgtc& stoi na prze-
szkodzie zadaniu pytania, czy starostwo spetiawsty wymog zatrudniania
na stanowiskach z wyboru vigiznie oséb niekaranych?

Dalsze mngenie hipotetycznych truddoi wynikajacych z nazbyt sipych
de lege lataunormowa nie jest celowe.

Jednak m#na w jednym aspekcie dosziksic cech pozytywnych istnigj
cych regulacji: 8 one i tak o niebo lepsze,¢nie padwigcone karalnéci czy to
w trybie ustawy z 17 marca 2004 r. o odpowiedzignpa naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych? czy to w trybie art. 373 prawa upagimwego (zakazu
dzialalngci za zawinione doprowadzenie podmiotu gospodacdegupadiéci),
czy tez wreszcie ni wszelkie sankcje wydalenia z gdu orzekane w ramach
rozmaitych urzdniczych odpowiedzialrfgi dyscyplinarnych. Cegh tych
wszystkich systemow jest peryferyfdoich zas¢gu, a przez to ich faktyczna
nieskuteczn&. Jednak rozwaania na ich temat przekraczagmy niniejszego
tematu.

162 Dz. U. z 2005 1. Nr 14, poz. 114.
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Tomasz Bzymek

Przeprowadzenie bada dotyczacych
stworzenia jednolitego modelu statystycznego zjavka
korupcji oraz jego postrzegania przez spoteczstwo

STRESZCZENIE: W rozdziale oméwiono problemagydnifikacji przepiséw karnych —
propozycg stworzenia dwéch przepiséw penalimyjch zjawisko korupcji w modelu ,,da-
je — bior”. Podito take prole wskazania rozwizan, ktére stworzylyby maiwosé
ujednolicenia gromadzenia i przetwarzania danyetystycznych dotyexych spraw
korupcyjnych i ich sprawcéw przez wszystkie, dootegrawnione, stby i instytucje.

Wstep

Wiele shb i instytucji zajmuje s zwalczaniem przegpczdci korupcyjnej
w Polsce. Kady z tych podmiotow w rny sposéb gromadzi i przetwarza dane
statystyczne, zwrane z realizacjami swoich pgsbwaxr przygotowawczych
oraz dotyczce ich sprawcow.

Szybkie wprowadzenie nowych przepiséw dowolnej ramgz nowych for-
mularzy statystycznych, wspdélnych dla wszystkiakzlst wydaje si niemaliwe
do zrealizowania i zapewne ,utknie”zwa gruncie ewentualnych uzgodnie
miedzyresortowych. Dlatego Zev rozdziale podjto prokg opracowania modelu
unifikacji juz gromadzonych danych. Powinna ona polega odpowiednim
ujednoliceniu opisu stanu realizacji spraw prowayzh w posgpowaniach
przygotowawczych oraz ich odpowiednim ,kodowaniuzgrz opracowuacego
dane, co pozwoli na ich jednakowy statystyczny .opis

Kolejny cel tego rozdziatu, to rozuweanie podicia prac w zakresie unifikaciji
przepiséw karnych — stworzenia dwoch przepiséw fmrnjacych zjawisko ko-
rupcji w modelu ,dag — bior”, co w spos6b znaczny powinno ugeid ,0brét”
prawny. Bardzo trudnoghblizie, z uwagi na brak na ten éebdkow finansowych,
ujednolict system rejestrowania i przetwarzania danych gtatysych, dotycz-
cych przesipczaici korupceyjnej i jej sprawcow.

Majac na uwadze powgze, podjto w tym rozdziale prépwskazania roz-
wiazan, ktére datyby maliwosé ujednolicenia gromadzenia i przetwarzania
danych statystycznych dotygzch spraw korupcyjnych i ich sprawcow przez
wszystkie do tego uprawnione sy i instytucje.
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Ocena zatgen metodyki i zakresu zbierania oraz publikacji
danych statystycznych shab panstwowych zajmujacych se
korupcja

Metodyka to ustandaryzowane dla wybranego obszedeftie do rozwa-
zywania problemow. Metodyka skupia sia metodach realizacji zadameto-
dach zarzdzania.

Nalezy ustalt, czy uprawnione shiby w sposéb rzetelny gromaddane do-
tyczace rejestracji i opisywania przeptzaici korupcyjnej. Zakres gromadzenia
danych statystycznych powinien w sposéb prostyiatmy obrazowé stan reali-
zacji zada zwiazanych ze zwalczaniem przgstzaci korupcyjnej, take na
etapie posfpowania gdowego i penitencjarnego.

Z zalazenia, dane statystyczne gromadzi wi okreslonych celach. Takimi
celami @ przede wszystkim: monitorowanie stanu zagroa dan przesgpczo-
scia, monitorowanie sprawcéow, popetianych czynow, lagsia wysokéci wy-
rzadzonej szkody, czy feuzyskiwanej z tytulu popetnionego przgstwa
korzysci maptkowej lub osobiste;j.

Gromadzenie i przetwarzanie informacji o przpstwach korupcyjnych i ich
sprawcach jest rzegdardzo wana. Jezeli dane takie gromadzone & sposob
usystematyzowany i gigty, mazliwosci analityczne g ogromne. Wszystko zalg
od jakaci zgromadzonych informacji. deli zakres zbieranych informaciji jest
bardzo szeroki — pogwszy od opisu samego przgsttwa, miejscu i czasie oraz
sposobie jego popetnienia, poprzez sprawcéw —nmdgji 0 sprawowanej funk-
cji, motywach dziatania, do ustalenia skutkow daiadici przesgpczej — to takie
dane g nieocenione. Na ich podstawie fma wnioskowaé i przewidywa. Wnio-
skowa o obszarach, w ktorych korupcja wystje najczsciej, jakie a jej przy-
czyny oraz skutki. Mzna przewidywd, gdzie zjawisko korupcji sinasila, a co
za tym idzie, tam skierowadziatania kontrolne i operacyjne ghii instytuciji,
ktore maj zwalcza i zapobiegé zjawisku korupcji.

Obecnie kada ze shib, ktora zajmuje sizwalczaniem przegtczaci korupcyjnej,
opracowuje statystgkna wiasne potrzeby. Dane statystyczne gromadzomezez
poszczegolne stby na podstawie piych ustaw i aktow wykonawczych do tych prze-
pisdw. Skutkiem tego jest ich niejednadliigod wzgédem zakresu, formy i tei.

Kazda z uprawnionych shbb przyjmuje inm metodyk gromadzenia i prze-
twarzania danych o przeptzaci korupcyjnej. Kada z nich w innym zakresie
gromadzi takie dane. kéda z nich w inny sposob je wykorzystuje i publikuje

Nie mapc dostpu do zbioréw danych statystycznych poszczegoélrsjatb
i organéw, mana jedynie, na podstawiezprzekazanych CBA informacji,abdz
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tez na podstawie ustaw regujaych funkcjonowanie tych stb i organéw, do-
mniemywé, jakie dane gprzez nie gromadzone.

Chac ocent zalazenia metodyczne gromadzenia informacji na temdi-rea
zowanych spraw korupcyjnych przez poszczegolnebgtuopierg sie mazna
jedynie na oficjalnych danych przez tezdy publikowanych lub na danych za-
mieszczonych w raporcie ,Stan korupcji w Polscepoastawie danych staty-
stycznych przekazanych przezady i organy pastwowe za lata 2004—-2009".

W gléwnej mierze, stiby skupiaj sie ha gromadzeniu informacji na temat
wszcztych i zakaiczonych pospowai, sposobu zakmzenia prowadzonych pegst
powa, tj. liczby spraw zakiiczonych aktem oskagnia, liczby spraw umorzonych
oraz wskazania innej forma zdkaenia pogpowania przygotowawczego (najez
Sciej jest to przekazanie sprawy do innegaseaego organu). W wkszaci, stuzby
wskazuj takze podziat prowadzonych pepbwar w rozbiciu na poszczegolne typy
przestpstw korupcyjnych. Rejestrujlos¢ prowadzonych spraw z podaniem kwalifi-
kacji prawnej podstawy wszgda i zaka@czenia sprawy o korupgjTe dane poja-
wiaja sie we wszystkich oficjalnie publikowanych danychgsaicznych.

Podmioty uprawnione do zwalczania prepsidci korupcyjnej gromadg
w swoich zbiorach tale informacje o sprawcach przgsitwa korupcyjnego —
liczbie przedstawionych zarzutéw, pici, wieku, wgtaceniu, narodowsi, zaj-
mowanym stanowisku, mbwosci wptywania na wydawane decyzje.

Gromadzenie i przetwarzanie informacji o prgpstwach i osobach podej-
rzanych w Polsce regulowane jest Ustawgromadzeniu, przetwarzaniu i prze-
kazywaniu informacji kryminalnycfi® w ktérej wskazano, jaki zakres informacji
powinien by gromadzony i przetwarzany. Kda ze stib jest ponadto zobligo-
wana do gromadzenia danych, m.in. o prgestaici korupcyjnej odpowiednimi
aktami prawnymi regulagymi zasady ich dziatania.

Z zapis6w Ustawy wynika, w jakim zakresie poszciegdtizby powinny
gromadz¢ i przetwarza informacje kryminalne. Dane te gromadzone w Kra-
jowym Centrum Informacji Kryminalnej (KCIK) i takindanymi Centrum dys-
ponuje. Informacje otrzymuje od poszczegélnychitsiuorgandéw zobligowanych
ustawg do przekazywania danych. Takimi instytucjami i ammgmi § wszystkie
uprawnione do zwalczania przgstzaci korupcyjnej. Pozostaje jedynie pytanie,
czy kazda ze shub realizuje postanowienia Ustawy we vdiavy sposéb i zgodnie
ze wskazanym w niej zakresem. Niestety, nie wsigystiwby gromadz w taki za-
kresie informacje o przegistwie i jego sprawcy i naleloby te staby i organy,
zobligowa do wywiazywania st z natl@onych na nie ustawowo obaakdw.

163 Ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. (Dz. U. z 2010w 28, poz. 153 — tekst jednolity).
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Inna sprawa to, jako informacji przekazanych przez poszczegoéine podmiot
na wniosek Centralnego Biura Antykorupcyjnego¢Byoze adresaci wniosku
nie zrozumieli intencji wnioskodawcyatlz nie przekazali wszystkich zgroma-
dzonych informaciji, ktére bylyby przydatne do staemia tzw. ,mapy korupcji
w Polsce”. Maliwe, ze dysponyj duwzo wigkszymi zbiorami. Zastanawigje jest
to, ze najbardziej szczegdtowe dane prezentuje samo GB&wykluczone,ze
we wniosku nie sprecyzowano zakresulanych informacji, byt spogglizony
bardzo ogolnie, i dlategozedznie interpretowany przez poszczegoélnych odbior-
cow i std wynikla taka ranorodndé przekazanych danych — od bardzo lako-
nicznych, poprzez dane ogdlne,do bardzo szczegoétowych.

Analizujac zakres publikacji zgromadzonych danych, ogierexzna st je-
dynie na oficjalnych publikacja poszczegdlinychzbtii organéw. Po zapoznaniu
sie z dosgpnymi publicznie danymi statystycznym poszczegdingtteb i orga-
néw, mana wysni kilka ogélnych wnioskow.

Po pierwsze, wekszas¢ instytuciji publikupc swoje dane statystyczne ograni-
cza s¢ jedynie do oficjalnych stron internetowych i dokagania iléci prowa-
dzonych posjpowan przygotowawczych ze wskazaniem (nie zawsze) kaiego
przestpstwa, ktérego dotyczy.

Po drugie, cgs¢ stwzb (ABW, SG) w ogéle nie publikuje informacji o efek
tach swoich dziaka dotycacych zwalczania przegiczaci korupcyjnej.

Po trzecie, poza danymi publikowanymi przez CBAe mha informaciji
o sprawcach przegistw korupcyjnych. Chotakze i CBA podaje informacije
w sposOb bardzo lakoniczny, ograniezagk jedynie do podania ogélnej liczby
podejrzanych i liczby przedstawionych zarzutow.

Wyglada to tak, jakby poszczegdlne Ay nie przywazywaty wagi do jako-
sci zgromadzonych, czy przekazywanych publicznieorimiacji o sprawcach
i przestpstwach korupcyjnych. Jakby gromadzenie lub publiéage takich
danych byto przymusem prawnym, z ktérego w§aios6b musgsic wywiazac.
Dlatego naley negatywnie ocefimetodyk i zakres gromadzenia danych staty-
stycznych przez uprawnione podmioty. Przynamnikij ¢éraz rysuje si po za-
poznaniu s z oficjalnymi ich publikatorami i danym przekazamy do
Centralnego Biura Antykorupcyjnego.

Badania dotyczce kompletndci tresci danych statystycznych
zbieranych przez poszczegolne stby

W celu przeprowadzenia analizy dotycej kompletnéci tresci danych sta-
tystycznych zbieranych przez poszczegélnetstupostizono s¢ opracowaniem
stworzonym przez Zasd Ewidencji i Analiz Centralnego Biura Antykorupeyj
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nego ,Stan korupcji w Polsce na podstawie danyatystycznych przekazanych
przez shazby i organy pastwowe za lata 2004—2009", ktory zostat ogélnie-udo
stepniony'®*. Do celéw analizy posta jedynie dane przekazywane beggainio
przez poszczegodlne shy zajmupce st walka z korupcy. Celowo pomirgto
dane przekazane przez Krajowe Centrum Informagjinimalnej, poniewa te
dane, przed ich przekazaniem do KCIl, gromadzone i przetwarzane przez
poszczegoblne shby. Dlatego te, do celdow porownawczych wykorzystano dane
czastkowe, aby nie powietazgromadzonych informaciji.

Policja

Informacje gromadzone przez Padicprzetwarzaneasw Policyjnym Syste-
mie Statystyki Przespczaici TEMIDA™®. Policja gromadzi w swoich zbiorach
dane dotycgce liczby posipowan przygotowawczych wszesch w sprawach
korupcyjnych prowadzonych przez Pdticja terenie catego kraju w podziale na
kwalifikacje prawra. Zastanawiajcym jest, dlaczego w Systemie TEMIDA prze-
stepstwa okrélone w art. 230 i 230a k.kagejestrowaneatznie — dotyczy to
wszystkich rejestracji statystycznych, przekazangohCentralnego Biura Anty-
korupcyjnego przez Poligj Pozostate przegistwa o charakterze korupcyjnym,
tj. art. 228, 229, 231 (tylko typ kwalifikowany aktony w § 2), 250a, 296a oraz
296b k.k. g rejestrowane oddzielnie.

Ponadto, Policja w swoim systemie rejestracji prgesdw, gromadzi tate
dane dotycace liczby zakaczonych pospowai przygotowawczych w sprawach
korupcyjnych prowadzonych przez Pdicja terenie catego kraju w podziale na
kwalifikacje prawra. Tak jak we wcz@niej opisanej rejestracji, tak i w tym przy-
padku dotyczy ona zakozonych posfpowar przygotowawczych prowadzonych
wobec wszystkich przegistw korupcyjnych.

Policja w Systemie TEMIDA zestawia tak liczly rejestracji dotycacych
0s0b podejrzanych o popetnienie prgpstw korupcyjnych, a tale wartg¢ ko-
rzysci maptkowych osagnictych z popetnienia przegistw korupcyjnych ujaw-
nionych przez Poligj

Wszystkie wskazane rejestracje dotytat 2004—20009.

184 Strona internetowa www.antykorupcja.edu.pl, doetdukacyjny Centralnego Biura Anty-
korupcyjnego.

185 W Policyjnym Systemie Statystyki Przgstzdici TEMIDA (Dz. Urz. KGP z 2003 .
Nr 14, poz. 74, ze zm.) gromadzonérgormacije o liczbie i kategorii popetnionych psepstw
na podstawie zagdzenia nr 350 Komendanta Gtéwnego Policji z dnliipda 2003 r. w spra-
wie zbierania, przetwarzania i opracowywania darsteltystycznych o przegtczcci oraz
zamachach samoboéjczych i wypadkach wiini
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Oprocz danych dotyazych sprawcow przegistw korupcyjnych, Policja,
a szczegoOlnie jej wyspecjalizowana komérka orgamyima, czyli Biuro Spraw
Wewretrznych Komendy Gtéwnej Policji, do celéw statystygch gromadzi
dane dotycgce przesfpstw korupcyjnych popetnionych przez policjantopra-
cownikéw cywilnych Policji. Dane gromadzone prze3\8 KGP dotycz prze-
stepstw popetnionych z art. 228, 229, 230, 230a i 288 Co ciekawe,
przestpstwa z art. 231 k.k. dotyg& 1-3, bez odbnego uwzgidnienia 8§ 2. Nie
bezpdrednio z raportu, a dondipie mazna przyjc, ze BSW prowadzi statystgk
dotyczca liczby wszcetych i zakaczony spraw oraz sposobu ich zakezenia.
BSW prowadzi szczegotawstatystyk dotyczca podejrzanych. Znajdalj sie
w niej informacje o liczbie funkcjonariuszy Poligiodejrzanych o popetnienie
przestpstw korupcyjnych w latach 2004—2008, aztakiczbie przesgpstw korup-
cyjnych popetnionych przez funkcjonariuszy Poligjirozbiciu na poszczegdélne
typy kwalifikacji prawnej. Te ostatnie dane wskazajkze, do jakiej staby policji
nalezat podejrzany — prewencyjnej, kryminalnefb wspomagaice;.

Agencja Bezpieczastwa Wewnretrznego

Z danych przekazanych przez ABW wynika,rejestracji podlega jedynie liczba
wszcztych i zakdiczonych pospowai przygotowawczych w latach 2004-2009, bez
podania chocigdby kwalifikacji prawnej. ABW podaje tak liczky postpowai
wszcztych i podstawy wszezia, ale, nie wiedzieczemu, jedynie za 2009 r. Poda-
wane g takze dane dotyee sposobu zakozenia prowadzonych przez Agencj
postpowai przygotowawczych z rozbiciem na ligzbkierowanych aktow oskaa-
nia, liczke spraw umorzonych oraz lioglinnych sposobéw zakozenia prowadzo-
nego pospowania (tutaj najegciej mamy do czynienia z zawieszeniem
postpowania lub przekazaniem sprawy do innego orgarawponego). Z przeka-
zanych danych wynikaze ABW prowadzi take dokladl statystyk sprawcow
przestpstw korupcyjnych w realizowanych przez siebie ¢gmst/aniach przygoto-
wawczych. Wskazajptet sprawcy, jego wiek, wyksztalcenia, azakzajmowane
stanowisko oraz, jako jedyna #ha, poprzediaikaralng¢ sprawcy.

Centralne Biuro Antykorupcyjne

Z danych zawartych w opracowaniu ,Stan korupcji eisBe na podstawie
danych statystycznych przekazanych przezbsiu organy pastwowe za lata
2004-2009" wynikaze Centralne Biuro Antykorupcyjne gfoszczegdtowo opra-
cowuje statysty& dotycaca prowadzonych pogbowar przygotowawczych
w sprawach korupcyjnych. Dane przekazane przez GBAdanymi za lata
2006-2009, z uwagi na fakie zostatlo ono powotane dgcia dopiero w 2006 r.
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W swoich zbiorach statystycznych gromadzi inforraagjliczbie spraw wszez
tych i zakaczonych z rozbiciem na poszczegdlne kwalifikacjeawpre,
tj. art. 228, 229, 230, 230a, 23182, 250a orazz2&@a i 296b k.k. Prezentowane
sa tak’e dane dotyere stosowanychirodkdéw zapobiegawczych w postaci:
aresztu tymczasowego, dozoru policyjnegogema maptkowych czy te zaka-
Zu opuszczania kraju. Wskazuje zalwysokd¢ ujawnionych korzgci maptko-
wych w prowadzonych pagiowaniach przygotowawczych, a tekwysokdé
tymczasowo zajego mienia ruchomego oraz wiefikowartaici maptkowych,
ktére mog@ podlegé zabezpieczeniu mgkowemu na poczet przysztych kar
i srodkow karnych o charakterze ng&owym. Centralne Biuro Antykorupcyjne
wywiazuje sé dobrze z obowizku rejestracji sprawcOw przepstw korupcyj-
nych. W swoich statystykach wskazujepteviek oraz wyksztatcenia sprawcow
przestpstw korupcyjnych w zakazonych pospowaniach przygotowawczych.

Straz Graniczna

Na podstawie Ustaw$f, Stra Graniczna rozpoznaje, zapobiega i wykrywa
przestpstwa i wykroczenia oragiga ich sprawcow w zakresie swej waavo-
§ci, a w szczegolrimi przestpstw okrélonych w art. 228, 229 i 231 k.k., popet-
nionych przez funkcjonariuszy lub pracownikdbw cywith SG, w zwjzku
z wykonywaniem czynnigi stwzbowych. Jednostkwyspecjalizowasn i powota-
na w strukturach Stegy Granicznej jest Zasdl Spraw Wewgtrznych. Z danych
publikowanych w ,Stanie korupcji w Polsce na podsgadanych statystycznych
przekazanych przez sloy i organy pastwowe za lata 2004—-2009” przedstawia
si¢ bardzo szczeg6towy obraz tego, co realizuje ath&praw Wewetrznych SG
w latach 2004-2009.

W pierwszej kolejnéci SG przedstawia liczbpodejrzanych funkcjonariuszy
i pracownikéw cywilnych SG, ktérym przedstawionazdy o charakterze ko-
rupcyjnym w ramach pogtowar przygotowawczych za lata 2004—-2009, azéak
liczbe funkcjonariuszy celnych, ktérym przedstawiono m#yzkorupcyjne, brak
danych za lata 2004—2005. Nie wskazano liczby spramwadzonych przez ZSW
SG, ze wskazaniem poszczegOlnych czyndw korupchijniiomyélnie mazna
przyja¢ (wynika z zapiséw Ustawy}e chodzi o przegpstwa z art. 228, 229 oraz
231 k.k. Brak jest wskazania informacji, dotycych sposobu zakezenia pro-
wadzonych pogpowair przygotowawczych. Jest to, z punktu widzeniariej-
szego przetwarzania danych, bardzamweainformacija.

188 Ustawa z dnia 12 pdziernika 1990 r. o Steg Granicznej (Dz. U. z 2005 r. Nr 234,
poz. 1997, ze zm.).
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Zandarmeria Wojskowa

Zandarmeria Wojskowa w swoich statystykach datggeh przesfpstw
korupcyjnych wskazuje d6 szczeg6lowe dane. Przedstawione dane za lata
2004—-2009 obrazujogolm liczbe wszcztych i zak@czonych pospowai przy-
gotowawczych, oraz sposoéb ich zakpenia. Przedstawione sposoby zedae-
nia posgpowar przygotowawczych to: skierowanie sprawy dad$ z aktem
oskagenia, umorzenie i zakezenia jej w innych sposob. Innym sposobem za-
konczenia posipowania przeZandarmesi jest whczenie do innego pagtowa-
nia mdz przekazania innemu organowi. Wskazana jesietglodstawa umorzenia
postpowania. Obrazygf liczbe wszcztych postpowar przygotowawczych roz-
bijaja je na poszczegoblne wojewddztwa. Przedstawidgze wartéé osagnictych
korzysci maptkowych, ujawnionych przeZandarmek Wojskowa, w zwiazku
Z popetieniem przegtstw korupcyjnych. Przekazane zostatyz&alnformacije
wskazugce, co bylo podstawv wszczcia posgpowan przygotowawczych.
W swoich zbiorach posiadajakze informacje o miejscu popetniania czynu ko-
rupcyjnego. Jako miejsca popetnienia prgestiva wskazuj teren jednostki
wojskowej, obszar poza terenem jednostki wojskolaely poza granicami na-
szego kraju. Nie zobrazowano wsayzh i zakaczonych spraw z rozbiciem na
poszczegllne czyny korupcyjne.

Prokuratura Wojskowa

Prokuratura Wojskowa przedstawia dane dafyezwszcetych pos¢powan
przygotowawczych w ggiu zbiorczym, jak i w rozbiciu na kwalifikacje prae
czynu. Prezentuje rOwriedane o liczbie podejrzanych w latach 2004-2009
z podzialem na kwalifikagj prawry czynu. Wskazuje tale ilos¢ przedstawio-
nych zarzutéw korupcyjnych w prowadzonych gpstvaniach przygotowaw-
czych z rozbiciem na poszczego6lne kwalifikacje prawlymi kwalifikacjami g
art. 228, 229, 230, 230a, 231 § 2 k.k. Przedstaaviteme ukazujtakze liczbe
0s0b podejrzanych w prowadzonych przez ProkugafMojskowa postpowa-
niach przygotowawczych z rozbiciem na poszczegéingy korupcyjne oraz
liczbe 0s6b podejrzanych z rozbiciem na ich wiek.

Wymiar sprawiedliwo$ci

Dane statystyczne w zakresie dziatania resortungguiiwosci gromadzi Wy-
dziat Statystyki Departamentu Organizacyjnego Mangwa Sprawiedlivwei.
Wsréd nich znajdyj sie m. in. informacje dotyegce liczby prawomocnych wyrokéw
skazujcych za przegpstwa korupcyjne, a tak statystyki podage liczke osdb od-
bywapcych kag pozbawienia wolnii oraz tymczasowo aresztowanych.
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Przedstawione statystyki dotycdiczby osob prawomocnie skazanych za
przesgpstwa korupcyjne z art. 228, 229, 230, 230a, 2364, 296a i 296b k.k.
w latach 2004—-2008. Jak wskazali autorzy ,Stanwiojf w Polsce na podstawie
danych statystycznych przekazanych przezbstu organy pastwowe za lata
2004-2009", brak informacji za rok 2009 wynika kttg iz w chwili tworzenia
niniejszego dokumentu byty one w trakcie opracowyagprzez Ministerstwo
Sprawiedliwgci (w tym czasie dysponowaio jedynie lieztwyrokow wydanych
w | instancji).

Ministerstwo Sprawiedliv€ri przedstawia dane dotygz liczby oséb pra-
womocnie skazanych za przgsitwa korupcyjne tj. art. 228-231, 250a, 296a
i 296b kk. Brak jest rozbicia na poszczegoéline pepstwa korupcyjne, podana
liczba os6b skazanych prawomocnymi wyrokami jedyipée liczky ogoln.

Inaczej obrazujto dane przedstawione przez Centralny ath&tuwby Wiczien-
nej. Przede wszystkim wskagujczbe 0s6b osadzonych w zakladach penitencjar-
nych w latach 2004-2009. Na ogglliczbe osadzonych skiadapic osoby skazane
i tymczasowo aresztowane. Wskaztgkze struktug narodoweéciows osadzonych
na podstawie art. 228231, 250a, 296a i 296b k.lRaforcie nie przedstawiono
danych dotyczych tymczasowo aresztowanych i skazanych na pazbawienia
wolnosci za popetnione przegtstwa okrélone w artykutach: 228, 229, 230, 230a,
231 § 2, 296a, 296b k.k. w rozbiciu naéphmiejsce osadzenia, poprzegkaralngé
za podobne przegistwa (tzw. recydywa), wysok®orzeczonej kary oraz warunko-
we przedterminowe zwolnienia orzeczone za popeainaespstwa w warunkach
art. 229, 230, 230a, 231 § 2, 296a, 296b, a jedymriankowanoze zostaty przeka-
zane przez Centralny Zatz Shwzby Wigziennej.

Wywiad Skarbowy Ministerstwa Finanséw

Zgodnie z Ustaw'®’, Wywiad Skarbowy prowadzi czyném operacyjno-
-rozpoznawcze w zakresie zapobiegania i ujawnignizesgpstw okrélonych
w art. 228-231 k.k., samodzielnie lub wspdlnie aseitvymi organamiscigania
w tym z prokuratuy. Moga to by czynndci przed wszogiem postpowania
przygotowawczego, dolz w trakcie trwajcego ju: postpowania. Wywiad Skar-
bowy gromadzi informacje o ifgi wszcztych spraw operacyjnych, w ktérych
zachodzi podejrzenie wygdienia przesjpstwa korupcyjnego. Rejestruje zak
informacje o sposobie ich zakrenia i ilgci przekazanych wnioskow o wszez
cie postpowar przygotowawczych do Prokuratury. dlospraw prowadzonych
przez Wywiad Skarbowy przedstawiona jestzéakv rozbiciu na poszczegélne

167 Ustawa z dnia 28 wrzeia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz. U. z 2004\r. 8, poz. 65,
ze zm.).
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czyny korupcyjne tj. art. 228-231 kk. W przypadKawnienia innego przegt-
stwa, np. z art. 296a lub 296b k.k., takie daptakze rejestrowane i przetwarza-
ne. Odnotowywaneastakze efekty pracy operacyjnej, tj. sposoby zadkaenia
postpowania przygotowawczych przez prokurafuwszcztych na podstawie
wnioskéw skierowanych przez Wywiad Skarbowy. Prizmdi&na jest tate in-
formacja, czy sprawy kwza si¢ skierowaniem aktu osksenia do gdu, czy te

sa umarzane. Wywiad Skarbowy gromadzi zZakdane dotyee ujawnionych
korzyéci majtkowych osiganych przez osoby, wobec ktérych prowadzone s
czynndci operacyjne. Prowadzona jest zakszczeg6towa statystyka sprawcow
czyndw korupcyjnych. Z przekazanych przez Wywiadr8kwy informaciji wy-
nika, gdzie byly zatrudnione osoby, podejrzewampezesgpstwa korupcyjne.

Dane przekazane na wniosek CBA przez poszczeghilieys instytucje na
potrzeby stworzenia Raportu ,Stan korupcji w Polsaepodstawie danych staty-
stycznych przekazanych przezzdy i organy pastwowe za lata 2004—-20094 s
niekompletne, niepetne i niespéjne, przez co nienama ich podstawie rzetelnie
i dogkbnie przeanalizowarozmiarow korupcji w Polsce. Gdyby dane zostaly
przekazane wedtug usystematyzowanego schemata, pewno na ich podstawie
mozna by bylo wnioskow@a na temat kierunkéw zwalczania korupcji. Przede
wszystkim jest bardzo mato informacji o przpstwie, jego miejscu popetnienia,
czasie zdarzenia i skutkach wywotanych dziakadmoprzes¢pcz. Bardzo widocz-
ny jest brak informacji o sprawcach przgstwa. Nie wiemy tak naprawdkto
w Polsce przyjmuje korZgi, za jakie czynnii badz ich zaniechanie, nie znamy
motywdw postpowania sprawcow. Nie wiemy tak kto te korz§ci wrecza, za co,
po co, dlaczego? Gdyby przekazywane dane byto leingl bardzo tatwo nmioa
byloby znalé¢ odpowied na postawione wcgmriej pytania. By maze, jak jw
wczeshie wskazano, omawiane podmioty dysparakimi danymi, lecz nie znamy
odpowiedzi na pytanie, dlaczego przekazaly tabsk ogdlne informacje CBA.

Wyodr ¢bnienie elementow wspolnych statystyk s i organéw
oraz ich unifikacja

Analizujac Raport ,Stan korupcji w Polsce na podstawie darstatystycz-
nych przekazanych przez shy i organy pastwowe za lata 2004—2009" ta
dopatrzé sig elementéw wspdlnych dla wszystkich statystyk. Bezesszystkim
takim wspdélnym elementem jest rejestracja welgah i zakdiczonych posfpo-
wan przygotowawczych prowadzonych w sprawach korupmyjn Kazda ze
stuzb talky statystyk prowadzi. Kolejnym wspolnym elementem jest, dlalan
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zowanych danych, wskazanie sposobéw #ekenia prowadzonych pegbwai,

ze wskazaniem, co byto podstamakmczenia tych spraw. Jako podstawy zako

czenia wskazywane najczsciej. skierowanie aktu oskania, wydanie posta-

nowienia o umorzeniu dolz inny sposob zakazenia. Tym innym sposobem
najczsciej jest przekazanie sprawy do innego organu —wgeatasciwosci — do
dalszego prowadzenia. W akszdici danych przekazanych przez poszczegoéline
stuizby, wskazywana jest ta& podstawa wszeezia pos¢powania, czyli jaki
przepis prawny zostat naruszony. Brak takich darydRaporcie mge by wy-
nikiem nie przekazania tych danych przez odpowi@daimiot, do ktérego CBA
si¢ zwrécito. Prawdopodobnie takie rejesteymowadzone, copewndci miet

nie mazna, dopoki nie sprawdziestego uzrddta, czyli u odpowiedniej shby.

Kolejnym wspélinym elementem dla analizowanych dangg informacije
0 sprawcy przegpstwa korupcyjnego. Kaa ze shib przedstawia ilu podejrzanych
wyskpuje w poszczegélnych pepbwaniach przygotowawczych i jakie pragst
stwo korupcyjne popehili. Nie kda ze shib wskazata szczegdlowe informacije na
temat samego sprawcy, co byloby pomocne do opragamg w przyszici takich
dokumentéw. Pozwolitoby to na stworzenia tzw. ,chderystyki podejrzanego”,
0 co pokusili sj autorzy Raportu, cliotrzeba przyzng ze dysponowali ubogimi
danymi. Mimo wszystko nalg ich wysitek ocerd pozytywnie.

Analizujac wspomniaa Ustawe 0 gromadzeniu, przetwarzaniu i przekazy-
waniu informacji kryminalnych zauvig¢ mozna, ze zostaty tam wskazane roz-
wigzania dotyczce rejestracji zdarie kryminalnych i ich sprawcow. Skoro
zgodnie z ustawzakres gromadzonych informacji kryminalnych powmiobej-
mowa’ nastpujace dane:

1) dat i miejsce popetnienia przegstwa,

2) rodzaj popetnionego przepstwa i kwalifikacg prawry czynu;

3) sygnatue akt, pod ktdg zostaly zarejestrowane czysoblub pos¢powanie;

4) nazwe organu lub jednostki organizacyjnej prowack czynndci lub posg-
powanie oraz informagjo sposobie nawzania kontaktu z tym organem lub
jednostlg organizacyjn;

5) informacje o:

a) osobach, przeciwko ktérym prowadzone jest gusivanie karne, w tym
postpowanie w sprawach o przegstwa skarbowe, lub w stosunku do
ktorych prowadzoneasczynndci operacyjno-rozpoznawcze,

b) przedmiotach wykorzystanych do popetnienia prgestva lub utraconych
W zwiazku z przesfpstwem;

¢) przedsgbiorcach, spétkach cywilnych, fundacjach, stowazeysach, co
do ktérych zachodzi uzasadnione podejrzenee,zostaly wykorzystane

133



KORUPCJA | ANTYKORUPCJA - WYBRANE ZAGADNIENIA

w celu popetlnienia przegistwa, zgromadzone w rejestrach prowadzonych
na podstawie ogbnych przepisow;

d) numerach rachunkéw bankowych lub rachunkéw papiemavtascio-
wych, co do ktorych zachodzi uzasadnione podejezeéni zostaty wyko-
rzystane w celu popetnienia pragsttwa lubze gromadzoneasna nich
srodki pochodzce z przespstwa, to dla ujednolicenia wszystkich staty-
styk stwb i organdéw zajmuicych s¢ zwalczaniem przegbczaci korup-
cyjnej mana zaproponowawtasnie takie rozwizanie.

Rejestracje informacji o osobach podejrzanych oodekie przegpstwa

powinny zawieré zgodnie z ustaw

a) nazwisko,

b) imiona,

¢) imiona i nazwiska poprzednie,

d) dak i miejsce urodzenia,

e) ptex,

f) pseudonim,

g) adres miejsca zameldowania,

h) adres miejsca pobytu,

i) cechy dokumentow fsamdci: rodzaj dokumentu, datwystawienia doku-
mentu, organ wystawigy dokument, numer, serdokumentu,

j) numer ewidencyjny Powszechnego ElektronicznegoeBystEwidencji Lud-
nosci (PESEL),

k) numer identyfikacji podatkowej NIP,

[) numer identyfikacyjny REGON.

Jezeli wszystkie shaby i organy, ktére zajmajsie zwalczaniem przegbczo-
sci korupcyjnej tak rejestrowatyby prowadzone gpstvania przygotowawcze,
sposoby ich zakiwzenia, oraz informacje o sprawcach, CentralnedBAmntyko-
rupcyjne nie mialobyadnego problemu ze zdiagnozowaniem stanu zegia
przesgpczaccia korupcyjra w Polsce.

Ocena obecnie istnigjcych przepisow karnych pod wzgidem ich
funkcjonalnosci statystycznej

Podstawowym typem zachowania korupcyjnego, jest tawupcja bierna
czy tez korupcja urzdnicza zawarta w art. 228 k.k. Typ podstawowy éliorey
zostat w § 1 tego artykutu i brzmi negujaco: ,Kto, w zwiazku z petnieniem
funkcji publicznej, przyjmuje korz¢ maptkowa lub osobist albo jej obietnie,
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podlega karze pozbawienia woftood 6 miesicy do lat 8”. Czynngci wyko-
nawcze tego przegistwa polegaj na przygciu korzysci maptkowej, przygciu
korzysci osobistej, przyjciu obietnicy korzyci maptkowej lub osobiste;.

W artykule 228 § 2 k.k. zawarto typ uprzywilejowabigrnej korupcji. Typ
uprzywilejowany zostat zastosowany jedynie do tymgstawowego. Brzmi on
nastpujaco: ,W wypadku mniejszej wagi, sprawca podlega grzg, karze
ograniczenia wolrgei albo pozbawienia wolrdci do lat 2”. Wplyw na orzekanie
ma matla spoteczna szkodligéoczynu, gdy korz§¢ nie jest dua oraz gdy czyn-
nos¢ nie mag wickszego znaczenia.

Kodeks karny w art. 228 wprowadzit taktrzy typy kwalifikowane sprzedaj-
nosci. Okreslone zostaly w § 3, 41 5. Pierwszy typ kwalifikomyazawarty w § 3
polega na tymze ,Kto, w zwigzku z pelnieniem funkcji publicznej, przyjmuje
korzys¢ maptkowa lub osobist albo jej obietnie¢ za zachowanie stanoge
naruszenie przepiséw prawa, podlega karze pozb@wigalncci od roku do
lat 10”. Wynika z tego,ze jezeli czyn okrélony w 8 1 zostal popetniony
w zwiazku z naruszeniem przepisow prawa, sprawca podiagawszej karze.
Zagraenie kag zostalo podniesione, sprawcy grozi od roku doat@bzbawie-
nia wolnaci. Takiej samej karze weditug § 4 podlegazéaken, kto, w zwazku
z petnieniem funkcji publicznej, uzaleia wykonanie czynrimi stwbowej od
otrzymania korzici maptkowej lub osobistej albo jej obietnicy lub takiejrzy-
sci zada. Art. 228 8§ 4 wskazujee typ kwalifikowany korupcji biernej me
zost& popetniony jedynie poprzez uzatéanie wykonania czynsoi stuzbowej
od otrzymania korzgi maptkowej lub osobiste;.

Chat kodeks karny nie definiuje korgyi magtkowej znacznej wartgi, to
ustawodawca w ostatnim typie kwalifikowanym korufigrnej najsurowiej chce
karat sprawcow przyjmujcych wianie taky korzyé¢. W ostatnim typie kwalifi-
kowanym korupcji biernej przewidujee kto, w zwizku petnieniem funkciji
publicznej, przyjmuje korz¢ majtkowa znacznej wartei, podlega karze po-
zbawienia wolnéci od lat 2 do lat 12.

W § 6 art. 228 k.k. ustawodawca przewiduje karom okrdonym w § 1-5
podlega odpowiednio tak ten, kto, w zwizku z petnieniem funkcji publicznej
w paistwie obcym lub w organizacji gdzynarodowej, przyjmuje korz§ ma-
jatkowa lub osobist albo jej obietni¢ lub takiej korzgci zada, albo uzalmia
wykonanie czynn&i stuwzbowej od jej otrzymania.

Podsumowujc, w art. 228 k.k. mamy nagtujacy katalog przegpstw podle-
gajcych rejestracji statystyczney:
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Art. 228 k.k. — korupcja bierna

Typ przesgpstwa Umiejscowienie
Podstawowy Art. 228 § 1 k.k.
Uprzywilejowany Art. 228 § 2 k.k.
Kwalifikowany Art. 228 § 3 k.k.
Kwalifikowany Art. 228 § 4 k.k.
Kwalifikowany Art. 228 § 5 k.k.
Podstawowy, uprzywilejowany,

walifikowany ('?rzyytypy]) / Art. 228 8 6 kk.

Razem, rejestracji statystycznej podlega&zedzajow przegpstw korupcji
biernej, czyli sz& réznych zdarz#, a co za tym idzie sz&rdéznych przesipstw,
ale zawartych w jednym artykule.

Kolejnym przestpstwem zawartym w k.k. jest korupcja czynna opisana
w art. 229.

Podstawowy typ czynnej korupcji, okleny w art. 229 8§ 1 k.k., polegal na
udzielaniu lub obietnicy udzielania kokzy maptkowej lub osobistej osobie
petniacej funkcg publiczra w zwiazku z petnieniem tej funkcji. Typ uprzywile-
jowany, okrélony w art. 229 § 2 k.k., ktéry odnosigsdo czynnej korupcji
w typie podstawowym, jest analogiczny jak w przypa#orupcji biernej i czynu
uprzywilejowanego mniejszej wagi i takztealezy go rozumié.

Pierwszy typ kwalifikowany, zawarty w § 3 art. 2R®. przewidujeze, jezeli
sprawca czynu okéonego w § 1 dziala, aby skiéndsolg pelniaca funkcje pu-
bliczna do naruszenia przepis6w prawa lub udziela albelje udzieli takiej
osobie korzyci maptkowej lub osobistej za naruszenie przepiséw prapwd|ega
karze pozbawienia woldoi od roku do lat 10. Typ kwalifikowany, zawarty8\3
jest typem samodzielnym. Nie znajdziemy jego odevigellenia w art. 228 k.k. —
korupcji biernej. Przewiduje on odpowiedziaddosprawcy za udzielanie lub
obietnie udzielenia korzici, ktéra ma na celu skitonienie osoby pstej funkcg
publiczra do naruszenia obowdku stzbowego, lub za udzielenie kokzy za ju
naruszony taki obowrek.

Drugi typ kwalifikowany przegpstwa czynnej korupciji, ktory zostat
okreslony w art. 229 § 4 k.k., to udzielanie lub obietnudzielenia korzgi ma-
jatkowe znacznej wartgi osobie petricej funkcg publiczra, w zwiazku z pet-
nieniem przez nitej funkcji. Przestpstw to jest odpowiednikiem art. 228 85 k.k.
i tak tez nalezy rozumié€ korzys¢ znacznych rozmiaréw, ktéra zostata opisana,
przy omawianiu korupcji bierne;.

W 8 5 art. 229 k.k., ustawodawca wskazat karom okrdonym w § 14
podlega odpowiednio tak ten, kto udziela albo obiecuje udzidtiorzyéci ma-
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jatkowej lub osobistej osobie pedoej funkcg publiczry w paistwie obcym lub
w organizacji midzynarodowej, w zwizku z petnieniem tej funkcji. Jest to lu-
strzane odbicie korupcji biernej gdzynarodowego funkcjonariusza publicznego
okreslonego w art. 228 8 6 k.k.

Reasumujc w zwiazku z przesipstwem korupcji czynnej, rejestracji podle-
gaj nastpujace typy zachowa

Art. 229 k.k. — korupcja czynna

Typ przesgpstwa Umiejscowienie
Podstawowy Art. 229 § 1 k.k.
Uprzywilejowany Art. 229 § 2 k.k.
Kwalifikowany Art. 229 § 3 k.k.
Kwalifikowany Art. 229 § 4 k.k.
Podstawowy, uprzywilejowany,

walifikowany (3w§ oy Art. 229 85 kk.

Tak wiec, rejestracji, w zwizku z popetnieniem przegtstwa korupcji czyn-
nej podlega pic typoéw zachowd, cha zwiazanych z popelnieniem jednego
przesgpstwa korupcji czynne;.

Trzecim typem przegpstwa o charakterze korupcyjnym, spenalizowanym
w kodeksie karnym jest ptatna protekcja, glora w art. 230. Przepis stanowi,
ze kto, powotugc sk na wpltywy w instytucji pastwowej, samorgiowej, organi-
zacji migdzynarodowej albo krajowej lub w zagranicznej jestne organizacyj-
nej dysponujcej srodkami publicznymi albo wywotag przekonanie innej osoby
lub utwierdzagc ja w przekonaniu o istnieniu takich wptywow, podejmige
posrednictwa w zatatwieniu sprawy w zamian za kéézyajtkowa lub osobist
albo jej obietni¢, podlega karze pozbawienia wodnbod 6 miesjcy do lat 8.
Ustawodawca zawart tak typ uprzywilejowany ok&ony w 8§ 2, ktory stanowi
przypadek mniejszej wagi. Tak jak w przypadku kaejuppiernej, tak i tutaj
wplyw na orzekanie ma mafa spoteczna szkodiwezynu, gdy korz§¢ nie jest
dwza oraz gdy czynrié nie maj wigkszego znaczenia.

Podsumowujc, rejestracii statystycznej przgsstwa ptatnej protekcji podle-
gaj nastpujace typy zachowa

Art. 230 k.k. — ptatna protekcja
Typ przestpstwa Umiejscowienie
Podstawowy Art. 230 8§ 1 k.k.
Uprzywilejowany Art. 230 § 2 k.k.

Jak w poprzednio opisanych przgstwach korupcji biernej i czynnej, tak
i w tym przypadku, rejestracji podlegajwa ré&ne zachowania korupcyjne.
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Ustawodaweca, w art. 230a k.k. wprowadza caystnore ptatnej protekcji —
zwarg tapowniczym wywieraniem wptywu. W typie podstawowyw art. 230a
8 1 k.k. przesfpstwo to polega na udzielaniu lub obiecywaniu udni@ korzyci
majatkowej lub osobistej w zamian za w zamian zar@adnictwo w zalatwieniu
sprawy w instytucji pastwowej, samorgdowej, organizacji nedzynarodowej
albo krajowej lub w zagranicznej jednostce organygeej dysponujcejsrodkami
publicznymi, polegajce na bezprawnym wywarciu wptywu na deeyzizialanie
lub zaniechanie osoby pedoiej funkcg publiczra, w zwiazku z petnieniem tej
funkcji. Dokonanie tego przegistwa nasfpuje z chwi udzielenie korzici lub
jej obietnicy. Zgodnie z art. 230a k.k., wywieramiptywu przez pérednika na
decyzje, dziatanie lub zaniechanie dziatania ospéyiacej funkcg publiczra
musi mi€ bezprawny charakter. W rflyart. 230a k.k. sprawca, aby popéhto
przestpstwo, musi p&redniczy w zatatwieniu sprawy w instytucji patwowej,
samoradowej, organizacji mdzynarodowej albo krajowej lub zagranicznej
jednostce organizacyjnej dyspomegj srodkami publicznymi.

Tak jak w poprzednio omawianych przgsttwach korupcyjnych, tak i w tym
przypadku, ustawodawca przewidziat typ uprzywilegowy, ktéry zostat okio-
ny w 8 2. Stanowi on o przypadku mniejszej wagi.

Podsumowujc, rejestracji statystycznej przgsstwa ptatnej protekcji podle-
gaj nastpujace typy zachowa

Art. 230a k.k. — fapownicze wywieranie wptywu
Typ przesgpstwa Umiejscowienie
Podstawowy Art. 230a 8§ 1 k.k.
Uprzywilejowany Art. 230a 8§ 2 k.k.

Jak w wyzej opisanym przypadku przepstwa ptatnej protekciji, tak i w tym
przypadku, ché popetnione zostaje jedno pragstwo, rejestracji podlegafwa
rézne zachowania korupcyjne, a co za tym idzie, wystgikach mamy rozbicie
na dwie odgbne kategorie.

W przestpstwie przekroczenia uprawnidoadz niedopetnienia obowzkow
okreslonym w art. 231 k.k., charakter korupcyjny ma jeigyzachowanie okre-
slone w 8 2 k.k. Zachowanie to polega na tym funkcjonariusz publiczny, kt6-
ry, przekraczajc swoje uprawnienia lub nie dopetmi@jobownzkow, dziata na
szkod: interesu publicznego lub prywatnego, w celu@siecia korzysci mapt-
kowej lub osobistej, podlega karze pozbawienia wainod roku do lat 10.
W tym przypadku nie maadnych zastrzex. Jeden typ zachowania sprawcy,
ktére podlega jednej rejestracii.
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Do art. 250a k.k. wprowadzone zostaly obie formyukaji wyborczej —
czynna i bierna. Bierna strona korupcji wyborczekazana zostata w § 1. Zgod-
nie z 8§ 1, karze pozbawienia wolcood 3 miesicy do lat 5 podlega, ktoghac
uprawnionym do glosowania, przyjmuje kofzymajtkowa lub osobist albo
takiej korzyci zada za gtosowanie w oldleny sposéb. W § 2 wskazano czgnn
strorg — takiej samej karze podlega, kto udziela ké&faypaptkowa lub osobisi
osobie uprawnionej do gtosowania, aby skiopi do glosowania w okéony
sposéb lub za glosowanie w ollany sposob. Zawarto ta& w § 3 typ uprzywi-
lejowany, ktéry méwize w przypadkach mniejszej wagi, sprawca ponoszi
odpowiedzialné. Warto zwroat uwag;, ze typ uprzywilejowany dotyczy czynnej
i biernej formy korupcji wyborczej, ktére zostalgreslone w 8 1 i 2 art. 250a k.k.

W przypadku korupcji wyborczej rejestracji podlegapstpujace typy za-
chowa:

Art. 250a k.k. — korupcja wyborcza
Typ przestpstwa Umiejscowienie
Podstawowy — bierna forma Art. 250a 8§ 1 k.k.
Podstawowy — czynna forma Art. 250a § 2 k.k.
Uprzywilejowany (czynna i bierna Art. 250a § 3 k.k
forma) ' o

W analizowanym czynie korupcji wyborczej, rejesfiratatystycznej podle-
gaj &z trzy zachowania przegicze.

Przestpstwo stypizowane w art. 296a k.k. nazywane jesipgap gospodarcg
W art. 296a 8§ 1 k.k. stypizowano bigstrore tego rodzaju zachowania korupcyjne-
go. Zgodnie z treeia 8 1 karze podlega, kto pednifunkcy, kierownicz w jednostce
organizacyjnej wykonggej dziatalné¢ gospodarcglub pozostajc z nig w stosunku
pracy, umowy zlecenia lub umowy o dzietagda lub przyjmuje korz¢ maptkowa
lub osobist albo jej obietnig, w zamian za nadycie udzielonych mu uprawridub
niedopeienie aacego na nim obowkku mogce wyrzdzi¢ tej jednostce szked
maptkowa albo stanowdce czyn nieuczciwej konkurencii lub niedopuszczalryn-
nos¢ preferencyja na rzecz nabywcey lub odbiorcy towaru, ustugi smbBadczenia,
podlega karze pozbawienia wolobod 3 miesicy do lat 5 Czynna forma tej odmia-
ny korupcji zostata stypizowana w § 2 art. 296a k&pownictwo czynne polega
na udzielaniu lub obietnicy udzielenia kaf@ymaptkowej lub osobistej w wiej
opisanych przypadkach. Znamiona, jak iepigj korzyici maptkowej ladz osobistej,
powinny by rozumiane tak jak przy fapownictwie w sektorze ljpahych,
tj. w art. 228 i 229 k.k.
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Typem uprzywilejowanym fapownictwa gospodarczeg yeypadek mniej-
szej wagi okréony w § 3. Dotyczy on czynnej jak i biernej strokgrupcji go-
spodarczej. Typ kwalifikowany zostat wskazany w § polega na tymze
sprawca biernej korupcji gospodarczej dlarej w 8 1, swoim dziataniem wy-
rzadza znaczsy szkod maptkowa. Za zachowanie mage wyradzi¢ danej jed-
nostce szkog maptkowa nalezy uzna& zachowanie, ktére wie sk nie tylko
z wyrzadzeniem szkody, ale tai z maliwoscia wyrzadzenia takiej szkody.
Czyn nieuczciwej konkurencji zostat okieny w Ustawie o zwalczaniu nie-
uczciwej konkurenc}f®. Jest to dziatanie sprzeczne z prawem lub doboby
czajami, jeeli zagraa lub narusza interes innego przebdsircy lub klienta.
Niedopuszczalna czyng®preferencyjna na rzecz nabywcy lub odbiorcy toywaru
ustugi lubswiadczenia, to taka czynfig ktérej wzaden sposéb nie moa racjo-
nalnie uzasadgicelami ekonomicznymi.

Po podsumowaniu, okazuje:sie w przypadku korupcji gospodarczej, reje-
stracji podlegaj nastpujace typy zachowa

Art. 296a k.k. — korupcja w obrocie gospodarczym

Typ przesgpstwa Umiejscowienie
Podstawowy — bierna forma Art. 296a 8 1 k.k.
Podstawowy — czynna forma Art. 296a 8 2 k.k.
]l:Jprzywnejowany (czynna i bierna Art. 2962 § 3 k.k.
orma)

Kwalifikowany Art. 296a 8 4 k.k.

W analizowanym czynie korupcji gospodarczej, regjit statystycznej pod-
legap az cztery zachowania przeptze.

W przypadku korupcji sportowej jest pewien problémn. 2010 r. obovazywat
przepis art. 296b k.k., natomiast w chwili obecrwg, 15 padziernika 2010 r.,
wszystkie zachowania sprawcze korupcji sportowejare zostaty w Ustawie
o sporcié®®. Na potrzeby niniejszej pracy analizie poddanéargsba akty prawne.

Na mocy art. 296b § 1 k.k. sprawca, ktory organizyrofesjonalne zawody
sportowe lub w nich uczestnigz przyjmuje korzy¢ majptkowa lub osobist
albo jej obietnie w zamian za nieuczciwe zachowanie, guegmie€ wplyw na
wynik tych zawodow, podlega karze pozbawienia wéthod 3 miesicy do lat
5. Jest to bierna forma korupcji sportowej. Karzallpga take osoba, ktéra
w wyzej opisanych przypadkach udziela lub obiecuje Uidzlerzysci majtko-
wej lub osobistej. Jest to czynna forma korupojirspwej, okrélona w art. 296b

168 Ustawa z dnia 13 kwietnia 1993 r. (t.j. Dz. L2GD3 r. Nr 153, poz. 1503, ze zm.).
189 Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (DAIUL27, poz. 857).
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§ 2 k.k. Ustawodawca, przewidziat taktyp uprzywilejowany, opisany w § 3.
W przypadku mniejszej wagi czynéw okienych w § 1 i 2, sprawca podlega
karze grzywny, ograniczenia wokuy albo pozbawienia wolrdci do lat 2.

Podsumowujc art. 296b k.k. — korupcji sportowej, rejestratiatystycznej
podlegaly nagpujace typy zachowa

Art. 296b k.k. — korupcja sportowa
Typ przestpstwa Umiejscowienie
Podstawowy — bierna forma Art. 296b § 1 k.k.
Podstawowy — czynna forma Art. 296b § 2 k.k.
Uprzywilejowany Art. 2296b § 3 k.k.

Rejestracji statystycznej, w czasie obamywania przepisu art. 296b k.k. —
korupciji sportowej — podlegaty trzy typy zachawsprawczych.

Od 15 padziernika 2010 r. weszta wycie Ustawa o sporcie. W ustawie tej
ustawodawca zawart wszystkie przepisy penaj@ijzachowania korupcyjne.
Ustawa ta uchylita w casoi tres¢ art. 296b k.k. W zwizku z powygszym,
w chwili obecnej, korupcja w sporcie, a co za tydmié rejestracja statystyczna
przesgpstw, dokonywanadulzie na jej podstawie.

W art. 46 Ustawy, zawarte zostaly wszystkie typghzavar sprawczych.
Ust. 1 Ustawy wskazujee kto, w zwizku z zawodami sportowymi organizowa-
nymi przez polski zwizek sportowy lub podmiot dziatay na podstawie umowy
zawartej z tym zwizkiem lub podmiot dzialagy z jego upowaznienia, przyjmuje
korzys¢ maptkowa lub osobist albo jej obietni¢ lub takiej korzyci albo jej
obietnicy zada w zamian za nieuczciwe zachowanie, gcegmi€ wptyw na
wynik tych zawoddéw, podlega karze pozbawienia wéth@d 6 miesicy do
lat 8. Jest to typ podstawowy korupcji biernej. &pstwo polega na przyjmowa-
niu lub zadaniu korzygci osobistych, majkowych lub ich obietnicy w zamian za
nieuczciwe zachowanie, ktére to seomiet wptywa na wynik zawodow sporto-
wych. Korupcja czynna spenalizowana zostata waigtga artykutu. Wskazuje
on, ze tej samej karze podlega, kto w wypadkach déngch w ust. 1 udziela
albo obiecuje udzidli korzysci majtkowej lub osobistej. Przypadek mniejszej
wagi, okrélony w ust. 3 dotyczy biernej i czynnej korupcjosfpwej. Typ kwali-
fikowany, wskazany w ust. 4, dotyczy przypadku, gtpdzi o korzy¢ znacznej
wartcsci.

W Ustawie o sporcie, w art. 48 ust. 1 zawarty Zqatzepis okrélajacy ptat-
na protekcg w sporcie. Wskazuje one kto, powotuic sk na wptywy w polskim
zwiazku sportowym lub podmiocie dziadgym na podstawie umowy zawartej
z tym zwhzkiem lub podmiocie dzialagym z jego upowanienia albo wywotu-

141



KORUPCJA | ANTYKORUPCJA - WYBRANE ZAGADNIENIA

jac przekonanie innej osoby lub utwierdgaja w przekonaniu o istnieniu takich
wplywow, podejmuje si posrednictwa w ustaleniu okélmnego wyniku zawoddow
sportowych w zamian za korgymaptkowa lub osobisi albo jej obietnig, pod-
lega karze pozbawienia woliw od 6 miesicy do lat 8. Natomiast w ust. 2 jego
czynno form, tj. tapownicze wywieranie wpltywu. Dotyczy on spay, ktory
udziela albo obiecuje udziélikorzysci maptkowej lub osobistej w zamian za
posrednictwo w ustaleniu okénego wyniku zawodow sportowych polegzg
na bezprawnym wywarciu wplywu na zachowanie osokdnigcej funkcg
w polskim zwazku sportowym lub podmiocie dziadgym na podstawie umowy
zawartej z tym zwizkiem lub podmiocie dzialafym z jego upowaienia,
w zwiazku z petnieniem tej funkcji. Spenalizowanozakv ust. 3 typ uprzywile-
jowany, dotyczcy obu typéw przegpstwa okrélonego w art. 48. Typ uprzywi-
lejowany polega na przypadku mniejszej wagi.

Podsumowujc zapisy Ustawy o sporcie, w celach rejestracjiystgcznych
przesgpstw korupcyjnych, w chwili obecnej podlegaijastpujace typy:

Korupcja sportowa — Ustawa o sporcie
Typ przesgpstwa Umiejscowienie
Podstawowy — bierna forma Art. 46 ust. 1
Podstawowy — czynna forma Art. 46 ust. 2
Uprzywilejowany Art. 46 ust 3
Kwalifikowany Art. 46 ust. 4
Platna protekcja sportowa — Ustawa 0 sporcie

Podstawowy — ptatna protekcja Art. 48 ust. 1
Podstawo_wy — tapownicze Art. 48 ust. 2
wywieranie wptywu

Uprzywilejowany Art. 48 ust. 3

W chwili obecnej, aby dokoiapelnej rejestracji statystycznej, wszystkich
zachowa korupcyjnych okrédonych w Ustawie o sporcie, nalewprowadzé do
baz danych siedem mdych zachowa korupcyjnych, ktére dotyazjedynie ko-
rupcji w sporcie.

Obecnie istniejce przepisy karne penalizog zachowania korupcyjne pod-k
tem ich przydatngi i funkcjonalngci statystycznej naky ocent krytycznie. Aby
wprowadzt do jakiegokolwiek systemu statystycznego petnglkgtwystpujacych
zachowa korupcyjnych, naley dod& 24 pozycje rejestracji, a od 15zgaiernika
2010 r., 28 pozycji rejestracji typow przagsttw. Ich wielé¢ w znacznym stopniu
utrudnia analig zjawiska korupcji w sferzeycia publicznego i gospodarczego. Po-
przez takie rozdrobnienie przepiséw prawa, a ctymmidzie, rozdrobnienie tak
danych statystycznych, w znacznym stopniu rozmyiwalsraz rzeczywistej skali
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i rozmiarow korupcji. W tej chwili praktycznie kda ze stab odpowiedzialnych za
walke z korupcy dysponuje wiasnym zbiorem danych statystycznydiicdgcym
zachowa korupcyjnych, w ktérych gromadzone sdzne dane. Centralne Biuro
Antykorupcyjne, zwraca¢ sk do tych organdw i instytucji, o przekazanie danych
o zarejestrowanych przepstwach korupcyjnych i ich sprawcach, otrzymujedbar
zréznicowane dane. Dane t@ miepetie, czasami niejasne i niedogkmee, i ze
wzgledu na swoja niespdjsg zamiast pomoc, magutrudnié, a nawet czasami
uniemaliwi ¢ okreilenie stanu korupcji w Polsce.

Badanie dotyczce ewentualnej modernizacji przepisow karnych
z zakresu korupcji — penalizupcego dwa typy zachowa
korupcyjnych: ,daj ¢ — bior¢” — wprowadzenie dwoch przepisow
penalizujacych zjawisko korupcji

W kodeksie karnym, w podstawowych przepisach peumjatych zachowania
korupcyjne tj. art. 228-231, 250a, 296a, oraz w4#ti 48 Ustawy o sporcie wy-
stepuje 28 typow przegpstw. § to typy podstawowe, typy uprzywilejowane
i kwalifikowane.

Nalezy rozwazy¢ mazliwosé uporadkowanie tych przepiséw. Ich uproszcze-
nie, nie tylko dla celéw statystycznych, ale przedezystkim dla uproszczenia
procedur posgpowania przygotowawczego adowego. Obecnie przed organami
scigania bardzo esto staje problem z dokonaniem gdavej kwalifikacji praw-
nej ujawnionego czynu. €gte g przypadki bédnej kwalifikacji zarzucanych
czynbw przez organycigania jak i sam prokuratue, a take sytuacjeze iden-
tyczne zachowaniaag6znie kwalifikowane przez dwie #he prokuratury. Przy-
czyny takiego stanu rzeczy najeupatrywa& wiasnie w mnogéci przepisow
penalizugcych zachowania korupcyjne, bowiem w takiej sytuabjvo o pomytk.

Obowigzujace w Polsce przepisy prawne wskazwj Ustawie o Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym’® prawry definicje korupcji. Zgodnie z Ustaavkorup-
Cja jest czyn:

1) polegajcy na obiecywaniu, proponowaniu lubeazaniu przez jalkolwiek oso-
be, bezpérednio lub pérednio, jakichkolwiek nienakmych korzyci osobie pel-
niacej funkcg publiczra dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby,
w zamian za dzialanie lub zaniechanie dziataniaykonwywaniu jej funkciji;

170 ystawa z dnia 9 czerwca 2006 r. (Dz. U. Nr 1@%, 708, ze zm.).
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2)

3)

4)

polegajcy nazadaniu lub przyjmowaniu przez osplpetnaca funkcje pu-
bliczm bezpdrednio, lub pérednio, jakichkolwiek nienaigych korzyci, dla
niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, lukzgimowaniu propozycji lub
obietnicy takich korzci, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dzialania
w wykonywaniu jej funkciji;

popetniany w toku dziatalici gospodarczej, obejnugej realizaci zobowa-
zan wzgledem wiadzy (instytucji) publicznej, polegay na obiecywaniu,
proponowaniu lub wiczaniu, bezpoednio lub pérednio, osobie kierggej
jednostlg nie zaliczan do sektora finanséw publicznych lub pragpaj w ja-
kimkolwiek charakterze na rzecz takiej jednostitkighkolwiek nienalenych
korzysci, dla niej samej lub na rzecz jakiejkolwiek inmsoby, w zamian za
dziatanie lub zaniechanie dziatania, ktére narysizabowhzki i stanowi spo-
tecznie szkodliwe odwzajemnienie;

popetniany w toku dzialalrfci gospodarczej obejmugej realizaci zobowa-
zan wzglkdem wiladzy (instytucji) publicznej, polegay na zadaniu lub
przyjmowaniu bezpgednio lub pérednio przez osatkierujaca jednostly nie
zaliczan, do sektora finanséw publicznych lub pragajw jakimkolwiek cha-
rakterze na rzecz takiej jednostki, jakichkolwieleraleznych korzyci lub
przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich kokezy dla niej samej lub dla
jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanié lmaniechanie dziatania,
ktére narusza jej obowzki i stanowi spotecznie szkodliwe odwzajemnienie
Na potrzeby niniejszego rozdziatlu, analizie podddedynie podstawowe
przesgpstwa w Kodeksie karnym i wynika z niegg pod postaaitych prze-
stepstw wystpuje a& 28 typow zachowa korupcyjnych. Ustawa o sporcie
wprowadzita kolejne, dodatkowe zachowania sprawkaeipcji, takie jak
ptatna protekcja i tapownicze wywieranie wpltywu ppds organizowania
zawoddw sportowych. W Kodeksie karnym przpstwa o charakterze korup-
cyjnym znajdy sie takze w innych przepisach. Obok wymienionych podsta-
wowych typdw przejawiaj sie takze w péwiadczaniu nieprawdy (art. 271 8 3
k.k.), naduyciu zaufania (art. 296 8§ 2 k.k.), czerpaniu kéczy ,prania brud-
nych piengdzy” (art. 299 8§ 6 k.k.) w przekupstwie wierzyciirt. 302 § 2

i 3), w udaremnianiu lub utrudnianiu przetargu peasiego (art. 305 8 1 k.k.).
Moze zamiast powksza liczbe typow przesipstw korupcyjnych o kolejne za-

chowania, naley zastanowd sie nad okrojeniem tego i takuniezwykle rozbudowa-
nego katalogu. Natatoby rozway¢ mazliwos¢ zmodernizowania przepiséw prawa
karnego. Modernizacja ta polegataby na tym, abyodeksie karnym wygbowaty
tylko dwa zachowania sprawcze. Chodzi o wprowadzdoi kodeksu karnego i in-
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nych ustaw dwaoch typdw zachofvkorupcyjnych, tak by polskie prawo penalizowa-
to jedynie dwa zachowania sprawcze — korgipeglynna i korupcje biean

W przesgpstwach o charakterze korupcyjnym nglepozostawd jedynie
podstawowe typy zachowausuré typy uprzywilejowane i typy kwalifikowane
zachowa sprawczych. W gestiiadu powinno pozostarozstrzygngcie, czy ma
do czynienia z ,przypadkiem mniejszej wagi” lubypém kwalifikowanym?”.

W typie uprzywilejowanym i tak toasl rozstrzyga kwestie niskiej spolecznej
szkodliwaci czynu. Dla osdzenia, czy mamy do czynienia ze znikoszkodli-
woscia czynu, wplyw ma wiele czynnikéw, ktéradszawsze bierze pod uwag
Sad przy wyrokowaniu zawsze bierze pod uwagszystkie istotne okoliczioi
popetnionego czynu. Pozostawmy mu swapacdbrzekaniu spraw korupcyjnych.
Zawsze istni@j narzdzia odwotawcze wekach stron pogpowania gdowego.
Jest wysza instancja, jest wreszcigdSNajwyzszy.

Tak samo naley pode§¢ do przesipstw platnej protekcji czy tetapowni-
czego wywierania wptywu, okélonych w art. 230 i 230a k.k. Nie ma znaczenia,
czy ktas podejmuje si ,zatatwienia sprawy” we wskazanych w tych przepisa
podmiotach, za korz¢ majtkowa czy tez osobisd, czy t& mamy do czynienia
z przypadkiem mniejszej wagi, i tak sprawesprave ,zatatwi”, bez wzgédu na
wysokas¢ korzysci, jaka osaga. Osoba, ktora placi i poszukuje ,protektora
takze nie powinna mie mazliwosci skorzystania z typu uprzywilejowanego,
jakim jest przypadek mniejszej wagi.zJsam fakt,ze podejmuje prép ,zata-
twienia sprawy poprzez dajia zastuguje na kar

W przypadku korupcji wyborczej (art. 250a k.k.) gote nie do przyicia jest
wystkpowanie typu uprzywilejowanego. K@e sprzedawaniealdz kupowanie
gloséw i przychylnéci podczas wyboréw czy referendum godzi w podstawy
demokratycznego patwa i zasady z tym zawzane. Czym réni sie kupowanie
gtoséw w wyborach parlamentarnych od wyboréw sagtowych, czy ptacenie
pienigdzmi za gltosowanie w ok§lony sposéb przez kandydatéw na parlamenta-
rzystow ré@ni sig od ptacenie np. butelkpiwa czy wina, przez kandydatow do
samoradow terytorialnych osobom uprawnionych do gtosowani

Tak samo sprawa wygda w korupcji w obrocie gospodarczym. Jakiekolwiek
zachowanie korupcyjne w tym obszarze godzi w ucz@iviunkcjonowania go-
spodarki rynkowej. Nie ma znaczenia, czy byto tgncaprzywilejowany, czy te
taki, ktéry wyradzit znaczi szkoa, za kadym razem narugze uUczCiwac.

Ustawa o sporcie, ktéra uchylita zapis art. 2960, kvprowadzita kolejne ka-
tegorie przegpstw w postaci ptatnej protekcji i tapowniczego vigrwania wpty-
wu podczas organizacji zawodow sportowych w art.UsBawy. Wprowadzita
w ust. 3 przypadek mniejszej wagi. Przeqezesgpstwo to ju istniato, podczas
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uchwalania przedmiotowej Ustawy. Wystarczylo dadirert. 230 i 230a k.k.
wprowadz¢ stosowne zapisy o tyme chodzi take o powotywanie gina wpty-
wy w polskim zwazku sportowym lub podmiocie dziadgym na podstawie
umowy zawartej z tym zwkkiem lub podmiocie dzialagym z jego upowanie-
nia, ktére maj na celu ustalenie okdlenego wyniku zawodoéw sportowych.
W tej chwili mamy dwa rodzaje ptatnej protekcjiwa rodzaje przegpstwa ta-
powniczego wywierania wptywu w dwochamych ustawach, a w rzeczywistd
sq to takie same przegistwa.

Korupcja w kadej postaci, w kalym obszarze jest zjawiskiem nagannym
i szkodliwym. Zgodnie z Preambu€ywilnoprawnej Konwencji o Korupdfi!, ko-
rupcja stanowi wielkie zagrenie dla radow prawa, demokracji oraz praw cztowie-
ka, dla uczciweéci i sprawiedliwdci spotecznej, powstrzymuje rozwoj ekonomiczny
oraz zagrza prawidlowemu i uczciwemu funkcjonowaniu gospodaykkowe;,
posiada niekorzystne skutki finansowe w odniesidoiposzczegdélnych oséb, przed-
siebiorstw, pastw, jak réwnie instytucji midzynarodowych. Zdanie to jednoznacz-
nie wskazuje, jakim zagteniem jest korupcja, bez wgdu na to, czy ma charakter
podstawowy, uprzywilejowany czyAgest typem kwalifikowanym.

Przytoczona wiej prawna definicja korupcji, zawarta w Ustawie enGal-
nym Biurze Antykorupcyjnym, tate wyr&nia jedynie dwa typy korupcji. Wska-
zuje, ze Kkorupcja wysipuje w postaci czynnej i biernej w obszarze szeroko
pojetej administracji pastwowej i samorgdowej oraz w obszarze dziatakto
gospodarczej.

Poza tym, usuncie typéw kwalifikowanego i uprzywilejowanego, zdeksu
karnego, mge mie€ tez wymiar prewencyjny, odstraszaay. Sprowadzenie
wszystkich zachowa przesgpczych do jednego typu (podstawowego)zeo
w przyszigci skutkowa tym, ze sprawcy przegbstw korupcyjnych i ich obro
cy, nie lzda si¢ zastania przypadkiem mniejszej wagi.

Nalezy dazy¢ do stworzenia lobby instytucji i organizacji zwzdgcych ko-
rupcg, popieragcego inicjatywe ustawodawcz polegagca na zmianach przepi-
séw prawa karnego w Polsce. Jak yuspomniano, zmiany te miatyby dotyczy
wszystkich przegpstw korupcyjnych zawartych w kodeksie karnym jak in-
nych ustawacH? i polegalyby na uchyleniu przepiséw dotycych typéw
uprzywilejowanych i typéw kwalifikowanych, a pozastieniu jedynie podsta-
wowych form korupcji — korupcji czynnej i biernej.

171 Ccywilnoprawna Konwencja o Korupciji spatdzona w Strasburgu dnia 4 listopada 1999 r.
(Dz. U. Nr 244, poz. 2443), ratyfikowana przez Rel dniu 20 sierpnia 2002 r.
172 gz7¢zegélinie chodzi tu o ustaw sporcie i przepisach karnych w niej zawartych.
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Stworzenie jednolitego systemu kodowania przegistw
korupcyjnych dla celow statystycznych oraz stworzeie
jednolitego modelu statystycznego

Whprowadzenie nowych przepiséw oraz nowych formylastatystycznych
wspolnych dla wszystkich sth, wydaje si bardzo trudnym do przeprowadzenia
w praktyce zadaniem. Z uwagi na faki, statystka penitencjarna adowa juw
w chwili obecnej z powodzeniem spetnia swoje zaglanaley zapé sk przede
wszystkim danymi statystycznymi dotycymi posgpowar przygotowawczych.
Unifikacja powinna polegana odpowiednim ujednoliceniu opisu stanu realizacj
spraw prowadzonych w pgpbwaniach przygotowawczych oraz ich odpowiednim
.Kodowaniu” przez opracowagego dane, co pozwoli na ich jednakowy statystyczny
opis. Powysze dane w chwili obecnej §uz zbierane przez poszczegolnezbiy
i organy. Jak ja wspomniano, zmiany legislacyjne mogotrwa niezwykle diugo
lub w ogdle nie déf do skutku, @rodkow finansowych na stworzenie nowego mo-
delu statystycznego nie ma obecnigadnym budecie shib, zatem nalgy wyko-
rzyst& juz istniepce rozwizania prawne. Takie nmlbwosci daje ju: wielokrotnie
cytowana ustawa o gromadzeniu, przetwarzaniu kpeggvaniu informaciji krymi-
nalnych w Krajowym Centrum Informaciji Kryminalne;.

Zgodnie art. 13 ust. 1 z cytowanej Ustawy zakresrgidzonych informacji
kryminalnych obejmuje nagtujace dane:

1) dat i miejsce popetnienia przegstwa,

2) rodzaj popetnionego przepstwa i kwalifikacg prawry czynu;

3) sygnatug akt, pod ktdg zostaly zarejestrowane czyroblub postpowanie;

4) nazwe organu lub jednostki organizacyjnej prowack czynndci lub posg-
powanie oraz informagjo sposobie nawzania kontaktu z tym organem lub
jednostlg organizacyja;

5) informacje o:

a) osobach, przeciwko ktérym prowadzone jest gusivanie karne, w tym
postpowanie w sprawach o przegstwa skarbowe, lub w stosunku do
ktorych prowadzoneasczynndci operacyjno-rozpoznawcze,

b) przedmiotach wykorzystanych do popetnienia prgesttva lub utraconych
W zwigzku z przesfpstwem,

¢) przedsgbiorcach, spétkach cywilnych, fundacjach, stowazeysach, co
do ktérych zachodzi uzasadnione podejrzen,zostaly wykorzystane
w celu popelnienia przegistwa, zgromadzone w rejestrach prowadzonych
na podstawie ogbnych przepisow,
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d) numerach rachunkéw bankowych lub rachunkéw papiemavtascio-
wych, co do ktérych zachodzi uzasadnione podejezeéri zostaty wyko-
rzystane w celu popetnienia pragsttwa lubze gromadzoneasna nich
srodki pochodzce z przegpstwa,

e) innych postpowaniach lub czynrigiach prowadzonych na podstawie
ustaw przez podmioty, o ktérych mowa w art. 19 j Bftnych z punktu
widzenia czynnéci operacyjno-rozpoznawczych lub pgstwania karne-
go, w tym posipowania w sprawach o przegstwa skarbowe.

Zgodnie z ust. 2 art. 13 informacje, o ktérych mowast. 1 pkt 5 lit. a, czyli

0 osobie podejrzanej, obejmuj
1) dane personalne:

2)

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7

a) nazwisko,

b) imiona,

c) imiona i nazwiska poprzednie,

d) imiona rodzicow i nazwisko rodowe matki,

e) dak i miejsce urodzenia,

f) ptec,

g) pseudonim,

h) adres miejsca zameldowania,

i) adres miejsca pobytu,

j) cechy dokumentéw #@amdci: rodzaj dokumentu, datwystawienia do-
kumentu, organ wystawiggy dokument, numer, serdokumentu,

k) numer ewidencyjny Powszechnego Elektronicznego e8yst Ewidencii
Ludnaici (PESEL) lub obywatelstwo, w przypadku cudzoziam@posia-
dajpcego numeru PESEL,

[) numer identyfikacji podatkowej NIP,

m) numer identyfikacyjny REGON;

inne dane przekazane przez podmioty, o ktérych mewat. 19 i 20, pozwa-

lajace na okrélenie tazsamdci osoby, a w szczegdlba rysopis i przynale

nos¢ do grupy przesgpcze.

W art. 19 Ustawy wymienione siastpujace podmioty:

organy prokuratury;

organy Policji;

Centralne Biuro Antykorupcyjne;

Agencja Bezpieczsstwa WewRtrznego;

organy Stray Granicznej;

organy celne;

organy podatkowe;
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8) organy kontroli skarbowej;

9) Wywiad Skarbowy;

10) Biuro Ochrony Rzdu;

11) Zandarmeria Wojskowa;

12) organy informacji finansowej;

13) organy administracji publicznej wdeiwe w sprawach obywatelstwa, cudzo-
ziemcow i repatriacji;

14) Szef Shiby Kontrwywiadu Wojskowego oraz Szef @by Wywiadu Woj-
skowego;

15) Przewodniczcy Komisji Nadzoru Finansowego lub upow#ony przez nie-
go przedstawiciel;

16) Dyrektor Generalny Laséw Rstwowych, dyrektorzy regionalnych dyrekc;ji

Laséw Pastwowych, nadlgniczowie oraz Glowny Inspektor Stsal esnej;

17) dyrektorzy parkéw narodowych.

W art. 20 Ustawy wskazane zostaty podmioty zoheame do przekazywa-
nia informacji kryminalnych do Krajowego Centrumfdrmacji Kryminalnej,
ktore nie maj zwiazku ze zwalczanie korupcji.

Analizujac te dwa przepisy dochodze lo wnioskuze dane o zaistniatych prze-
skepstwach i ich sprawcach, powinny janajdowa sie w KCIK. Z zapisOw ustawy
wynika, ze zakres gromadzonych informacji w KCIK obejmujezéinne pospo-
wania lub czynnéi prowadzonych na podstawie ustaw przez podmeotgice inne
dane przekazane przez podmioty, pozwedajna okrélenie tazsamdci osoby,
wymienione w art. 19 Ustawy. $6d wymienionych tam podmiotéw, znajdigie
wszystkie staby i instytucje zajmujce s¢ zwalczaniem przegiczcci korupcyjnej,
w zwiazku z tym logiczne jest stwierdzenie wymienione sliby powinny stosow-
ne informacje zgodnie z ustawo KCIK przekazywé

Z przeprowadzonej wcgpie analizy Raportu wynikaze takie dany ju
w chwili obecnej przekazywana slo KCIK. Przykladem niechebla dane prze-
kazane przez Szefa KCIK, ktdre zostaty opublikowaaestronach 15-18. Wyni-
ka z nich, z szczegélnie z Tabeli nrzg, Prokuratura, Policja, Straraniczna,
Zandarmeria Wojskowa a tzk Centralne Biuro Antykorupcyjnezuakie dane
przekazuj do KCIK.

Jezeli wszystkie wskazane w Ustawie o gromadzeniuet@rarzaniu i prze-
kazywaniu informacji kryminalnych podmiotygdn przekazywé do KCIK in-
formacje zgodnie z ustaywto nie kdzie zadnych probleméw z ich dalszym
wykorzystywaniem. Wystarczye np. Centralne Biuro Antykorupcyjne, zwrdci
sie do Szefa KCIK o udzielenie informacji o posiadamyrzez niego informacii
0 przestpstwach korupcyjnych i ich sprawcach  jposiada interesagy je ma-
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terial. Zgodnie z art. 29 ust. 2 Ustawy o CentrainBiurze Antykorupcyjnym
Szef CBA koordynuje dziatania o charakterze opgracyozpoznawczym i in-
formacyjno-analitycznym podejmowane przez organkidsych mowa w ust. 1
ti. CBA, Agencji Bezpieczgstwa Wewntrznego, Staby Kontrwywiadu Woj-
skowego oraz Komendant Gtéwny Policji, Komendandv@ty Stray Granicz-
nej, Komendant Gtéwny.andarmerii Wojskowej, Generalny Inspektor Kontroli
Skarbowej, Szef Sy Celnej i Generalny Inspektor Informacji Finansjw
mogace mi& wptyw na realizagj zada CBA okreslonych w art. 2 ust. 1. Przepis
ten stanowize do zada CBA, naley:

1) rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie prgesiv przeciwko:

a) dzialalngci instytucji pastwowych oraz samaogdu terytorialnego, okre-
slonych w art. 228-231 ustawy z dnia 6 czerwca 1997Kodeks karny,
a take, o ktorym mowa w art. 14 Ustawy z dnia 21 sieph97 r.
0 ograniczeniu prowadzenia dziatadnbgospodarczej przez osoby peti
ce funkcje publiczrié?®

b) wymiarowi sprawiedliweéci, okreélonym w art. 233, wyborom i referendum,
okreslonym w art. 250a, posgkowi publicznemu, okégonym w art. 258,
wiarygodndci dokumentow, okidonych w art. 270-273, mieniu, okkenym
w art. 286, obrotowi gospodarczemu, glkamych w art. 296-297, 299 i 305,
obrotowi piengdzmi i papierami wart@iowymi, okr&lonym w art. 310
Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karnykaet o ktérych mowa
w art. 585-592 Ustawy z dnia 15 wémm 2000 r. — Kodeks spotek handlo-
wych'’ oraz okrélonych w art. 179—183 Ustawy z dnia 29 lipca 2005 ab-
rocie instrumentami finansowyM, jezeli pozostaj w zwiazku z korupcj
lub dziatalndcia godzca w interesy ekonomiczne fostwa,

c¢) finansowaniu partii politycznych, okdlenych w art. 49d i 49f ustawy
z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycz{&hjezeli pozostaj
w zwiazku z korupdi,

d) obowiazkom podatkowym i rozliczeniom z tytulu dotacji ulsvencii,
okreslonych w rozdziale 6 ustawy z dnia 10 wézia 1999 r. — Kodeks
karny skarbowy’, jezeli pozostaj w zwiazku z korupcj lub dziatalnécia
godzca w interesy ekonomiczne fistwa,

173 Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584, z 2008 r.298, poz. 1458 oraz z 2009 r. Nr 178,
poz. 1375.

174 Dz. U. Nr 94, poz. 1037, ze zm.

175 Dz. U. Nr 183, poz. 1538, ze zm.

176 Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 857, ze zm.

177 Dz. U. z 2007 r. Nr 111, poz. 765, ze zm.
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e) zasadom rywalizacji sportowej, oklenych w art. 46-48 ustawy z dnia
25 czerwca 2010 r. o sportig
— orazsciganie ich sprawcow;

2) ujawnianie i przeciwdziatanie przypadkom nieprzzesgjania przepisow usta-
wy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prazeada dziatalnéci gospo-
darczej przez osoby pe#ce funkcje publiczne;

3) dokumentowanie podstaw i inicjowanie realizacji gpisoéw ustawy z dnia
21 czerwca 1990 r. o zwrocie kogeyuzyskanych niestusznie kosztem Skar-
bu Paistwa lub innych péstwowych oséb prawnycf:

4) ujawnianie przypadkéw nieprzestrzegania flkrg/ch przepisami prawa proce-
dur podejmowania i realizacji decyzji w przedmio@eywatyzacji i komercjali-
zacji, wsparcia finansowego, udzielania zamévpeblicznych, rozporgzania
mieniem jednostek lub przedsiorcow, o ktérych mowa w art. 1 ust. 4 oraz przy-
znawania koncesji, zezwalezwolniea podmiotowych i przedmiotowych, ulg,
preferencji, kontyngentéw, plafonéw, porei i gwaranciji kredytowych;

5) kontrola prawidtowéci i prawdziwdci oswiadczeér maptkowych lub dwiad-
czeh o prowadzeniu dziataldoi gospodarczej oséb pedoich funkcje
publiczne, o ktérych mowa w art. 115 § 19 Ustawgnia 6 czerwca 1997 r. —
Kodeks karny, sktadanych na podstawiegbdych przepiséw;

6) prowadzenie dziataldci analitycznej dotycxej zjawisk wystpujacych
w obszarze wikxiwosci CBA oraz przedstawianie w tym zakresie informacj
Prezesowi Rady Ministrow, Prezydentowi RzeczypasgdPolskiej, Sejmowi
oraz Senatowi,

7) podejmowanie innych dziateokreslonych w odebnych ustawach i umowach
miedzynarodowych.

Centralne Biuro Antykorupcyjne ma g wszelkie uprawnienia do tego, aby
zwracd sig do Szefa KCIK hdz indywidualnie do szeféw poszczegélnychzstu
lub instytucji o udzielenie wyczerpgych informacji na temat prowadzonych
postpowan przygotowawczych w sprawach o korupojaz o ich sprawcach.

Postuzenie s zapisami Ustawy 0 gromadzeniu, przetwarzaniu ¢keizywa-
niu informaciji kryminalnych jest najprostszym rozmaniem, ktére nie wygene-
ruje kosztow zwizanych z unifikagj rejestracji przegpstw korupcyjnych i ich
sprawcéw przez uprawnione do tegozblyi instytucje. Kade inne rozwizanie,
wiaze sk z wydatkowaniem znacznychodkow finansowych, ktorych w chwili
obecnej nie ma w budcie pastwa, a co za tym idzie jest niefhiove do zreali-
zowania. Bdz wymagatoby daleko itych zmian legislacyjnych, co tak

178 Dz. U. Nr 127, poz. 857.
179 Dz. U. Nr 44, poz. 255, ze zm.
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w znacznej mierze nie wydhwy¢ proces unifikacji gromadzenia i przetwarzania
takich danych statystycznych.

Wskazé& nalezy, ze odpowiedzialny za zbieranie i publikacje danytdtys
stycznych dotyczych korupcji powinien by Szef Centralnego Biura Antyko-
rupcyjnego. Wyniki to wprost z zapisu art. 29 @stJstawy o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym. Zgadnie z zapisami ustawy, to dmia Szef CBA koordynuje
dziatania wszystkich shlp zwalczajcych przesgpczaci korupcyjry a take jest
odpowiedzialny za koordynacjczynngci analityczno-informacyjnych tyce
stizb. Dlatego te, to wignie Szef CBA jest odpowiedzialny za analizowanie
wszystkich danych statystycznych gromadzonych pmegzczegdlne shby,

a co za tym idzie, jest uprawniony dedania przekazania nieginych danych
statystycznych, jakimi te stby dysponuj, z zastrzeeniem danych wskazanych
w Ustawie o gromadzeniu, przetwarzaniu i przekanywanformacji kryminal-
nych. $ to dane, ktérych organ e odmowé przekazania, a ktore zostata
wskazane w art. 2% tejze Ustawy.

Reasumujc, w istniejcych uwarunkowaniach prawnych, aby dysponowa
napraw@ szerokim katalogiem danych, najetylko lub a& zobligow& stuzby
i instytucje do rzetelnej realizacji obawkow nataonych przez Ustago gro-
madzeniu, przetwarzaniu i przekazywaniu informécyiminalnych, a naspnie
dopilnowa wywiazywania s¢ z tych obowazkow.

Podsumowujc, wprowadzenie nowych przepiséw oraz nowych foanayl sta-
tystycznych wspdinych dla wszystkich d# wydaje si niemaliwe do zrealizowa-
nia i zapewne ,utknie” jii na gruncie ewentualnych przysziych uzgofiniealey
wskazd, ze proponowane rozazanie jest rozwizaniem nie generagym zadnych
koszow dla wszystkich, ani nie wymag@jm zadnych rozwizan legislacyjnych. Nie
ma tex koniecznéci wprowadzania nowych drukéw statystycznych, ezypbtrzeby
wprowadzania zmian w kodowaniu. Jest to jednak wyhniejszego zta. Ustawa
sama w sobie nie jest doskonata, a zbiory KClkakortaprawe zlepek ranych baz
danych, ktére nieasze soh kompatybilne. Na ditsza met; takie rozwizanie mae
nie sprawdd sie w praktyce, szczeg6lnie w sytuacji, gdy danychlgmahcych
rejestracji zacznie przybywaa sledzc zmiany prawne — chociay nowe zapisy
karne w Ustawie o sporcie — oma st tego spodziewa W najbliszym czasie po-
winny zosté podite kroki zmierzajce do zabezpieczenia w liedie pastwa sto-
sownych funduszy na stworzenie jednolitego systirfiaumatycznego stacego do
gromadzenia i przetwarzania danych o korupcji sawcach. W dobie obecnego

180 podmioty zobowizane nie przekazajjinformacji kryminalnych Szefowi Centrum lub
ograniczaj zakres przekazywanych informacji kryminalnychzeje ich przekazanie mo-
gtoby spowodowé&ujawnienie niejawnego osobowegddta informacji.
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postpu technicznego taki program peorownie: posiadd mazliwosci tworzenia
nawet skomplikowanych analiz zjawiska.
Jedyne, co mma na obecnym etapie zmiénv systemie rejestracji prze-
stepstw korupcyjnych i ich sprawcow, to rejestrowahjtko dwoch zachowa
sprawczych. Czynnej i biernej korupcji wdniczej, ptatnej protekcji, korupcji
w obrocie gospodarczym czyztkorupcji sportowe;j.
Proponuje s nastpujace rozwizania:

kwalifikowany

Rejestracja— | Propozycje
Przeskpstwo Typ przesgpstwa stan obecny Zmian
Art. 228 8 1 k.k. — typ Jedna
podstawowy rejestracja
Art. 228 8§ 2 k.k. — typ uprzy- Jedna
wilejowany rejestracja
Art. 228 8 3 k.k. —typ Jedna Jedna wspdlna
kwalifikowany rejestracja rejestracja
Art. 228 k k Art. 228 §4kk. —typ .Jedna.
' o kwalifikowany rejestracja
Art. 228 8 5 k.k. — typ Jedna
kwalifikowany rejestracja
Art. 228 8 6 k.k. —typ
podstawowy, uprzywilejowa- Jedna Bez zmian
ny, kwalifikowany rejestracja
(trzy typy)
Art. 229 8 1 k.k. — typ Jedna
podstawowy rejestracja
Art. 229 8 2 k.k. — typ Jedna
uprzywilejowany rejestracja Jedna wspoing
Art. 229 8 3 k.k. — typ Jedna rejestracja
kwalifikowany rejestracja
Art. 229 kk. Art. 229 8 4 k.k. — typ Jedna
kwalifikowany rejestracja
Art. 229 8 5 k.k. — typ
podstawowy, uprzywilejowa- Jedna Bez zmian
ny, kwalifikowany rejestracja
(dwa typy)
Art. 230 8 1 k.k. — typ Jedna
podstawowy rejestracja Jedna wspdlna
Art. 230 kk. Art. 230 8 2 k.k. — typ Jedna rejestracja
uprzywilejowany rejestracja
Art. 230a 8 1 k.k. —typ Jedna
podstawowy rejestracja Jedna wspoing
Art. 230a k k. Art. 230a 8§ 2 k.k. — typ Jedna rejestracja
uprzywilejowany rejestracja
Art. 231 k.k. Art. 231 § 2 kk. —typ Jedna Bez zmian

rejestracja
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Art. 250a 8 1 k.k. —typ Jedna Jedna
podstawowy — bierna forma rejestracja rejestracja
Art. 250a § 2 k.k. — typ pod- Jedna Jedna
Art. 250a k.k. stawowy — czynna forma rejestracja rejestracja
Art. 250a § 3 k.k. —typ Rejestracja,
o Jedna .
uprzywilejowany (czynna reiestracia jako typ
i bierna forma) ! ! podstawowy
Art. 296a 8 1 k.k. —typ Jedna Jedna
podstawowy — bierna forma rejestracja rejestracja
Art. 296a 8§ 2 k.k. —typ Jedna Jedna
podstawowy — czynna forma rejestracja rejestracja
Art. 296a k.k. Art. 296a § 3 k.k. — typ
S Jedna . :
uprzywilejowany — czynna relestracia Rejestracja,
i bierna forma ) ] jako typ
Art. 296a 8§ 4 k.k. — typ Jedna podstawowy
kwalifikowany rejestracja
Art. 46 ust. 1 — typ Jedna Jedna
podstawowy — bierna forma rejestracja rejestracja
Art. 46 ust. 2 — typ Jedna Jedna
podstawowy — czynna forma rejestracja rejestracja
Art. 46 ust. 3 —typ Jedna Reiestracia
uprzywilejowany rejestracja € 13,
jako typ
Art. 46 ust. 4 — typ Jedna
Ustawa s ; . podstawowy
o sparcie kwalifikowany rejestracja
P : Art. 48 ust. 1 — typ Jedna Jedna
—art. 46148 . ; . ; .
podstawowy — pfatna protekcja  rejestracja rejestracja
Art. 48 ust. 2-typ Jedna Jedna
podstawowy — tapownicze ; . ; .
. : rejestracja rejestracja
wywieranie wptywu
T
rejestracja
podstawowy

W przypadkach, gdy w grwchodzi kwalifikowanie czyndéw korupcyjnych
w typie kwalifikowanym czy te uprzywilejowanym, do systeméw informatycz-
nych nie bylo by to wprowadzane jako dodatkowe tgpghowa korupcyjnych,
lecz jako podstawowe formy takich zacheéwsV tym przypadku, zaproponowa-
ne rozwhazanie rejestracji statystycznych pragstw korupcyjnych, przez
poszczegllne shby, utatwitoby prowadzenie wszelkiego rodzaju analjroma-
dzonych danych statystycznych. Takie analizy, wséporzetelny i prawdziwy
przedstawiatyby stan korupcji w Polsce.
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STRESZCZENIE: Przedmiotem recenzji jest opracowasti&orzone przez Zaad
Ewidencji i Analiz Centralnego Biura Antykorupcype ,Stan korupcji w Polsce na
podstawie danych statystycznych przekazanych mizehy i organy pastwowe za lata
2004-2009". Raport, z zatenia, miat da podstaw do stworzenia tzw. ,Mapy korupcji
w Polsce” oraz by jednym z kilkudziesiciu bada realizowanych w ramach prowadzo-
nego przedsivziecia badawczo-rozwojowego, ktérych efektemiémwvym miatoby by
stworzenie Strategii Antykorupcyjnej i jej Ill EmpWdrazania. Centralne Biuro Antyko-
rupcyjne, jako agenda powotana do walki z korapaja obowizek realizowa réwniez
zadnia z zakresu analizowania skali zjawisk koripmh. Funkcg analityczr, ze
wzgledu na to,ze nie posiada wilasnej bazy danych, obejorjj swoim zasigiem
wszystkie istotne obszary zagemia, musi realizowa poprzez analizowanie danych
dostarczanych przez inne podmioty wykammej zadania z zakresu zwalczania
przestpstw korupcyjnych. Na podstawie tych danych powssgdort ,Stan korupcji
w Polsce na podstawie danych statystycznych prazekeh przez sliby i organy
paistwowe za lata 2004—-2009. Raport skladazsirzech rozdziatow. Pierwszy wi¢-
cono oméwieniu konkretnych obszaréw zammych korupgj i zasygnalizowano
mechanizmy dziatania sprawcéw. Drugi rozdziat teegistawienie statystyk przegstw
korupcyjnych i wstpna charakterystyka sprawcéw. W trzecim rozdzialgrezentowano
wyniki bada opinii spotecznej dotyeze zjawiska korupcji. W podsumowaniu zostaly
opisane przyczyny i skutki wygiowania korupcji, a tale zasygnalizowano problemy
z diagnozowaniem zjawiska i szacowaniem jego skali.

Centralne Biuro Antykorupcyjne, jako agenda powatdo walki z korupgj,
ma obowizek realizowa réwniez zadnia z zakresu analizowania skali zjawisk
korupcyjnych.

Funkcg analityczra, ze wzgédu na to,ze nie posiada wlasnej bazy danych,
obejmupcej swoim zasigiem wszystkie istotne obszary zaggnia, musi reali-
zowa poprzez analizowanie danych dostarczanych przezpedmioty wykonu-
jace zadania z zakresu zwalczania prgesttv korupcyjnych.

Centralne Biuro Antykorupcyjne zgromadzito danetysttyczne dotycaxe
stwierdzonych przegbstw korupcyjnych uzyskane od:
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* Prokuratora Generalnego — Ministra Sprawiediieio

» Szefa Krajowego Centrum Informacji Kryminalnych,
* Komendanta Gtéwnego Policji,

» Szefa Agencji Bezpiecastwa WewRtrznego,

* Dyrektora Generalnego Sy Wigziennej,

* Komendanta Gtéwnego StpGranicznej,

¢ Ministra Finansow,

* Naczelnego Prokuratora Wojskowego,

» Komendanta Gtéwnegsandarmerii Wojskowej.

Na podstawie tych danych powstat raport ,Stan kojiup Polsce na podsta-
wie danych statystycznych przekazanych przezbgtiorgany pastwowe za lata
2004-2009". Poddanie analizie takiego okresu praedobnie wynikato z faktu,
ze w 2003 roku zostat opublikowany raport pod tytulsapa Korupcji opraco-
wany przez Transparenty International, pod redaBujii Pitery, a opracowanie
to mialby by jego kontynuagj. By¢ maze powodem przygia takiego przedziatu
czasowego byly zmiany w systemie prawa karnego iscBpktére mialty miejsce
w 2003 roku i zostaly wprowadzone tzw. ,nowelntykorupcyjna”. Zmiany te
miaty fundamentalne znaczenie dla systemu zwalezardesipczaci korupcyj-
nej. Autorzy nie zaznaczyli jednak, dlaczego rozgb@analizg od roku 2004.

Raport sklada si z trzech rozdziatéw. Pierwszy gwecono omdéwieniu
konkretnych obszaréw zagmnych korupg i zasygnalizowano mechanizmy
dziatania sprawcéw. Drugi rozdziat to przedstawngerstatystyk przegbstw
korupcyjnych i wstpna charakterystyka sprawcow. W trzecim rozdziapre-
zentowano wyniki badaopinii spotecznej dotyere zjawiska korupcji. W pod-
sumowaniu zostaly opisane przyczyny i skutki wystvania korupcji, a tale
zasygnalizowano problemy z diagnozowaniem zjawiskgacowaniem jego skali.

Nie mazna zgodai sie z tea autoréw raportuze przesipczaé korupcyjna ma
charakter zorganizowany. \Wewym jest raczej okéanie przesipstw korupcyj-
nych jako towarzysgych innym, popetnianym przez zorganizowane grupio-
rych z definicji wystpuje Scisty podziat rél. W machinie zorganizowanej
przestpczaci korupcja jest jedynigrodkiem do osigniecia celu. W przypadku
przestpstw korupcyjnych popetnianych przez osoby nie ppswie z grupami réw-
niez mamy do czynienia z podziatlem rél np. naganiaczampdarednikami.

W rozdziale | jako pierwszy obszar, najbardziejpaamy na wysipowanie za-
chowa korupcyjnych, zostata wskazana administracjgspeowa i samorglowa.
Wskazanoze problemy wysfpujace na szczeblu samadowym g tozsame z tymi
w administracji pastwowej. Slusznie zostatoetg, ze wydawanie koncesji, pozwale
na budow, decyzji o warunkach zagospodarowania przestrgenoeaz wymierza-
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niu, odraczaniu i umarzaniu podatkéw od grunteiughoméci to sfera dziatalniei
samoradow najbardziej navmna na korupej Autorzy trafnie okréili réwniez jako
wysoce narzony na zachowania korupcyjne system przetargéwndzaen publicz-
nych, w ktorym wydatkowane $rodki finansowe pochodee z trzechirddet: bu-
dzet Unii Europejskiej, bugkt paistwa lub samoegiu terytorialnego.

Nastpny problem wskazany przez autoréw to gospodarcavamieniem
publicznym, dzialania organéw nadzoru i procedustalania przez gminy
tzw. opfat adiacenckich. Stusznie zaznaczaradstnieje zbyt dia swoboda dys-
ponowania mieniem publicznym przez ¢dnikéw, co maée rodzé pokusy
korupcyjne. Take maliwos¢ swobodnego naliczania optat adiacenckich,azwi
zanych z przygotowywaniem inwestycji lub agsénia od ich naliczania me
prowadzé do powstawania edego rodzaju zachowidorupcyjnych.

Kolejny opisany obszar to stha zdrowia i farmacja. Natg zgodzé sie z au-
torami, ze jest to obszar nalgcy do najbardziej zagzonych, jednak w opraco-
waniu nie wymieniono kilku najistotniejszych z pomkvidzenia bezpiecastwa
panstwa ptaszczyzna, w ktérych dochodzi do nelgskej liczby patologii, mag
cych skutkowa korupch.

Korupcja waze st w duzej mierze z ogronmwi ciagle rosnaca wartascia ryn-
ku farmaceutycznego, a co za tym idzie — ogromngyskami przedgbiorstw
brarzy farmaceutycznej oraz globalnym z@gem najwekszych koncerndw
farmaceutycznych.

Najbardziej niebezpiecznym dla interesu publicznegmotecznego obszarem
korupcji w zakresie ochrony zdrowia jest obszarywpt lobby farmaceutycznego
na stanowienie prawa. Skutki korupcji na tym sztzehogy dotyczy¢ catego
spoteczastwa, dlategoze zjawisko korupcji na tej ptaszcayie jest obiektywnie
trudne do wykrycia. Granica pogdizy dozwolonym wptywem lobby farmaceu-
tycznego na proces stanowienia prawa, a wprowaelzeregulacji uprzywilejo-
wujacych konkretne grupy intereséw, jest niezwykle k@rnKorupcyjny wplyw
lobby farmaceutycznego na organy administraajispaowe trudno jest oddziéli
od wptywu na organy ustawodawcze. Obszar szczegamgraony w tym za-
kresie mae stanowd sporzdzanie tzw. listy lekow refundowanych.

Nie zaznaczono tak, ze czsto kontakty finansowe portdzy przemystem
farmaceutycznym a lekarzami przeradzsig w subtela forme korupcji, ktora
nie kontrolowana mee wymkraé sig spod kontroli prawnej. Firmy farmaceu-
tyczne zasypujlekarzy reklamami zamieszczanymi w czasopismackaowaych.
Ptaa lekarzom akademickim za pomoc w opracowywaniu rigéev edukacyj-
nych. Rozdaj prezenty, czy tewyjazdy na sympozja. Me to skloné niekto-
rych lekarzy do dziatania nie w interesie swoicltjpatow, lecz we wiasnym.
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Tego typu dziatania przedstawicieli koncernéw fazegycznych wobec lekarzy
maja korupcyjny charakter, a ich zasadniczym celem pegtonienie lekarzy do
przepisywania pacjentom konkretnych lekéw produkoyeh przez danfirme,
w zamian za rinego rodzaju korzgi o charakterze magkowym — od drobnych
prezentdéw poprzez piewize a na atrakcyjnych zagranicznych wyjazdacicke.

Autorzy trafnie zaznaczgjze korupcja w relacjach lekarz-pacjent spowodo-
wana jest przed wszystkim ograniczonym gosin doswiadczér medycznych
w sektorze publicznym, koniecz$te diugotrwalego oczekiwania na leczenie,
czesto z powodu wykorzystania limitbw przyznawanych ma ,deficytowe”
zabiegi. Do najwikszej liczby przypadkdéw korupcji dochodzi w pubhigzh
szpitalach, gdzie, jak wskazujwércy raportu, dokonuje ginajdrazszych i naj-
bardziej ,deficytowych” zabiegéw.

W zakresie wygpowania korupcji w éwiacie i szkolnictwie wyszym wyszcze-
godlniono wszystkie istotne sfery, w ktérych zjawaitk pojawia si najczsciej.

Kolejne obszary, ktére wskazuputorzy — administracja celna i kontrola skarbo-
wa oraz organy wdfajace programy unijne, zagrenia zwizane z zachowaniami
korupcyjnymi zostaty trafnie zdefiniowane. Zgadzsinz twierdzeniemze do ko-
rupcji w organach celnych i kontroli skarbowej dodhi najczsciej poprzez zanie-
chanie pewnych dziala administracyjno-kontrolnych w zamian za kaay
maptkowe, adz korzyéci osobiste. Jeli chodzi o zagrienie korupg podczas
wydatkowaniarodkéw piengznych pochodacych z programoéw unijnych, to 0 czym
nie wspominaj autorzy raportu, najwaiejszym zagrzeniem jest pojawienie i
korupcji politycznej w zakresie pozamerytorycznegatywu miejscowych polity-
kéw na wybory projektow. Dominagym zagraeniem w przypadku procedur prze-
targowych jest korupcja typu administracyjnego.

Wedtug mnie, autorzy przy wskazywaniu zago przesgpczacia korup-
cyjna w organactscigani i wymiarze sprawiedlivégi, swop uwag; skupili jedy-
nie na Policji. Marginalnie wskazyj ze do zachowa korupcyjnych mae
dochodzt takze w fidzie, prokuraturze czy zeénnych shibach mundurowych.
Moze byt to spowodowane tynige Policja, z wymienionych whgj instytucji, jest
organem najbardziej transparentnym. Wykazuje wstgitach i sprawozdaniach
wszystkie ujawnione przez Biuro Spraw Weivanych przypadki zachowa
korupcyjnych swoich funkcjonariuszy i pracownikdywglnych. Ponadto Policja
jest najweksz, pod wzgédem zatrudnienia, instytucprganowscigania. Wska-
zane przez autorow obszary gmiwania korupcji w Policji & jak najbardziej
trafne, ale czytapemu to opracowanie e st wydawa, ze korupcja wysipuje
wytacznie w Policji, natomiast w innych instytucjactstigo problem zupelnie
marginalny, co nie do Kaa odzwierciedla stan faktyczny. Problem z koraipcj
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wsrdd np. gdzidw i prokuratoréw wize sk w dwzej mierze z mat ujawnialno-
$cia oraz chroricymi tych funkcjonariuszy gstwowych immunitetami.

Wydaje st¢, ze autorzy opisag system gospodarczy opieraic bardziej na
domystach, ri na ujawnionych przez orgasdgigania faktach. Wskazujedynie,
ze w tym sektorze, jak ei,kojarzy i méwi sg”, korupcja wystpuje w obszarze
ubezpiecze i systemu bankowego. Z dalszeg@z raportu, z przedstawionych
danych statystycznych wynikae korupcja gospodarcza (art. 296a k.k.) nie jest
problemem marginalnym. Np. z danych KCIK (str. 18)nika, ze w 2007 r.
prowadzonych byto 167 spraw, w 2008 r. tych spraie 163, natomiast w roku
2009 takich spraw prowadzono 130. Wydaje se jest to na tyle da liczba
spraw,ze mazna byto pokusi sic 0 doprecyzowanie opisow.

Ostatnim obszarem, wskazanym przez autoréw, jégbrsewiazany z pro-
wadzeniem egzamindw na prawo jazdy oraz z badan@rhnicznymi pojazdow.
Jak wskazuj sami autorzy, przyjmowanie korgy maptkowych w zamian za
pozytywny wynik egzaminu bylo do niedawna nafciej ujawnianym procede-
rem. Wprowadzenidcistego sytemu kontroli i rejestrowania przebiegzaami-
néw w znacznym stopniu ograniczyto ten procedeafriym jest wskazanie sieci
powiazan 0s6b wystpujacych w korupcji w tym obszarze. Wygpbwanie sieci
posrednikow i tzw. ,naganiaczy”, czyli o0s6b wyszukaych zdajcych egzamin,
ktérzy w zamian za pozytywne zdanie egzaminu, pytbetni do wrczenia
korzys¢ maptkowej egzaminatorowi. Jak raca zauway¢ oprécz wprowadzenia
systemu monitorowania egzaminéw akbardzo dia ilos¢ zrealizowanych,
przez organyscigania, spraw w Wojewodzkich sééddkach Ruchu Drogowego
w calej Polsce, co zregzsami autorzy podnogzv pierwszym zdaniu, w znacznym
stopniu ograniczyto ik zachowa korupcyjnych wyspujacy w tym sektorze.

Wskazane zostalo rOwrieze duwym problemem jest gwiadczanie nie-
prawdy przez pracownikéw Stacji Kontroli Pojazddwzy prowadzeniu okreso-
wych badaniach technicznych pojazdow. Problemenjesieniska ujawnialrig
takich zachows przez organycigania, lecz sposob kwalifikowania tych zacho-
wan przez prokuratoréw. Bardzo ¢sto bywa tak,ze zostaje ujawniony fakt
potwierdzania bada technicznych przez uprawnionych pracownikbw SKP
w zamian za korzgi maptkowe, lecz prokuratorzy kierujakty oskatenia
Z zarzutami p&wiadczenia nieprawdy, bez nawet proby doszukiwaiiaacho-
wan korupcyjnych w takich sytuacjach, poniemjgst to o wiele latwiejsze do
udowodnienia ri korupcja.

W rozdziale 1l ,Stanu korupcji na podstawie danthtystycznych przeka-
zanych przez shby i organy pastwowe za lata 2004-2009” autorzy zasuik
szczegOlowe dane statystyczne przekazane przeaurBtoka Generalnego —
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Ministra Sprawiedliwéci, Szefa Krajowego Centrum Informacji Kryminalnych
Komendanta Gtéwnego Policji, Szefa Agencji Bezpsastwa Wewetrznego,
Dyrektora Generalnego Sy Wieziennej, Komendanta Gtéwnego StyaGra-
nicznej, Ministra Finanséw, Naczelnego Prokuratéfajskowego, Komendanta
GtéwnegoZandarmerii Wojskowe oraz Centralnego Biura Antylkayjnego.

Na pocatku rozdziatu zaprezentowano dane przekazane pimgawe Cen-
trum Informacji Kryminalnej. Obejmujprzest¢pstwa zarejestrowane przez Poli-
cje, Zandarmed Wojskowa, Prokuratug, Stra Graniczm i Centralne Biuro
Antykorupcyjne w latach 2004-2009a So statystyki przedstawigje liczly
rejestracji przegpstw korupcyjnych przez wej wymienione organy w formie
tacznej (wykres nr 1) oraz w rozbiciu na poszczegdngany (tabela nr 1).
W tabeli nr 1, w latach 2004—-2006, nie wskazanpbljcrejestraciji przegpstw
korupcyjnych zrealizowanych przez Centralne Biunatykorupcyjne, poniewa
Biuro powotane zostato przez ustawodawe 2006 r. Dane przedstawdajeje-
stracje w KCIK przespstw o charakterze korupcyjnym tj. art. 228, 2280,2
230a, 2504, 296a i 296b k.k.

Nastpnie w raporcie zamieszczono dane przekazane prakce. Zrodiem
danych jest Policyjny System Statystyki Przpstcgci TEMIDA. System ten
przeznaczony jest do przetwarzania informacji o omgygch i zaka@czonych
postpowaniach przygotowawczych oraz prepstwach. W tym przypadku dane
przekazane przez Pokcfotycza wytacznie przesipstw o charakterze korupcyj-
nym z art. 228, 229, 230, 230a, 250a, 296a i 29%hJkst to liczba ogdlna pest
powah wszcztych i zakaczonych, a take liczba posipowar wszcztych
i zakaiczonych z podzialem na kwalifikacje prawne. Polipjaekazata tate
dane dotyczce ustalonych wartgi korzysci majtkowych osagnigtych z popet-
nionych przespstw korupcyjnych.

Agencja Bezpieczstwa Wewstrznego przekazata do KCIK bardzo ubogie
dane — jedynie ogGinliczbe sledztw wszcgtych i zakaczonych w 2009 r.
z podziatem narddto informacji, informacje, co bylo podstawszczcia oraz
liczbe zakaczonychsledztw ze wskazaniem podstawy zageenia. ABW prze-
kazata take dane dotyege zbiorczej, za lata 2004—-2009, liczby wstpzh
i zakaiczonych pospowar w sprawach korupcyjnych.

Dane przekazane do KCIK przez Centralne Biuro AoityRcyjne, tak jak
w przypadku ABW, g bardzo ogdlne. Rowniew tym przypadku jest to jedynie
ogolna liczba wszegych i zakaczonych pospowaniach w sprawach korupcyj-
nych z podziatem na lata. CBA w raporcie podajezdakategorie tematyczne,
w ktérych prowadzone byly pagtowania przygotowawcze. Wskazuje admini-
stracg samorzadowa i centralr, a take organyscigania i wymiar sprawiedliwo-
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éci oraz slube zdrowia. Podaje tale wysokd¢ ujawnionych korzgci majtko-
wych, ktére przyjmowali sprawcy przepstw korupcyjnych ujawnionych przez
ten organ. Zastanawigly maze by¢ fakt, ze za rok 2009 wysokoé tapowek zo-
stala podana za caly rok, natomiast dane za ldi& 2@007 dotycz jedynie
Il pétrocza. Jest to widoczny brak konsekwengjdhktos z opracowujcych,
skorzystata z wcaaiej istniepcych dokumentdéw i bezrefleksyjnie (omytkowo)
podat jedynie takie dane, ktérymi dysponowat. W islvcstatystykach CBA po-
daje take informacg 0 wysokdaci zabezpieczonego mienia na poczet przysziej
kary i srodkéw karnych o charakterze raowym. Takie informacjeaszbedne
w opracowaniu, gdynie maj wpltywu na zobrazowanie skali zagemia korup-
Cja a jedynie obrazagjskutecznéé dziata tej shwby.

Dobrze przygotowane i opracowarnedane przekazane do KCIK przez $tra
Graniczn. Stra Graniczna wskazuje 6 spraw procesowych wszgych
i zakaiczonych za lata 2005-2009. Tu widoczny jest brakyda z roku 2004 lub
przynajmniej wskazania, dlaczego tych danych SGoreekazata do KCIK. Jest
to wazne, poniewa raport, zgodnie z tytutem, obejmuje lata 2004—2@&bior-
ca nie jest informowany, czym spowodowany jest lisak danych statystycz-
nych. Stra Graniczna przekazag dane do KCIK, wskazuje ponadto sdo
podejrzanych z rozbiciem na ich narodé#dakie srodki zapobiegawcze stoso-
wano wobec sprawcéw, a tak podag wysoka¢ tymczasowego zégia mienia
ruchomego i zabezpieczenia mienia (€hak jak w przypadku CBA, nie jest to
konieczne do opracowania Mapy Korupcji). Ponadtdgposposob zakiczenia
ukonczonych posfpowai. Tu réwniez brakuje statystyki z 2004 r.

Wywiad Skarbowy Ministerstwa Finanséw podat do KCiKformacije
0 przekazanych wnioskach o wszcie posgpowania, gdy Wywiad Skarbowy,
zgodnie z Ustaw wykonuje jedynie czynrici operacyjno-rozpoznawcze
w zakresie zapobiegania i ujawniania prgestw korupcyjnych, oki&onych
w art. 228-231 kk. Podane zostaly jedynie danesgiilwnioskéw przekazanych
do prokuratury o wszgzie posgpowar 0 przestpstwa korupcyjne oraz sposoby
zakaczenia tych pogpowan przez Prokuratgr

W dalszej kolejnéci, autorzy prezentajdane zwizane z korupej wsrod
funkcjonariuszy poszczegolinych resortéw. Przedstagvizostaly dane przekaza-
ne przez Biuro Spraw Wewtnznych KGP, Zargd Spraw Wewaetrznych Stray
GranicznejZandarmexi Wojskows i Prokuratug Wojskowa. Informacje te doty-
cza przestpczaci korupcyjnej wréd policjantéw, stranikdw granicznych oraz
zotierzy. Pod wzgidem zakresu dane te bardzo do siebie podobne. W gtow-
nej mierze dotycgilosci prowadzonych spraw przeciwko funkcjonariuszolun, i
funkcjonariuszom postawiono zarzuty korupcyjne ojalza byla kwalifikacja
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prawna stawionych zarzutéw. Wskazanozéakposoby zak@zenie prowadzo-
nych posipowar przygotowawczych.

W omawianej analizie, znalaztogsiakze miejsce na informacje dotyge
0s6b skazanych prawomocnymi wyrokami oraz odbyeyaih kae pozbawienia
wolnosci za przesfpstwa korupcyjne, przekazane przez Wydziat Staky<de-
partamentu Organizacyjnego Ministerstwa Sprawiemioivoraz Centralny Za-
rzad Stwzby Wieziennej. Informacje teasinteresujce, poniewa dap mazliwosé
sprawdzenia i poréwnania liczby os6b skazanych pramecnymi wyrokami
w postpowaniu gdowym do liczby kierowanych przez Prokurataktow oskar-
zenia. Dzgki tym danym, istnieje tale maliwos¢ sprawdzenia, jakie wyroki
zapadaj wobec oséb oskzanych o zachowania korupcyjne i ilu z tych ogkar
nych otrzymuje wyroki kary pozbawienia wolitobez zawieszenia jej wykonania.

Bardzo ciekawym rozdzialem, jest rozdziat zatytwdow ,Charakterystyka po-
dejrzanych i oskaonych sprawcéw przegtstw korupcyjnych”. Jest to préba krymi-
nologicznego profilowania sprawcéw przgstw korupcyjnych. W opracowaniu
postzono st jedynie danymi przekazanymi od poszczegolnych ringa co na
pewno utrudnito to zadanie. Jednak informacje yiktbidysponowali twércy raportu
pozwolity nakréli¢ jakis zarys portretu sprawcy. Wskazano gasice dane: pie
sprawcy, wiek, wyksztalcenie, stanowisko lub fuakdjton petnit, predyspozycje
korupcyjne na zajmowanym stanowisku oraz popraddimalngé. Z mojego punkiu
widzenia, najbardziej przydatnymi do opracowanigikorupcji danymi, g infor-
macje o zajmowanym stanowisku lub petnionej funkiciiz o predyspozycjach ko-
rupcyjnych na zajmowanym stanowisku. @zitym podstawowym informacjom
mamy obraz, jakie stanowiska najbardziej fame & na propozycje korupcyjne
i jaki zakres obowizkdw lub uprawnig@ map zajmupce je osoby, a co za tym idzie,
mozemy wnioskowé na podstawie tych danych, czego dotyczyly progezyarup-
cyjne, lub czego mogtyby dotyoczyWskazanie, czy ugdnik ma maliwos¢ wyda-
wania decyzji administracyjnych, czy ma jakikolwigkptyw na wydatkowanie
srodkéw publicznych #z na opracowywanie specyfikacji zamoéwienia w drodze
Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamfwigblicznych, mge w przysztéci
postwy¢ poszczegbélnym sibom do wnioskowania, na jakie obszary skieowa
dziatania operacyjno-rozpoznawcze, azéakv jakich obszarach prowaél@zeroko
zakrojora profilaktyke. Takie dane jak najbardziej powinny gnale¢ w dokumen-
cie, jakim jest Mapa korupcji. Me to by niezwykle przydatne organom zwalcgaj
cym przesipcza¢ korupcyjry jak i instytucjom zajmuagych s¢ przeciwdziataniem
i zapobieganiem korupciji.
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Ostatni rozdziat opracowania to ,Wybrane wyniki bBadpinii spolecznej
w obszarze problematyki korupcyjnej”. Badania teli:owane byty przez dwa
osrodki badawcze, tj.:

e Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS),
* Osrodek Badania Opinii Publicznej (TNS OBOP).

Badania prowadzone byty w obu przypadkach w kwie®010 r. W przy-
padku CBOS byto to okres 8—19 kwietnia 2010 r.omaast TNS OPOB badania
prowadzit w okresie 8-14 kwietnia 2010 r. Ankietoivadpowiadali na szereg
pytaa zwiazanych z korupej jej wielkoscia, wptywem nazycie spoteczne, za-
grozeniami z ni zwiazanymi. Kiedy przeglda sé zahczone wyniki bada z obu
osrodkéw, nasuwa siwniosek,ze bez wzgidu na to, jaki érodek prowadzi ba-
dania, ankietowani udzielajodpowiedzi w bardzo podobny sposéb. Badania
pokazuj, ze spoteczestwo widzi w korupcji bardzo die zagraenie (dla porow-
nania — wykresy 26 i 27, s. 64). OBOP zadat anliattym pytanie: ,Jak Pan(i)
sadzi, czy korupcja jest problemem gun czy malym” natomiast TNS OBOP
zapytat ,czy gdzi Pan(i),ze w Polsce wyspuje korupcja”. W obu przypadkach,
ankietowani w 8-9 przypadkach na 10 odpowiadaletdéco. Swiadczyé to
moze o jednom$inosci spotecznej na temat korupcji | zaged z nig zwiazanych.

Badanie g obszerne i poruszaproblem korupciji w wielu sferackycia spo-
lecznego i zawodowego, administracji samdmvej i pastwowej, organéw
scigania i wymiaru sprawiedlivégi, politykéw regionalnych i parlamentarzy-
stébw. Ponadto ankietowani ocemiggtan korupcji w poszczegélnych grupach
zawodowych, najbardziej nam@nych na korupegj Zaprezentowanie wynikow
takich bada w raporcie jest jak najbardziej na miejscu. Napcistawie mena
ocent, czy dziatania poszczegdlnych organigania i wymiar sprawiedlinaei
spetniaj oczekiwania spofecastwa odnénie zwalczania i zapobiegania korup-
cji. Poréwnanie wiadomoi zawartych w poprzednich rozdziatach z wynikami
bada pozwala na szybkie zweryfikowanie tego, co gabprzedstawiaj organy
scigania i wymiar sprawiedlindei z odczuciami spotecznymi.

Zdag sobie spraw, ze autoréw, przy opracowywaniu tego dokumentu,
w znacznym stopniu ograniczata jaka ilos¢ danych przekazanych przez zobli-
gowane Ustaw o CBA organy i instytucje. Dane te ®ardzo zrénicowane,
poniewa poszczegdlne instytucje i organy wzng sposob opisajstatystycznie
przestpstwa korupcyjne przez siebie ujawnione. Bynaj dane dotycce tylko
ujawnionych zachowa korupcyjnych (patrz Wywiad Skarbowy Ministerstwa
Finanséw) hdz bardzo szczeg6étowo prezentowane informacje (fre prze-
kazane przez Poligj. Na problemy zwizane z réanorodndcia danych staty-
stycznych, obrazagych prowadzone przez poszczegoélnezisju dziatania,
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autorzy nie maj wplywu. Mazna by pokusi sig o to, aby przeanalizowapo-

szczegOlne zbiory statystyczne, poréwieh wspdélne obszary i wskazadznia-

ce je cechy. Po zapoznanig Blaportem nasuwapic nasgpujace wnioski:

1. Dane shaace jako podstawa opracowanie przedmiotowego Raggidzni-
cowane. Na przyszéé naleey zastanowd sic nad maliwoscia wprowadzenia
wspolnych rozwizaa dotyczicych spéjnéci gromadzonych informacji. Taka
mozliwo$¢ w znacznym stopniu utatwi Centralnemu Biuru Antykacyjnemu
realizowanie zapisow art. 29 ust. 2 Ustawy o CB#rk wskazujeze Szef
CBA koordynuje dziatania o charakterze informacyamalitycznym podej-
mowane przez CBA, AgercBezpieczastwa Wewnrtrznego, Shabe Kontr-
wywiadu Wojskowego oraz Komendanta Gléwnego Poligjomendanta
Gtéwnego Stray Granicznej, Komendanta Gtéwnegandarmerii Wojsko-
wej, Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej,f&8iuwzby Celnej i Gene-
ralnego Inspektora Informacji Finansowe;.

2. Nalezy rozway¢ mazliwosé wprowadzenie unifikacji systemu rejestracji
ujawnionych i zrealizowanych spraw korupcyjnychgzravskazane wgj in-
stytucje i organy, co w przys&d utatwi opracowywanie podobnych rapor-
tow o stanie korupcji w Polsce.

3. Mozna pokusi sie o stwierdzenieze Centralne Biuro Antykorupcyjne, takie
opracowanie powinno spaidza corocznie. Raport taki, bytby pomocny po-
szczegllnym sttbom jak i samemu CBA do ustalenia rozmiaréw korupcj
i jej wystepowanie w Polsce, a co za tym idzie zwosci monitorowanie
stanu korupcji. Dzki takiemu monitorowaniu, mma by wskazywa
prawdopodobne przyczyny korupciji wzrych sektorach administracji i go-
spodarki. Maic wiedz o przyczynach mma wdray¢ srodki zaradcze
i przeciwdziatgé lub zwalczé takie zachowania.

Raport ,Stan korupcji w Polsce na podstawie darstatystycznych przekaza-
nych przez skby i organy pastwowe za lata 2004—2009" to niezwykle intergsy]
dokument, ktory me stanowd das¢ rzetelr baz, na podstawie ktérej nana wnio-
skow& na temat zage@nia korupci w Polsce. W omawianym sprawozdaniu braku-
je jednak gibszej analizy danych, wnioskowania na ich podstapiEdwnania
danych statystycznych przekazanych przez orgeigginia i wymiar sprawiedlivwégi
z badaniami opinii spotecznej. Obszerne przeanadin@ i poréwnanie mogtoby éa
odpowied chociaby na takie pytania jak, na przykiad: czy dziatasiganowsciga-
nia & adekwatne do wygbujacego zagrgenia i czy odpowiadajna zapotrzebowa-
nie spoteczne? Czy wyrokowanigdBw spetnia oczekiwania co do wysékiokary
dla sprawcow przegistw korupcyjnych?
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Realizacja zasady jawnéci i dostepu do informacji
publicznej w samorzdzie terytorialnym

STRESZCZENIE: Dosgp do informacji publicznej stanowi jedrz kardynalnych zasad
wspoiczesnej demokracji i spoteéseva obywatelskiego. &1 tez prawo do informacji
stato s¢ jednym z praw cztowieka prajym przez wspéinat migdzynarodow. W roz-
dziale przedstawiono zasady jawoi dostpu do informacji publicznej oraz sposoby
ich realizacji w jednostkach samadu terytorialnego. Szczegalnuwag: zwrécono
na regulacje, ktére bardzo dobrze speinmjoje zadanie oraz takie, ktére maewne
mankamenty. Z uwagi ha gy ogolng¢ przepiséw i brak definicji legalnych wielu
instrumentéw prawnych, niegtina byta analiza orzecznictwa i doktryny w przedmio
wym zakresie. Rinorodne, a wielokrotnie skrajne stanowiskdéwv i poghdow w litera-
turze przedmiotu wskazuje jak niejednoznaczna festmateria i jakie stwarza
watpliwosci interpretacyjne, co bezgednio przeklada sina stosowanie przepisow.
W rozdziale rozwzono pytanie, czy istnigge regulacje prawnesaswystarczajce dla
zagwarantowania realizacji przedmiotowych zasag kemnieczne g zmiany prowadze
do zmiany skomplikowanych i niejasnych regulaciji.

Celem niniejszego rozdziatu jest przedstawieniadagawndci i dostpu do
informacji publicznej oraz sposobdw ich realizagji jednostkach samaydu
terytorialnego.

[. Jawnosé¢ dziatania wiadz publicznych i dosgp do informacji
publicznej w prawie migdzynarodowym

Doskp do informacji publicznej stanowi jegliz kardynalnych zasad wspot-
czesnej demokracji i spoledm@wa obywatelskiego. 8t tez prawo do informaciji
stato s¢ jednym z praw czlowieka prajtym przez wspoélnetmiedzynarodow.

Obowizek udostpniania obywatelom informacji publicznej wynikaqthzy
innymi z art. 10 Konwencji o Ochronie Praw CztovadkP odstawowych Wolno-

sci'® oraz z art. 19 Midzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycz-

181 Okreslana potocznie jako Europejska Konwencja Praw Cigav(Dz. U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284, ze zm.).
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nych'®. Umowy te § czescia polskiego wewstrznego poradku prawnego i ich
postanowienia stosujegddezpdrednio (art. 91 Konstytucji RP).

Artykut 10 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka idaawowych Wolno-
sci stanowi,iz kazdy ma prawo do wolrsgi wyrazania opinii. Prawo to obejmuje
wolngé (...) otrzymywania informacji i idei bez ingerencji wiagablicznych
i bez wzgldu na granice péstwowe Natomiast artykut 19 Mdzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych przyznagé kazdemu cztowiekowi
prawo do (...)swobodnego poszukiwania, otrzymywania i rozpowsitia
wszelkich informacji i poghow, bez wzgtu na granice péstwowe, ustnie,
pismem lub drukiem, w postaci dzieta sztuldzbw jakikolwiek inny sposéb we-
dtug wlasnego wyboru

W zjednoczonej Europie kwestie dgsi do informacji publicznej okétaja
dwa akty prawne: Zielona Kgja Komisji Wspélnot Europejskich z 20 stycznia
1999 r., dotycgca dostpu do informacji w sektorze publicznym w spotecze
stwie informacyjnym® oraz Rekomendacja nr R81/19 Komitetu Ministréw dla
Pastw Cztonkowskich w sprawie depu do informacji posiadanej przez wladze
publiczné®. Przy czym rekomendacja nie ma charakteruzagiego; zawiera
jedynie zalecenia, do ktorych powinny stosowd paistwa cztonkowskie Rady
Europy. Okrélono w niej zasady udzielania informacji znajgyjch s¢ w posia-
daniu wiadz publicznych. Przede wszystkim — od piotlnzadajacego informaciji
(osoba fizyczna lub prawna) nie sma domagé&sic uzasadniania swojego intere-
su prawnegaZadanie udzielenia informacji moa skierowa do wszelkich wiadz
publicznych, poza ustawodawczymiadewymi, na zasadzie réwgg. Udziele-
nie informacji powinno nagpi¢ w rozeadnym czasie. Odmowa udzielenia infor-
macji musi by uzasadniona wzgllami ochrony bezpiecastwa narodowego,
bezpieczastwa i poradku publicznego, ochronyycia prywatnego 4dz innego
interesu prywatnego. Od kdej decyzji odmownej shy odwotanie. Réwniz
obecnie w Unii Europejskiej prawo do informacji Kiswane jest jako prawo
podmiotowe kadego, zaréwno obywatela Unii, jak i osoby fizyczhdg prawnej
zamieszkujcej, mdz mapcej swoj siedzilk w paistwie cztonkowskirtf®.
Obejmuje ono dogp do informacji unijnych oraz do informacji sektgyablicz-

182 Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167.

183 Green Paper on Public Sector Information in thifermation Society, KOM (1998) 585.
Zawiera ona wytyczne dla organéw ustawodawczydistpa— cztonkéw Unii w omawia-
nej dziedzinie.

184 Zob. tekst Rekomendaciji, w: T. Jasudowisdministracja wobec praw czlowiek@iorui
1997, s. 99.

185 por. art. 255 Traktatu ustanawizégo Wspdlnat Europejsk wprowadzonego Traktatem
Amsterdamskim z 2 pgdziernika 1997 r. — tekst, ibokumenty Europejskiev opracowa-
niu A. Przyborowskiej-Klimczak i E. Skrzydto-Tefé&lsj, t. 11, Lublin 1999, s. 295-296.
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nego cztonkéw Unii. Pod pgiiem ,sektora publicznego” mieszcgie wszystkie
podmioty publiczne, bez wzglu na ich form prawra, o ile & ustanowione
przez wiadze publiczne i wykonugadania publiczne. Dotyczy to rowaiea-
dow. Zadajaey informaciji nie musi przy tym uzasadéiswojego interesu. Okre-
slono rownie: szczegoOtowe zasady dgsti do informacji. Ich celem ma by
zapewnienie przejrzysioi procesu decyzyjnego. Dlatega tpvarantuje si maz-
liwie najpetniejszy dogp do dokumentow Unii, a tak wtadz krajowych, regio-
nalnych i lokalnych. Dogp ten jest bezptatny i oparty na zasadzie r&gno
i niedyskryminacji. Udzielenia informacji nmoa odmoéwt wytacznie w celu
ochrony interesu publicznego, ochrony stosunkéedmyinarodowych, wspolno-
towych interes6w finansowych, pesbwania gdowego, potrzep poufnaci
informacji zastrzeonych, ochroa débr osobistych i prywatdai, tajemnic zaktado-
wych, handlowych, przemystowych i danych osobowyahiaczenia dospu do
informacji publicznych powinny ldytraktowane restrykcyjnie. Odmowa musichy
szczegbtowo uzasadniona i podlega wnikliwej kon(estaszcza ombudsmana).

W Polsce do czasu uchwalenia Konstytucji z dniaviztia 1997 % prawo do
informacji wystpowato w polskim systemie prawnym jedynie w ograoigym za-
kresie. Staytlo ono wyhcznie stronom i innym uczestnikom pgsiwania admini-
stracyjnego, a polegato tylko na obeeku informowania ich przez organy
0 prowadzonym pogbowaniu. Dopiero Konstytucja RP stworzyta podstg@nawne
powszechnego prawa do informacji. Przyznata bovkierdemu wolné¢ wyrazania
swoich pogidow, pozyskiwania i rozpowszechniania informagit. (84 ust. 1) oraz
zagwarantowata obywatelom prawo do uzyskiwaniarinéziji 0 dziatalnéci orga-
néw wiadzy publicznej, a tak oséb petaicych funkcje publiczne (art. 61 ust. 1).
Artykutowi 10 Konwencji o Ochronie Praw Cziowiekdbdstawowych Wolrii
odpowiada, i to w vekszym stopniu i art. 61 — art. 54 ust. 1 Konstytucji, zapewnia-
jacy kazdemu wolné¢ pozyskiwania informacji. Kwestia wzajemnego stdsun
art. 61 Konstytucji i art. 10 Konwencji byla przedtem orzeczeniag8u Najwyz-
szego z 1 czerwca 2000%, w ktérym SN kategorycznie stwierdzie Konstytucja
RP ustanawia wygze standardy ochrony wokwd wypowiedzi nk przewidziane
w art. 10 Konwencjf® Prawo to obejmuje réwnieuzyskiwanie informacji o dzia-
talnasci organéw samosglu gospodarczego i zawodowego, adaknych oséb oraz
jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykerone zadania wladzy pu-
blicznej i gospodarajmieniem komunalnym lub mgkiem Skarbu Pastwa. Prawo

186 Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.

187 111 RN, 64/00, OSNAP 2001, nr 6, poz. 183.

188 7ob. te: wyrok NSA z 5 grudnia 2001 r., Il SA 155/01, OSE02, z. 6, poz. 78 oraz
z 30 stycznia 2002 r., Il SA 717/01, ,Wokanda” 208P7-8, s. 68.
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do uzyskiwania informaciji obejmuje dgstdo dokumentdw oraz vegt na posiedze-

nia kolegialnych organéw witadzy publicznej pochmyzh z powszechnych wybo-

row, z maliwoscia rejestracji dwieku lub obrazu (art. 61 ust. 2).

Pomidzy ww. przepisami wygpuje pewna sprzeczéio W art. 54 ust. 1 stano-
wi sig, ze kady ma wolné¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Temu
prawu nie odpowiada jednak obaw¢k udzielania informacji przez wiadze publicz-
ne. Natomiast z art. 61 wynika prawo do uzyskiwanfarmacji przez obywatela.
Mogto by z tego wynik& ze prawo takie nie shy cudzoziemcom oraz bezpa
stwowcom. Byloby to sprzeczne z normami prawgdaynarodowego.

Jednake prawo dospu do informacji publicznej zostalo sformutowane
w Konstytucji zbyt ogolnie. St zrodzita s¢ potrzeba uregulowania tych kwestii
w ustawie zwyklej. Stato sito w drodze ustawy z dnia 6 winga 2001 r. o do-
stepie do informacji publicznéf®, ktéra w przewzajacej czsci weszta wzycie
1 stycznia 2002 r.

Ustawa o dosgpie do informacji publicznej miata byw zalazeniu ustaw
ustrojows, konkretyzujca konstytucyjne prawo obywatela do informaciji public
nej. Tak st jednak nie stato. Ustawa jest najobszerniejszyien,jak wskazano
W niniejszej opinii — nie jedynym aktem prawnym agajacym i konkretyzuj-
cym zasag jawnaici dziatania organéw wiadz publicznych. Deklargenasci
— w odniesieniu do swego zakresu unormowania —ezawitakze m.in.:

- ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach prfyicH*° (zasada jawnizi
finansow publicznych);

— ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i ZaggEowaniu przestrzen-
nym>! (zaktada prawo wgtlu do miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz odptatnego otrzymywania wypiséwysow z planu);

- ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zam@iglicznych®? (odnosi s
do protokotu z pogpowania o zamowienie publiczne w zakresie ékrgym
przez ustaw);

- ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrémogowiskd® oraz ustawa
z dnia 2 padziernika 2008 r. o udaginianiu informacji osrodowisku i jego
ochronie, udziale spoteargtwa w ochronigrodowiska oraz o ocenach od-
dziatywania narodowiskd®*

189 Dz, U. Nr 112, poz. 1198, ze zm.

190 Dz, U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.

191 Dz. U. Nr 80, poz. 717.

192 Dz. U. 22010 r. Nr 113, poz. 759, ze zm.
193 Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150, ze zm.
194 Dz. U. Nr 199, poz. 1227.
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— ustawy ustrojowe samaidu terytorialnego, tj. ustawa z dnia 8 marca 1990 r
o samorzdzie gminnym™®, ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 sanuizie powia-
towyn1*° oraz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o saqdaie wojewodztwa .

Il. Zasada jawnosci

Zasada jawrigei jest zasagl demokratycznego patwa, majca zagwaranto-
waé przejrzysté¢ dziatania administracji publicznej. W fmwach czlonkow-
skich zasada ta ma wieloletni stgest respektowar¥.

Jak stusznie pisatajuv 1995 r., a wic przed przyjciem obecnej Konstytu-
cji RP, B. Kudrycka: ,Jawni dzialania, otwarty dialog, swobodny i sprawny
przeptyw informacji midzy mieszkacami i funkcjonariuszami publicznymas
warunkiemsine qua noradministracji publicznej w wielu krajach demokiaty
nych. Taka metoda ogranicza réwngtronnicze i nieetyczne dzialania weva
organéw administracyjnych®. Zasada jawnei ma by na szczeblu samerz
dowym niejako gwarangj ze dziatania administracjicda dokonywane przy
udziale i kontroli spoteczstwa. Jawn& jest wic proky zniwelowania arbitral-
nasci, dyskrecjonalngci administracfi®.

Zasada jawngei jest wic niezwykle istotnym elementem dziatadnborga-
now wiadzy publicznej, przy czym to jawdtodziatania organow jednostek samo-
rzadu terytorialnego, jako najlikza mieszkécom jest kwesti najbardziej
newralgicza. Dlatego te powinna by uregulowana na tyle szeroko, a zarazem
precyzyjnie, aby korzystanie z niej bylo realneasgokajato potrzeby mieszka
coéw w tym zakresie.

Zasada jawngi, a doktadnie prawo do informacii & Polsce zasadkonstytu-
cyjna. Zgodnie z przepisem art. 61 Konstytucji Rzeczpptbite] Polskiejobywatel
ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalcicorganéw wiadzy publicznej oraz
0s0b pelnicych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rownigyskiwanie informa-
cji 0 dziatalngci organow samorzlu gospodarczego i zawodowego, aeaknych

19 Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.

196 Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592.

197 Dz, U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, ze zm.

198 por. T. Gérziiska, Doskp do informacji publicznej w Europie — rozwéj caggnacja?
w: Doskp obywateli do europejskiego wymiaru sprawiedligiored. H. Izdebski, H. Ma-
chinska, Warszawa 2005, s. 102.

B. Kudrycka,Dylematy urzdnikéw administracji publiczngBiatystok 1995, s. 93.

Por. E. Koniuszewskarodki ograniczajce naddycia wiadzy w jednostkach samgim
terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnyolters Kluwer, Warszawa 2009,
s. 125.
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200
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0s0b i jednostek organizacyjnych w zakresie w jakjkonuj one zadania z zakresu
administracji publicznej i gospodarumieniem komunalnym lub mtgiem Skarbu
Paistwa. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje gosto dokumentéw oraz
wskp na posiedzenia kolegialnych organéw pochoyzh z powszechnych wyborow,
z maliwoscig rejestracji dwieku i obrazu Umiejscowienie prawa do informacii
w grupie wolndci i praw politycznych wskazujee prawo to jest zwzane z udzia-
lem obywateli w sprawowaniu wiadzy. Takie uprawigeme bytoby jednak midi-
we do zrealizowania, gdyby nie byla zapewnionayfaia maliwosé¢ uzyskania
informacji publicznej. Odestanie zawarte w ust.r4 @l Konstytucji RP do ustaw
okreslajacych tryb udosfpnienia informacji pozwala urzeczywistrprawo do infor-
macji, ktore tak jak i zasada javwégpjest wic tez prawem konstytucyjnym. Konsty-
tucja RP przewiduje ograniczenie tego prawa, jezmatylko w okrdlonych
przypadkach. Przepis art. 61 ust. 3 stanesvprzypadki te to okéona w ustawach
ochrona wolnéci i praw innych oso6b i podmiotéw gospodarczyctzarehrona po-
rzadku publicznego, bezpiearwa lub wanego interesu gospodarczegamgiava.
Jawndc¢ nie jest wec bezwzgidna, jakaze niedopuszczalne jest ujawnieniedemu
absolutnej cakei dziatan wiadzy publicznej. Przy czym watki podyktowane $
ochror prawry okreslonych débr.

Pomimo wielokrotnego aywania przez ustawodaw@ojecia jawndci, nie
ma legalnej definicji tego terminu. A. PiskorziRyawnas¢ rozumie jako ,ide —
postulowany stan rzeczy, do ktéregagtsvo dizy, nie zawsze jednak w peti go
realizupc. W takim ugciu jawnd¢ jest przeciwiéstwem pajcia tajndci”?*”.
Wydaje s¢, ze z zasagljawnaici zwiazane jest nierozerwalnie prawo dgst do
informacji, ktdre stay jej realizacji. Nie jest wvic mazliwe zrealizowanie zasady
jawnasici, bez urzeczywistnienia prawa dgst do informaciji, a to z kolei zw4
zane z obowizkiem organu jej udogpnieni£®® Mozna wiec stwierdzt, ze jaw-
nos¢ jest niejako celem, ktoéry mina osiagna¢ poprzez racjonalnie uksztattowane
prawo do informacji. Sytuagjtez mazna upé w ten sposébze prawo do infor-
macji jest niejako naezlziem realizacji zasady jawsm.

W literaturze przedmiotu przyjmujegsize jawnag¢ w administracji powoduje
obowizek udostpniania wiadoméci, ktére g w posiadaniu organéw admini-
stracji z urzdu lub na wniosek osoby zainteresowatiePojawit st nawet déc
skrajny pogid: ,,Tym samym z zasady jawdtd mozna wywiec¢ istnienie po
stronie administracji obowiku wszechstronnego informowania zainteresowanych

201 A, Piskorz-Ryi, Jawnd¢ dziatania administracji publicznejv: Prawo do dobrej admini-
stracji, red. H. Machiska, Warszawa 2003, s. 488.

202 £ Koniuszewskasrodki ograniczajce naddycia wiadzy w jednostkach samgaim terytorial-
nego w ustrojowym prawie administracyjnyvolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 126.

203 3. LangZasada jawnéci w prawie administracyjnyn®t. lur. 1996, nr 32, s. 159.
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0 swoich dziataniach z wiasnej inicjatywy, zapewidevspotdziatania spotecziwm

w tych dziataniach duz tez zapewnienia konsultacji w formach grupowych czy in
dywidualnych®®. Wydaje si, ze teza ta idzie za daleko, jake zapewnienie dast
pu do pelnej informacji moglobyessta stato zasadnigzdziatalngcia administracii
publicznej. Z ustawy z dnia 6 wirea 2001 r. o dospie do informacji publiczn&j®
(dalej zwana u.o.d.p.) mwa wysnid generalne zai@nie — niezkdne minimum
informacji powinno by udostpniane mieszkacom z urgdu, a informacje nie wy-
magajce takiego udogpnienia keda oshagalne na wniosek. Z drugiej jednak strony,
jeden z aspektdw jawsad to kontrola nad dziatalsoia organdw, ktére mieszkay
sami wybrali jako swoich przedstawicieli w wykonyviia wladzy. Dla konkretnego
podmiotu jawnéc i powiazany z i dostp do informacji jest wic wazny najczsciej

w odniesieniu do dziatania tych organdw, z ktoryna najweksz styczndé, czyli
organami jednostek samadu terytorialnegd®. Informacja o dziataln@i organéw
wiaze sk wiec gtéwnie z zargdzaniem sprawami publicznymi. Pomimo jednak tego,
ze jawnd¢ rozumiana jest nie tylko jako uprawnienie do atmayia informacji pu-
blicznych, ale jednoczrie jako korelujcy z uprawnieniem obowiek organow do
j€j ujawniania, to nie mma oczekiwa od podmiotdéw zobowranych do udogp-
nienia informacji, aby przewidziat jakie informadpeda w kregu zainteresowania
i jaki sposéb udogpnienia kdzie najodpowiedniejszy. Co tej, takie dziatanie
mogtoby spowodowanattok informacji, w ktérym odnalezienie \é&wvej bytoby
znacznie utrudnione.

Pojcie jawndgci wyskpuje wprost rownig w tzw. ustawach samejdo-
wych, jednake bardziej jako zasada ogoélna, cel. | tak przegisld b ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samdeze gminnym (dalej zwana u.s.g.) sta-
nowi, ze dzialalng¢ organdéw gminy jest jawna, a ograniczenia magynika
wylgcznie z ustawW ust. 2 powolywanego przepisu ustawodawca pazigivo
wskazuje,ze w zakresie jawrigi miesci si¢ prawo do uzyskiwania informacii,
wskpu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisfiakie dosgpu do doku-
mentéw wynikajcych z wykonywania zadgublicznych, w tym protokotéw po-
siedzé organow gminy i komisji rady gminyAnalogiczne przepisy znajdusie
w art. 8a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. (dalegrmvu.s.p.) oraz w art. 15a
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samdze wojewddztwa (dalej zwana u.s.w.).

204 D, Bzdyra,Ochrona interesu indywidualnego $wietle obowizywania zasady jawsoi
oraz prawa do informacji w miejscowym planowanizgatrzennymw: Problemy wspét-
czesnego ustrojoznawstwa. ¥m jubileuszowa Profesora Bronistawa Jaghzkiego
red. J. Dobkowski, Olsztyn 2007, s. 426.

205 Dz, U. Nr 112, poz. 1198, ze zm.

208 por, A. ObrzutPrawo do informacji publicznej. Wybrane problemy Problemy prawne
w dzialalnaci samorzdu terytorialnegored. S. Dolata, Opole 2002, s. 204.
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Tak sformutowana jawrsé pokrywa s¢ co do zakresu przedmiotowego z za-
kresem pajcia dostpu do informaciji, ktéry mana wywieé z ustawy o dosgpie
do informacji publicznej, ktéro jest p@jiem wezszym. Mana wrcz stwierdz,
ze dosgp do informaciji jest niejako ggcia zasady jawngci.

lll. Poj g¢cie prawa do informacji publicznej

Prawo do informacji publicznej to uprawnienie poditi do wysipienia
0 udosgpnienie tej informacji oraz jej otrzymanie skorelove z obowizkiem
udostpnienia jej przez podmioty zobayziane.

Zgodnie z przepisem art. 61 Konstytucji RP prawoirdormacji obejmuje
uzyskiwanie informaciji o:

a) dziatalngci organéw wiadzy publicznej;

b) dzialalngci organéw samoezlu gospodarczego i zawodowego, azélkn-
nych oséb i jednostek organizacyjnych w zakresjakim wykonup one za-
dania z zakresu administracji publicznej i gospogamieniem komunalnym
lub maptkiem Skarbu Pastwa;

c) dziatalngci oséb petricych funkcje publiczne.

Inaczej sformutowana jest natomiast definicja zasvaw przepisie art. 1
u.o.d.p. Zgodnie z tym przepisem informacja pulbliczo kada informacja
o sprawach publicznych. Z jednej bowiem strony peldfiniowana na tyle szero-
ko, aby urzeczywistdizasad dostpu do informacji, a z drugiej strony na tyle
nieprecyzyjna, aby zawsze odméwdostpu do niej.

Zasadniczo, to w jaki sposéb ustawodawca dikrieformacje publicza jest
w literaturze przedmiotu krytykowane, jako obaredstdem ignotum per igno-
tun?”’. & jednak w literaturze przedmiotu stanowiska odméenmediug ktérych
ustawodawca oké@jac w art. 1 ust. 1 u.d.o.p. informacje publigpizyjat, ze jaw-
nos¢ informacji ma charakter generalny, a to poprzezaid definich informacii
szeroly sfer informacji i faktow®®. Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwatly z dnia
22 stycznia 2003 r. stwierdzit natomias,, Trudngci w rozumieniu pajcia ,,infor-
macja”’ pogébia w sposob znagzy fakt, v obok tego peacia na gruncie ustawy
z dnia 6 wrzénia 2001 r. o dogpie do informacji publicznej (...) wprowadzonagoj

207 por. M. Bikiewicz, Prawo do informacji w jednostkach samgim terytorialnego
w: Obywatelskie prawo do informagjied. T. Gardocka, Warszawa 2008, s. 92; E¢darz
ka-Siwik, Dostp do informacji publicznej (uwagi krytyczneiKontrola Pastwowa” 2002,
nrl,s. 31.

208 p_ sitniewski,Bezplatnéé, czyli bez kosztowsé udosepniania informacji publicznegj
w: Sprawnd¢ dziatania administracji samoggowej red. E. Ura, Rzeszéw 2006, s. 545.
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cie ,informacja publiczna”, pod ktérym jak stwiemo w art. 1 teje ustawy naley
rozumie ,kazda informacg o sprawach publicznych” (...). Wypada skonstatowa
zakres pajcia ,informacja”, jakim postuguje sikodeks karny, i sig nie tylko od
zakresu tego pegia w Konstytucii, ale i od zakresu poig ,informacja” w rozumie-
niu prawa prasowego oraz, oczywie, od znaczenia przedmiotowego .informaciji
publicznej” w rozumieniu ustawy o depte do informacji publicznej. Na gruncie
prawa konstytucyjnego informacja rozumiana jesb jakladowa og¢ prawa do
informaciji, wany sktadnik wolnéci wypowiedzi, prasy, stowa. W tej sytuacji Kon-
stytucja stanowi ogolne ramy zaréwno w odniesigtouwolngci informaciji, jak

i prawa do informacj®®. Zdaniem M. Jkowskiej, ,pokcie informacji publicznej
nie mae by jednak rozpatrywane wagznie na tle art. 1 ustawy bez uwiglienia
tresci art. 61 Konstytucji. Zastosowana wyktadrgaykowa mogtaby bowiem wow-
czas prowadzido zbyt vgskiego rozumienia tego terminu. Powodowatobyzto,
jako informagg publiczry traktowano by kada wiadoma@é odnoszca sk do sprawy
publicznej, czyli sprawy dotygzej pewnej zbiorowdei. Nie obejmowano by wt
tym pogciem informacji odnosgej st do spraw indywidualnych rozstrzyganych
przyktadowo decyzj administracyja, chybaze wystpityby elementy publiczne
w Kkregu stron pogpowania. Byloby to oké&enie zbyt wiskie, sprzeczne z art. 5
ust. 2 ustawy, ktory dopuszcza udpsienie danych zawartych w aktach ppetvai
0s6b prywatnych, jeli dane te zawiergjinformacje o osobach pedgiych funkcje
publiczne, zwizane z petnieniem tych funkdit®.

Prawo do informacji publicznej zostato ewi okrellone w u.o.d.p. bardzo
szeroko. Z jednej strony stwarza to niejednokrotmagpliwosci interpretacyjne
w zakresie tego co mina udosipnic¢ jako informagg publiczra, z drugiej jednak
strony pozwala to na jak najpetniejgealizacg zasady jawrkei.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 marca 800 podkrélit, ze
prawo do informaciji to przede wszystkim konstytueyprawo podmiotowe okre-
slone w art. 61 Konstytucji, a w jego ramach obywata uprawnienie do otrzy-
mania informacji o funkcjonowaniu instytucji pulditych, przede wszystkim
instytucji wiadzy publicznéf’. Prawo do informacji obejmuje#elostp do do-
kumentow, wsip na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy pahkg oraz
rejestracje #wigku i obrazu.

Dla realizacji prawa dogbu do informacji okrélonego zaréwno w Konstytu-
cji RP, jak i w samej u.o.d.p. wae jest ustalenie, czy tez zdefiniowanie kim jest

209 | KZP 43/02, OSNKW 2003, nr 1-2, poz. 5.

210 M. Jakowska,Doskp do informaciji publicznych vwietle orzecznictwa Naczelneged®
AdministracyjnegoTorw 2002, s. 26-27.

211 K 17/05, OTK-A 2006, nr 3, poz. 30.
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osoba petnica funkcje publiczne. Jej dziataku dotyczy bowiem ledzie ewen-
tualna informacja. Zgodnie z art. 115 § 19 ustawdnia 6 czerwca 1997 r. Ko-
deks karn§*? osoly petnhca funkcje publiczne jest funkcjonariusz publiczny,
czionek organu samam@owego, osoba zatrudniona w jednostce organizgcyjne
dysponugce srodkami publicznymi, chybae wykonuje wyacznie czynnéci
ustugowe, a tate inna osoba, ktorej uprawnienia i obexzki w zakresie dziatal-
nosci publicznej § okreslone lub uznane przez ustalb wiazaca Rzeczpospoli-
ta Polsly umowe migdzynarodow. Natomiast art. 115 § 13 okta kto jest
funkcjonariuszem publicznym: Prezydent Rzeczypatgdbolskiej, posel, sena-
tor, radny, poset do Parlamentu Europejskiegdzia, tawnik, prokurator, funk-
cjonariusz finansowego organu pgmiwania przygotowawczego lub organu
nadrzdnego nad finansowym organem pg@siwania przygotowawczego, nota-
riusz, komornik, kuratoraglowy, syndyk, nadzorcaadowy i zaradca, osoba
orzekagca w organach dyscyplinarnych dziatjch na podstawie ustawy, osoba
bedaca pracownikiem administracji gdowej, innego organu pstwowego lub
samorzdu terytorialnego, chybze petni wyhcznie czynnéci ustugowe, a tate
inna osoba w zakresie, w ktérym uprawniona jestvgdawania decyzji admini-
stracyjnych, osobagblaca pracownikiem organu kontroli fistwowej lub organu
kontroli samorzdu terytorialnego, chybze petni wyhcznie czynnéci ustugowe,
osoba zajmuja kierownicze stanowisko w innej instytucjingawowej, funkcjo-
nariusz organu powotanego do ochrony bezpigstae publicznego albo funk-
cjonariusz Shaby Wicziennej, osoba peklga czynia stluzbe wojskows,
pracownik mgdzynarodowego trybunatu karnego, chyba peilni wyhcznie
czynnaci ustugowe. Nalgy podkréli¢, ze Konstytucja RP pozwala na uzyski-
wanie informaciji nie tylko o dziataldoi funkcjonariuszy publicznych, ale szerzej
— 0 dziatalnéci os6b petricych funkcje publiczne. &izie to wec szeroka grupa
0s0b, co z pewngia zwicksza transparentéddziatania administracji publicznej.

Znacznie precyzyjniej zakres dgsti do informacji okrda art. 3 ust. 1
u.0.d.p. Zgodnie z tym przepiseprawo do informacji publicznej obejmuje
uprawnienie do
a) uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskanitorimacji przetworzonej

w takim zakresie, w jakim jest to szczegélnienistolla interesu publicznego
b) wglgdu do dokumentéw wdowych
¢) dostpu do posiedzekolegialnych organow wiadzy publicznej pochmyzh

z powszechnych wyboréw

Natomiast zgodnie z ust. 2 tego artykutu, prawoimformaciji obejmuje
uprawnienie do uzyskania informacji zawigmjch aktuala wiedz o sprawach

212 Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.
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publicznych. Wydaje sj ze przepis ten jest nieprecyzyjny ieglmy. Udos¢pnia-

jac informacg podmiot zobowjzany bazuje na wiedzy aktualnej. da wiedza,

wedtug udosipniajacego lkedzie aktualna, nawetgke obiektywnie rzecz ujmuagc
sama informacja dglzie nieaktualna. Czym innym jest bowiem aktualhadea,

a czym innym aktualna informacja. Przepis ten stigszskrytykowat NSA

w wyroku z dnia z dnia 20 listopada 2003%twierdzc, ze nie jest to dostatecz-

na podstawa dla ustaleniasteprawa do informacji publicznej.

Przykladowe wyliczenie informacji, ktérey snformacjami publicznymi za-
wiera art. 6 u.0.d.p. Z uwagi na szeroki iél@golny katalog informacji, naj-
wigksze znaczenie praktyczne ma dlarie, co jest, a co nie jest informacja
publiczm, a co za tym idzie, co naleudostpni¢. Katalog zawarty w art. 6 ust. 1
u.o.d.p. przydatny jest natomiast dla ustaleniaemk umieszczania informacji
w Biuletynie Informaciji Publicznej. £&o:

1) informacje o polityce wewgirznej i zagranicznej, w tym o zamierzeniach
dziatah wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej, projektawaaktéw nor-
matywnych, programach w zakresie realizacji Agulablicznych, sposobie ich
realizacji, wykonywaniu i skutkach realizacji tyzada;

2) informacja o organach wiadzy publicznej i podmibtagykonupcych funkcje
publiczne i o ich funkcjonowaniu;

3) informacje o danych publicznych, w tym: &eaktéw administracyjnych
i innych rozstrzygri¢c, dokumentacja przebiegu i efektéw kontroli oraztpie-
nia, stanowiska, wnioski i opinie podmiotogvgrzeprowadzagych, stanowiska
w sprawach publicznych z#¢ przez organy wiadzy publicznej i przez funkcjona
riuszy publicznych w rozumieniu przepiséw Kodeksunego, tr& innych wy-
stapien i ocen dokonywanych przez organy wiadzy publicznérmacija o stanie
paistwa, samorglow i ich jednostek organizacyjnych;

4) maptku publicznym, m.in. o: maiku Skarbu Péstwa i pastwowych o0s6b
prawnych, innych prawach m#§owych przystugujcych pastwu i jego dtugach,
majtku jednostek samagdu terytorialnego oraz samaddw zawodowych i go-
spodarczych oraz mgku os6b prawnych samadu terytorialnego, maiku
podmiotéw reprezentafych inne osoby lub jednostki organizacyjne, kidse
konup zadania publiczne lub dyspoaumaptkiem publicznym oraz osoby praw-
ne, w ktérych Skarb Ratwa lub jednostki samau terytorialnego lub
samoradu gospodarczego lub zawodowego gr@pzycih dominujca W rozu-
mieniu przepisébw o ochronie konkurencji i konsurdentpochodacych z zadys-
ponowania majkiem publicznym oraz pgtkach z tego majku i jego
obchkzeniach, informacje o dochodach i stratach spétgitddawych, w ktdrych

213 || SAB 372/03, ,Wspdlnota” 2004, nr 13, s. 54.
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podmioty publiczne majpozycih dominujca w rozumieniu przepiséw o ochro-

nie konkurencji i konsumentéw oraz o dysponowayimi dochodami i sposobie

pokrywania strat, informacje o diugu publicznympazy publicznej i @izarach
publicznych. Wyej wymieniony katalog pomimage jest wyhcznie przyklado-
wy, pokazuje jak szeroki wachlarz spraw podlegasigdnieniu w trybie u.o.d.p.

Przepis art. 6 u.o0.d.p. zawiera bowiem wiele pollffim a i tak nie jest to wyli-

czenie taksatywne, o czydwiadczy zwrot ,,w szczegOlda”. Jak wskazuje

P. Szustakiewicz katalog ten nie powinierd agmknéty, jako ze ,,w demokra-

tycznym pastwie prawa przedmiotem kontroli spotecznej musi jak najszer-

szy katalog informacjf™®. Réwniez M. Jakowska wskazujeze wprawdzie
wyliczenie w art. 6 u.o.d.p. wadznie przykladowe, ale ,Pozwala jednak zorien-
towat sk, do jakiego typu stanéw faktycznych odnosidsine pajcie”**>. O tym,
czy jest to informacja publiczna czy nigdhie wic zasadniczo decydowata nie

tyle forma informaciji, co jej t%8.

Takze sdy administracyjne do jasno opowiadajsk za szerokim rozumieniem
pojecia ,informacja publiczna”. Najpetniej aljto Naczelny d Administracyjny
w wyroku z dnia 2 lipca 2003 r., ktory uznzg, w przypadku watpliwosci interpreta-
cyjnych pogcia informacji publicznej wskazanym, naferozstrzygiaé to na korzyé
wykonujacego prawo do informaciji, czyli przyjmagj, ze dana informacja ma status
publicznef™®. Réwnie szeroko potraktowat informadjlaczelny $d Administracyj-
ny w Warszawie, ktéry stwierdzite informacja publiczna to nie tylko wiadofto
wytworzona przez szeroko rozumiane podmioty pubéczale take wiadomeéc
niewytworzona przez podmioty publiczne, ale odacszié do nic*’. Wyraz ,in-
formacja” obejmuje swoim znaczeniem znacznie syerakres pa@ciowy niz wyraz
L=dokumenty” i nie mana zawza¢ i utazsamig dostpu do informacji publicznej
z dostpem do dokumentéw. Nabe jednak podni&, ze to dokument —
w szerokim tego stowa znaczeniu edie podstawowym raikiem informacji pu-
blicznej?*®, Jednym z pierwszych probleméw, ktéry pojawdt sa tle stosowania
u.o.d.p. to relacja pg} ,informacja publiczna” a ,dokument wdowy”. Zgodnie
z art. 6 ust. 2 u.o.d.p. dokumentemedmvym jestires¢ oswiadczenia woli lub wie-
dzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie pra@zkcjonariusza publicznego

214 p. SzustakiewiczDoskp do informacji na podstawie ustawy o dpi do informacii
publicznej w: Obywatelskie prawo do informagcjied. T. Gardocka, Warszawa 2008, s. 20.

215 M. Jakowska,Dostkp do informacji publicznej wwietle orzecznictwa Naczelneggd®
AdministracyjnegoTorua 2002, s. 26.

1% 1| SA 837/03, M. Praw. 2003, nr 17, s. 770.

217 \Wyrok z dnia 30 palziernika 2002 r., Il SA 1956/02, System InformaRjawnej LEX,
nr 78062.

218 \Wyrok WSA z dnia 8 paiziernika 2008 r., IV SAB/Po 14/08, System Inforjn&awnej
LEX, nr 509779.
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w rozumieniu przepisow Kodeksu karnego, w ramagh f@mpetenciji, skierowana
do innego podmiotu lub Ziona do akt sprawyZaréwno w orzecznictwie, jak i w
doktrynie panuje jednolite stanowisk® pogcie ,informacja publiczna” jest znacz-
nie szersze ni,dokument urzdowy"?'°. Zdefiniowanie pajcia ,dokument urado-
wy” jest o tyle istotne, jakae na prawo do informacji publicznej skfada iwnie
uprawnienia wgidu do tego rodzaju dokumentéw. Z peggj w art. 6 ust. 2 definicji
wynika, ze dla zdefiniowania tego p@ja nie tyle znaczenie ma forma dokumentu,
o jego twérca oraz adresat. Tym samgiopntrariq nie kedzie dokumentem ugz
dowym np. projekt uchwaty, czy decyzji administijaey. Takie stanowisko potwier-
dzona te orzecznictwo. | tak np. w wyroku z dnia 20 czern@@02 r. NSA
stwierdzit,ze informacja publiczna mie obejmowa okreslone fakty i stany istniej

ce w chwili udzielenia informacji, a nie plany wkeesie ewentualnego pedja
dziataa, w dodatku ktére nie mapadnej materialnej formy. Dopoki gd zamierze-
nia nie leda miaty postaci konkretnych dokumentéw nie podiggajostpnieniu

w trybie u.0.d.F%° Z uwagi na toze istniata wtpliwos¢ w zakresie udogpniania
informaciji o wskazanych w wirgj powotywanym wyroku ,faktach”,asly admini-
stracyjne doprecyzowaly kweste, stwierdzajc, ze wyliczenie ujte w art. 6 u.o.d.p.
powinno by o & kategorg uzupetnione. Wyjmit to precyzyjnie WSA w wyroku
z dnia 15 padziernika 2007 r., wskazig, ze na podstawie u.0.d.p. wniosek #m0
dotyczy okreslonych faktéw lub stanu okinych zjawisk. ,,Nie jest jednak do-
puszczalna argumentacja akcestajze pod podjciem ,faktéw” naley rozumie
jedynie podite czynnéci faktyczne lub dziatania organu wykogreégo whadz pu-
bliczma. Faktem naley obja¢ kazda czynna¢ i kazde zachowanie organu wykoawj
cego wladz publiczra. Faktem naley obja¢ kazda czynna¢ i kazde zachowanie
organu wykonujcego zadania publiczne pedj w zakresie wykonywania takiego
zadania®. W innym orzeczeniuag administracyjny stah na stanowiskuze in-
formaci publiczry nie g tresci aktow, czy polemika z dokonanymi ustaleniZfi
lub tez wykladania praw®’. Interesujce stanowisko zaprezentowalz t&VSA
w Krakowie. Jego zdaniem pgsbwanie wszaege na wniosek o udagmnienie in-
formacji publicznej nie m@ wszczyné kolejnego, innego pagiowania, ktérego
wynikiem hedzie dopiero wytworzenie wnioskowanej inform#d;i

219 por, T.R. Aleksandrowickomentarz do ustawy o depte do informaciji publicznejwar-
szawa 2004, s. 72; wyrok z dnia 5 grudnia 200l 8A 155/01, OSP 2002, nr 6, poz. 78.

220 || SAB 70/02, ,Wokanda” 2002, nr 11, poz. 31.

221 || SAB/Kr 56/07, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/(R&1973F81C.

222 \Wyrok NSA z dnia 27 wrZaia 2002 r., Il SAB 180/02.

223 \Wyrok WSA z dnia 18 grudnia 2007 r., Il SAB/Kr3/07, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc
/B9361E12E3.

224 7 uzasadnienia wyroku WSA z dnia 25 marca 2008 8AB/Kr 122/07, System Informa-
cji Prawnej LEX, nr 155329.
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Duze kontrowersje w zakresie ewentualnego ugwsénia w trybie u.o.d.p.
stanowi dokumentacja kontroli, na etapie przedgéjczeniem. Nalgy zgodzé
sie z M. Jabtaskim i K. Wygod,, ktorzy stoj na stanowiskuze w takiej sytu-
acji, zainteresowanyedzie mogt otrzymé jedynie informagj dotyczca etapu
kontroli, osoby 4 przeprowadzafej czy te kiedy zostanie zakmzond”.

Jak pokazuj powotywane orzeczenia i stanowiska doktryny, infacja pu-
bliczna jest pajciem tak pojemnymgze wykcznie kadorazowa analiza stanu
faktycznego mge pozwolé na ustalenie charakteru wnioskowanej informaciji.
Z drugiej jednak strony zawzenie tego p@icia mogtoby prowadzi do nieuza-
sadnionego ograniczenia informowania o szeroketgjadministracji publicznej.

Kolejne watpliwosci dotycz tego, czy podmiot zobowzany do udogpnie-
nia informacji powinien udogpni¢ wszystkie informacje dglace w jego posiada-
niu, czy tylko te, ktére zostaly wytworzone w zwku z jego dzialalniia.
Przyjte jest,ze podmiot taki powinien udagini¢c wszystkie informacje, ktoreas
w jego posiadaniu. Wydajeegsjednak,ze sprawa nie jest jednoznaczna. Przykia-
dem mae by sytuacja, gdy dany podmiot jest w posiadaniu imi@eji — np.
dokumentacji zawieragej prawa autorskie, ktéra nie zostata wytworzotea d
niego. Z uwagi na toze nie zawierat umowy o spadzenie tej dokumentacji
moze nie mi€ wiedzy na temat postanouwii@mowy w zakresie, np. praw autor-
skich czy postanowig ktore powodowatyby nienitiwos¢ dysponowania infor-
macp. Dlatego te z ostr@anoscia naleey podchodzi do udosgpniania informacji,
ktore nie zostaly wytworzone przez albo na rzecdngotu udosipniajacego.
Taka tez, cha paosrednio, potwierdza stanowisko NSA przedstawione yimoku
z dnia 16 czerwca 2009 r., zgodnie z ktérym ,niedeaopinia prawna nie by
zakwalifikowana do informacji publicznej. Decydudym przede wszystkim cel,
w jakim zostata opracowan@®. Wazne jest przy tym jaki podmiot jsporzadza
(pracownik czy podmiot zewirzny) i jakiej tréci umowa 4czyta strony. Tak
informacp, ktérej udosipnieniazada wnioskodawca, nie by opinia, sporz-
dzona dla organu jednostki samygtua terytorialnego. Natomiast WSA wyrokiem
z dnia 22 czerwca 2007 r. orzekt: ,Opinia prawnargglzona przez pracownika
organu dla potrzeb zalatwienia konkretnej spravey, & blizej nieokrglonej
liczby spraw, jako dokument wewtnzny, stizacy zatatwieniu spraw i realizaciji
zada organu, posiada walor informacji publicznej (daycsfery faktow, zostat
wytworzony w ramach struktury organizacyjnej orgasatyczy sfery jego dziatalno-
sci, zawiera informagjo sposobie zatatwienia sprawy lub spraw, et@ahosti wic,

225 M. Jablaiski, K. Wygoda,Ustawa o dogbpie do informacji publicznej. KomentartVro-
ctaw 2002, s. 153-154.
226 | OSK 89/09, ,WspdlInota” 2009, nr 37, s. 36.
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zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o dp#& do informacji publicznej, informagcp spra-
wach publicznych, a stosownie do art. 6 ust. 130kt d i pkt 4c, ledac rodzajem
informacji o sposobie zatatwiania (rozstrzygan@pe/, w tym na etapie dokonywa-
nia ocen prawnych i opiniowania, podlega ugmsieniu w trybie i na zasadach
w niej okrelonych (co wypetnia dyspozycije art. 61 KonstytiRit)?’. We wskaza-
nej sytuacji opinia nie byta spadzona w¢c przez podmiot ,,zewgtrzny”, a stosun-
kiem khczacym zamawiajcego z wykonawg byt stosunek pracy. Mmoa wkc
zaryzykowé tez, ze gdyby oping sporadzat prawnik zewgtrzny, dziategcy na
podstawie umowy, ktéra w ti@ zawierataby rénorakie ograniczenia, opinia taka
mogtaby nie b§ udosgpniona. Nie ména wic zgodzt si natomiast z wyrokiem
Z dnia 9 stycznia 2006 r., w ktérymdsstwierdzit, ze informacy publiczra s tez
takie dokumenty, ktéreasizywane do realizacji powierzonych prawem zaga..)
nawet, gdy prawa autorskie najelo innego podmiotd®.

Nalezy nadmient, ze prawo dogjpu to nie to samo co prawo do korzystania
i rozporadzania informacjami, co reguluje Dyrektywa 200388/ Rady Europy
i Parlamentu Europejskiego z dnia 17 listopada 20@8sprawie ponownego wyko-
rzystania informacji sektora publicznego (Dz. U. UE dnia 31 grudnia 2003 r.).
Z uwagi na tematykniniejszego opracowania hie jest to przedmiotexwagan.

IV. Podmioty zobowigzane do udosgpnienia

Przepis art. 61 ust. 1 Konstytucji RP raggiat zakres prawa do informacji
zarOwno na podmioty publiczne, jak i po spetnieskweslonych przestanek — na
podmioty prawa prywatnego. Tak szerokiecig w ustawie podmiotow zoboxvi
zanych do udospnienia informaciji sprzyja transparen¢nizycia publicznego.

Bardziej szczego6towo, jednak wginiewyczerpujco, podmioty zobowiza-
ne do udospnienia informacji publicznej wskazuje art. 4 u.p.dZgodnie z tym
przepisem s to bedace w posiadaniu takich informacji wlkadze publiciriane
podmioty wykonujce zadania publiczne, w szczegdlio
1. Organy wiadzy publicznej.

Organami wiadzy publicznej z punktu widzenia nisigjgo opracowaniaa s

organy gminy, powiatu i wojewodztwa wraz z jednastk organizacyjnymi.
~Ustawodawca w art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o goist do informacji publicznej
expressis verbisie wymienitzadnych organéw wiadzy publicznej. Nigtw

pliwie w pkt 1 ustawodawca utsamia z pajciem organow wiadzy publicz-

227 || SAB/Wa 175/06, System Informacji prawnej LEX, 340013.
228 || SA/Wa 2043/05, ONSAIWSA 2008, nr 6, poz. 99.
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nej wszystkie organy administracyjne funkcjamg w istniegcym aparacie
wladzy, a take te podmioty, ktérych w sensie organizacyjnymazakcza st

do administracji, a ktéreagppowotane w drodze ustawy do organizacji i reali-
zacji zada publicznych®®.

. Organy samorzdéw gospodarczych i zawodowych

W Polsce funkcjondjzaréwno samorzly zawodowe, jak i gospodarcze. Przy
wykonywaniu niektérych zawodow, przynatexs¢ do nich jest obowazkowa.
Jeli samorad taki wykonuje zadania publiczne, obarény jest do udogbnie-
nia informacji publicznej, ale zazanej wyhcznie z realizagjtego zadania.
Podmioty reprezentujace zgodnie z odgbnymi przepisami Skarb Paistwa.
ReprezentagjSkarbu Pastwa reguluje ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r.sa-za
dach wykonywania uprawnieprzystugujcych Skarbowi Pistwe>’. Zgodnie

z art. 17 tej ustawy Kierownicy wdow pastwowych, w rozumieniu przepisow
0 pracownikach uedow pastwowych, w szczegoldoi dyrektorzy generalni
urzeddw, reprezentyjSkarb Pastwa w odniesieniu do powierzonego im mienia
i w zakresie zadsich urzdow, okrglonych w odegbnych przepisach. W struktu-
rach organizacyjnych uddw pastwowych wyznacza skomorki albo stanowi-
ska Pracy do obstugi spraw zwénych z reprezentowaniem Skarbuddaa.
Kierownicy urzdéw pastwowych mog, w zakresie uprawniereprezentowania
Skarbu Pastwa wynikajgcych z przepiséw odbnych, udziel& petnomocnictw
do reprezentowania SkarburBava kierownikom podpoagkowanych im jedno-
stek organizacyjnych. Rada Ministrow, na wnioseRistia wigciwego do spraw
Skarbu Pastwa, mae, w drodze rozpoggzenia, rozagné przepisy ust. 112 na
kierownikéw innych pastwowych jednostek organizacyjnych nie posiaxiajh
osobowdci prawnej. Natomiast zgodnie z art. 17a organyiaidiracji publicznej
oraz inne podmioty uprawnione na podstawielmalych przepiséw do reprezen-
towania Skarbu Ratwa reprezentwjSkarb Pastwa zgodnie z ich wdaiwoscia

i w zakresie okrdonym w przepisach ogonych.

. Podmioty reprezentujgce paistwowe osoby prawne albo osoby prawne

samorzdu terytorialnego oraz podmioty reprezentugce inne pastwowe
jednostki organizacyjne albo jednostki organizacyje samoradu teryto-
rialnego.

Sad Administracyjny stagt na stanowiskuze organy szkoly wiszej g
zobowhzane udospnienia informacji na podstawie u.0.d*). Réwnie:

229

230
231

Wyrok NSA z dnia 6 marca 2008 r., | OSK 1918/8ystem Informacji Prawnej LEX,
nr 505424.

Dz. U. Nr 106, poz. 493, ze zm.

Wyrok z dnia 20 stycznia 2005 r., Il SAB/Gd 66/@NSAIWSA 2007, nr 1, poz. 16.
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publiczne zaklady opieki zdrowotnej mieszcsie w zakresie podmiotowym
stosowania ustawy o depte do informaciji publicznéj?

. podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére
wykonuja zadania publiczne lub dysponuj majatkiem publicznym, oraz
osoby prawne, w ktérych Skarb Pastwa, jednostki samoradu terytorialne-
go lub samorzdu gospodarczego albo zawodowego nagpozycje dominu-
jaca w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i kmsumentow
Naczelny §d Administracyjny w uchwale z dnia 11 kwietnia 200%vskazat,
ze przepisem tym oble s osoby i jednostki, ktére wykorwjzadania pu-
bliczne, jak i te, ktore dysporwjmnaptkiem publicznym. Natomiast przepis
art. 61 ust. 1 Konstytucji RP obejmuje tylko terjedtki organizacyjne, ktére
jednoczénie wykonuj zadania wiladzy publicznej i gospodarupieniem
komunalnym lub majkiem Skarbu Pistw&®. Z kolei w wyroku z dnia
26 listopada 2002 r.ad administracyjny stah na stanowiskuze Polski
Zwiazek Dziatkowcow jest podmiotem dyspomeym majitkiem publicznym
i nalezy do podmiotow wskazanych w przepisie art. 4 ugktl5 u.o.d.i.p., co
oznaczaze zobowizany jest do udogpnienia informacji publicznej, jakiej
jest w posiadanfii*, a w wyroku z dnia 12 wr#gia 2003 r. sd wskazatze
réwniez organizacja pozagdowa — jéli wykonuje zadania publiczne i posia-
da informacje publiczne — jest zobagéna do ich udogpnienid®. Naczelny
Sad Administracyjny w Warszawie stwierdzit natomiast, wystarczajcym
do zakwalifikowania stowarzyszenia jako podmiotblgmwanego do udzie-
lenia informacji okrélenie w statucieze wykonuje cele i zadania publicz-
ne™® Za taki podmiot uznana iezostata spétka z udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego, jakae wykonuje zadania publiczne i dysponuje
majatkiem publicznyni>".

Tak szeroki wachlarz podmiotéw ukazuje, niezwykle istotnym elementem,
powodupcym, ze dany podmiot zostaje zakwalifikowany jako zobgmainy
do udostpniania informacji publicznych lub nie,a szadania publiczne.
Z uwagi na toze nie ma jednoznacznej definicji zadania publicendgrdzo
czesto wystpuje problem z ok&eniem podmiotu zobowranego do udo-
stepnienia informacji z uwagi na nierawos¢ jednoznacznego ustalenia tej

232 \Wyrok WSA z dnia 25 listopada 2008 r., || SAB/R/08, System Informacji Prawnej
LEX, nr 521929.

233 | OPS 1/2005, ONSAIWSA 2005, nr 4, poz. 63.

234 || SAB/Kr 69/02, ONSA 2003, nr 4, poz. 145.

235 || SAB 91/03, ,WspdInota” 2003, nr 20, s. 54.

238 \Wyrok z dnia 12 wrzmia 2003, Il SAB 91/03, ,WspdInota” 2003, nr 2054.

237 Wyrok z dnia 13 grudnia 2005 r., Il SA/O1 799/05.
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kategorii zadA. Zgodnie ze stanowiskiem NSA przedstawionym w adas
nieniu uchwaty z dnia 11 kwietnia 2005 r. wykonywearada publicznych
przez okrélony podmiot powinno wynikaalbo bezpérednio z ustawy albo
Z umowy zawartej na podstawie ustawy. Bowiem ), firzy dokonywaniu
oceny, czy dany podmiot jest zoba@uany do udogpniania informaciji
publicznej, konieczne jest w k@ym przypadku ustalenie, czy podmiot ten
miesci sig w ogdélnym okréleniu ,wtadze publiczne oraz inne podmioty wy-
konujpce zadania publiczne”. Kkdorazowo naley wigc wnikliwie badd stan
prawny i sam dziatalng¢ podmiotu w celu ustalenia czy wykonuje on zada-
nia publiczné&®

Drugim pogciem niedookrdonym, od wykfadni ktérego zatg czy dany
podmiot lzdzie zobowiazany do udogpnienia informacji publicznej jest ,ma-
jatek publiczny”. Tu réwnig pomocne bdzie rozstrzygnicie sidu zawarte
w uchwale z dnia 11 kwietnia 2005 r. ,,podge@m «magtku publicznego»
naleey rozumi€ mienie pastwowe, mienie komunalne, mienie nalee do
podmiotow sektora finanséw publicznych w rozumiengtawy o finansach
publicznych oraz mienie naigce do bankdéw i spétek prawa handlowego,
w ktérych Skarb Pestwa posiada ponad 50% udziatow w kapitale zaktado-
wym”?*, T.R. Aleksandrowicz dodajeg jest to pajcie szersze ni,srodki
publiczne”, jakoze to ostatnie uznane zostato w toku prac nad ustaw byt
waskie®*’. Nalezy wskazé, ze mae zdarzy sic jednak taka sytuacja, gdy
udziat procentowy Skarbu Rstwa lub jednostek samadu terytorialnego
w spotce ldzie mniejszy i wskazane 50%, a jednoén& spoika ta &dzie
zobligowania do udogpnienia informacji publicznej, w tytutu wykonywania
zada publicznych.

Rownie problematyczne jest goje ,dysponowania maikiem”. Jest ono da-
lece niepoprawne. Gdyby stosaweykiadni literalm, to kady podmiot,
ktory ma cokolwiek wspdélnego z ma#{iem publicznym (np. osoba dzier
wiaca od gminy grunt) miatby status podmiotu uepstajcego informacje
publiczne. Trafnie wskazuje K. Tarnacke, w przypadku gdyby przy, ze
kazdy podmiot gospodaragy srodkami publicznymi — czyli np. osoba fizycz-
na, ktéra uzyskata dofinansowanie na wykonanieghtaj naukowego, czy
przedstbiorca bytby podmiotem dysporagym majitkiem publicznym to &-

238 | OPS 1/05, ONSAIWSA 2005, nr 4, poz. 63.

239 |pidem.

240 T R. AleksandrowiczZKomentarz do ustawy o depte do informacji publiczneVarszawa
2008, s. 200.
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zar udostpnienia posiadanych informacji publicznych bezzagagrzenie-
siony zostatby na podmioty prywafite

Resumujc, dopiero analiza ww. trzech zagadnimeoze d& odpowied na py-
tanie o to, jaki podmiot, okéony w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.o.d.p., zobarany
jest do udospnienia informaciji.

Organizacje zwhzkowe i pracodawcOw reprezentatywne, w rozumieniu
ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisjdo Spraw Spoteczno-
-Gospodarczych i wojewédzkich komisjach dialogu specznegé* oraz
partie polityczne; W pierwszej kolejncdsci nalezy podnies¢, ze ww. pod-
mioty sa obowigzane do udosgpnienia informacji publicznej, o ile s
w posiadaniu takiej informaciji.

Ponadto, omawiany przepis budzi znaczragpiiwvosci interpretacyjne, jako
ze ustawodawca postuguje giaréwno pajciem wtadz publicznych, organéw
publicznych, podmiotéw zobowdanych do udzielenia informacji, podmiotéw
udzielapcych informacji. Pomimo oczywistego postulatu ujeldenia termi-
nologii, naley podkréli¢, ze nie powinno budziwatpliwosci, ze w jednost-
kach samoradu terytorialnego zobowzane do udzielania informacjias
organy tych jednostek.

Dla poréwnania, zgodnie z art. 2 pkt 1 wspomniapej Dyrektywy
2003/98/WE przez organ sektora publicznego rozusmigpanstwowe, regio-
nalne lub lokalne wtadze, podmioty prawa publicanegaz stowarzyszenia
utworzone przez jednlub kilka takich wladz albo jeden lub kilka takiplod-
miotéw prawa publicznego”. Z kolei, stosownie dba &rpkt 2 ,podmiot pra-
wa publicznego” oznacza jakikolwiek organ ustanowiav szczeg6inym celu
zaspokajania potrzeb w interesie ogélnym, ktory mee charakteru przemy-
stowego lub handlowego oraz posiadgj osobow&¢ prawry oraz finanso-
wany w przewaajacej czsci przez pastwo, wiadze regionalne lub lokalne
czy tez inne podmioty prawa publicznego; lulzédi jego zarad podlega nad-
zorowi ze strony tych podmiotéw lubzgdi ponad potow skladu jego organu
administracji, zargdu lub nadzoru stanowbsoby mianowane przezswo,
wladze regionalne lub lokalne lub inne podmiotywmapublicznego. Wydaje
sig, ze okrdlenie zawarte w Dyrektywie nie jest ani bardziecyeyjne, ani
bardziej czytelne ui zawarte w u.o.d.p. Nie zwalnia to jednak rodzimego
ustawodawcy z doprecyzowania terminologii w zalkrgeddmiotu zobovar
zanego do udogbnienia informaciji publicznej.

241

242

K. TarnackaPrawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnwydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 2009, s. 161.
Dz. U. Nr 100, poz. 1080, ze zm.
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V. Podmioty uprawnione do uzyskania informacji

Art. 61 Konstytucji RP zapewnia prawo do uzyskiveaimformacji wyhcznie
obywatelowi. Réwnig ustawy samorgowe gwarantuj jawnas¢ tylko w odnie-
sieniu do obywatela. Jednak takie zawzenie nie mazadnego uzasadnienia.
Nadto, nie bytlobyzadnej przeszkody, aby niedac obywatelem uzyskKainfor-
mack poprzez obywatela polskiego. Dlatege tsstawa o dogpie do informaciji
publicznej zasadnie rozszerzylaadr podmiotéw uprawnionych do uzyskania
informacji publicznej. Przepis art. 2 ust. 1 stanbawiem,ze prawo do informa-
cji przystuguje kademu z zastrzeniem art. 5. Zastrzenie to nie dotyczy jed-
nak ograniczé w udosgpnianiu informacji ze wzgtu na podmiot wnioskagy,
ale ze wzgldu nazadam tres¢ informaciji.

Wydaje st, ze pod pajciem kazdy” nalezy rozumie osoby fizyczne posiadgj
ce zdolné¢ do czynnéci prawnych, osoby prawne, czy tednostki organizacyjne
nie posiadajce osobowgci prawnej. Potwierdzit to WSA w Warszawie w wyroku
z dnia 11 lutego 2004 r. stwierdmajze ,Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP
obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o ddiadsci organéw wiadzy pu-
blicznej oraz oséb pelgych funkcje publiczne. Na podstawie art. 2 ust.dld.p.
prawo do informacji przystuguje kdemu. Oznacza to @i poszerzenie kgu pod-
miotéw uprawnionych w stosunku do art. 61 konsijytiftad pogcie ,kazdego”
oznacza zarébwno osoby fizyczne, osoby prawne jgdiniostki organizacyjne niema-
jace osobowsri prawnej, np. organizacje spolecZ1&”W przypadku oséb fizycz-
nych, istotna bylaby jednak zdokdodo czynnéci prawnych, chocidy z uwagi
chociaby na tozze postpowanie w sprawie o0 udzielenie informacjitra@akaczye
sic odmowy jej udzielenia wydan w formie decyzji administracyjnej, do ktorej
wprost z mocy przepisu art. 16 ust. 2 u.o.d.pugose przepisy Kodeksu pagio-
wania administracyjnego. Okfenie kazdy”, nalezaloby wic w ustawie doprecy-
zow&. Realizacja tego prawa ,,(...) z uwagi na trybgstgnienia informacii, jak
rowniez forme odmowy udosipnienia, uzatmiona jest od zdolrigi administracyj-
noprawnej i procesowej wygtujacego o jego udzielenie. Pierwsza z wymienionych
sprowadza sido prawnej madiwosci wystpowania jako strona w pegbwaniu.

Z kolei zdoIng¢ procesowa oznaczze dana osoba fizyczna lub inny podmiotzeno
osobicie lub przez swego petlnomocnikadb w przypadku stron nieldacych oso-
bami fizycznymi — przez statutowego lub ustawowemeedstawiciela dziada
w postpowaniu administracyjnym lulagowo administracyjnyn**. Innymi stowy,

2%3 11 SAB 391/03, ,Wspolnota” 2004, nr 19, s. 55.
244 E. KoniuszewskasSrodki prawne ograniczaice nadudycia wiadzy w jednostkach samerz
du terytorialnego w ustrojowym prawie administragyjy Warszawa 2009, s. 137.

184



B. Dolnicki, R. Cybulska, Realizacja zasady jawnosci i dostepu do informacji publicznej...

nie mae zrealizowa prawa dogpu do informacji osoba ubezwiasnowolniona lub
niepetnoletnia. Tym samym,zprzy skladaniu wniosku o udephienie informacji,
osoba fizyczna, ktéra nie posiada zdétmalo czynnéci prawnych powinna dziata
przez przedstawiciela ustawowego.

Nalezy tez podkralié, ze przepisy u.o.d.p. dawszystkim jednakowo szeroki
dostp do informacji publicznej i nie wyodlbniaja zadnej kategorii specjalnej
os6b, ktére miatyby jakieszczeg6lne uprawnienia, np. redniJest to o tyle
istotne,ze zwtaszcza radni domagagic czestokra® informacji powotujc sk na
reprezentagj mieszkacow. Tymczasem otrzymagjinformacg w takim samym
zakresie i trybie jak kaly inny uprawniony do tego podmiot.

Przepis ust. 2 art. 2 stanowé od osoby, ktdra wnosi o udgstienie infor-
macji publicznej nie mma zadat wykazania interesu prawnego lub faktycznego.
Wyjatkiem jest jednak sytuacja oktena w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.o.d.p. Wynika
Z tego przepisuze prawo do informacji publicznej obejmuje m.in. aypnienie
do uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskaméormacji przetworzonej
w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie iséotlla interesu publicznego.

Wyijasnienia wymagaj wiec dwa pogcia: ,informacja przetworzona” oraz
Jnteres publiczny”. Z uwagi na tage u.o.d.p. nie definiujeadnego z tych pe§,
istotne ledzie orzecznictwo, jakie wyksztalcitoesivtym zakresie. Nafg przede
wszystkim podkréi¢, ze odmowa przetworzenia informacji nie oznacza odyow
jej udzielenia. WSA w Krakowie w wyroku z dnia 3fcznia 2009 r. stwierdzit,
ze przetworzenie informacji polega na dokonaniu mmiajej tresci, a tzw. ano-
nimizacja decyzji ,polegaga na wykréleniu z niej niektérych elementéw for-
malnych, dotycgzcych danych osobowych stron bez naruszania samego
rozstrzygnicia administracyjnego, nie jest przetworzeniem rimacji’?*®. Ogél-
niejsze przedstawienie informacji przetworzonej ieasv wyrok NSA z dnia
17 padziernika 2006 r., w ktérym wskazade jest ,,(...) to taka informacja, na
ktora sklada si pewna suma tak zwanej informacji publicznej priostestpnej
bez wykazywania przestanki interesu publicznegowzgledu jednak na tig
zadania, udospnienie wnioskodawcy konkretnej informacji publiegmawet
0 prostym charakterze, avia¢ sie moze z potrzeb przeprowadzenia odpowied-
nich analiz, zestawie wyciagébw, usuwania danych chronionych prawem. Takie
zabiegi czyni zatem takie informacje proste, informgpjzetworzon, ktérej udzie-
lenie skorelowane jest z potraghykazania przestanki interesu publicznégb”

248 Decyzja SKO z dnia 27 maja 2008 r., SKO 4541/6f@ffobnie wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 8 padziernika 2008 r., IV SA/Wr 352/08, System InforjiaBrawnej LEX,
nr 549648.

246 || SA/Kr 1258/08, System Informaciji Prawnej LENX, 478697.

247 | OSK 1347/05, System Informaciji Prawnej LEX 281369.
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Jak stusznie wskazuje M. Zaremba, nie mamy d@ wi przypadku informa-
cji przetworzonej do czynienia z odmgwdosgpnienia czy té z ograniczeniami
w dostpie do informacji, ktére istniej Chodzi o ograniczenie udephiania
takich informacji, ktére zostardopiero opracowai¥&.

Rowniez kazdorazowo musi by oceniane peagie ,interesu publicznego”,
w konkretnym stanie faktycznym i prawnym. Westo powotywanym w literatu-
rze przedmiotu uzasadnienie wyroku WSA w Warszaninia 17 maja 2005 r.
sad wskazuje: ,Pgjcie ,interesu publicznego” jest gmgjem niedookrdonym,
nieposiadajcym zwartej, zapisanej formuty na gruncie ohgujacego prawé'”.
.interes publiczny odnosi siw swej istocie do spraw zgdanych z funkcjono-
waniem pastwa oraz innych ciat publicznych jako pewnej éaitoszczegdinie
z funkcjonowaniem podstawowej strukturynpwa. Skuteczne dziatanie w gra-
nicach interesu publicznego a#e st z maliwoscia realnego wplywania na
funkcjonowanie okrdonych instytucji pastwa w szerokim tego stowa znacze-
niu. W zakresie prawa daegi do informacji oznacza tage interes publiczny
istnieje wowczas, gdy uzyskanie olomych informacji mogto mi& znaczenie
z punktu widzenia funkcjonowania fswa, np. w konsekwencji usprawniatoby
dziatanie jego organ6W™. Interesujcy jest te poghd WSA we Wroctawiu,
ktéry rozumie interes publiczny jako interes wighddmiotow, uznawanych
wspolnie jako jeden podmf3t. Przy tak rozumianym interesie niezwykle trudno
bedzie wykazé wnioskodawcy,ze takowy posiada. ,Spetnienie przestanek in-
formacji przetworzonej oraz wykazanie interesu mzinego stanowi element
wysoce ocenny i jako kryterium skazane jest przyemonieprecyzyjnéci” 2>

Z uwagi na toze pogcie interesu publicznego jest poem szerokim, niedo-
okreslonym, wymaga kadorazowej analizy. Interes publiczny rozumiany jegtz:-
sciej jako warté¢ powszechnie uznawana za podstawovwwspoélra dla calego
spofeczéstwa, np. bezpiecastwo pastwowe, ochrona zdrowia czy ochramado-

wiska®>, Z drugiej strony nie ma mbwosci, aby z gory przesizic co jest

248 M. zarembaPrawo dosgpu do informacii. Zagadnienia praktycziwarszawa 2009, s. 75.

249 || SA/Wa 481/05, System Informacji Prawnej LEX, 107781.

20 pidem.

21 \Wyrok z dnia 1 lipca 2008 r., IV SA/Wr 63/08,htforzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BF7EF4BE2F,
dostp z dnia 22 marca 2011 r.

M. Wilbrant-Gotowicz Udzielanie informacji publicznych na wniosek na gtad/ie ustawy
z dnia 6 wrzénia 2001 r. o dogpie do informacji publicznejw: Znaczenie informacji
w spoteczéstwie obywatelskim. Wybrane aspekty prawned. J. Marszalek-Kawa,
B. Chludzfiski, Torua 2007, s. 57.

Tak: J. Ciechanowicz-McLeamteres publiczny w prawie ochrodyodowiska w: Pro-
blemy wspoéiczesnego ustrojoznawstwa.edsijubileuszowa Profesora Bronistawa Ja-
strzebskiego red. J. Dobkowski, Olsztyn 2007, s. 452.
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w danym stanie faktycznym interesem publicznym. iNtuby¢ taki rodzaj interesu,
ktéry da st stwierdzé subiektywnie i ktorego istnienie uzasadni w darstamie
faktycznym uzyskanie informacji przetworzonej. Miezna wic z gory zatay¢ co
jest, a co nie jest interesem publicznym. Videh sprawie nalsy go skonkretyzow@a

W literaturze przedmiotu przyjmujeesize naley przede wszystkim roz#é
ni¢ ,informacje przetworzon” od ,informacji przeksztatconef®. H. Izdebski
wskazuje,ze przetworzenie jest ,réwnoznaczne z koniegzimoodpowiedniego
zestawienia informacji, samodzielnego ich zredaguayazwhzanego z przepro-
wadzeniem przez podmiot zoba@any czynnéci analitycznych, ktérych ko
cowym efektem jest dokument pozwalaj na samodzielne dokonanie
interpretacji i oceny?®>. Na podobnym stanowisku stém SKO we Wroctawiu,
ktére stwierdzito,ze informacy przetworzoa jest informacja, ktorej udzielenie
poprzedzone jest zebraniem lub zsumowaniem infgindoére s w posiadaniu
podmiotu zobowizaneg8™. Przetworzenie informacji wie sk wiec najczsciej
z dwym nakladem pracy polegagj gtéwnie na zebraniu i zestawieniu wielu
informacji. Natomiast czym innym jest przeksztaleerzyli dziatanie o charak-
terze technicznym w zakresie formy lubsnia informacjf>’. Tak wiec organ,
ktory otrzymat wniosek o udaginienie informacji przetworzonej musi zbéda
czy w rzeczywistéci nie chodzi o informagjprzeksztalcomi odwrotnie. Tylko
bowiem uzyskanie informacji przetworzonejawd¢ sig¢ bedzie w wykazaniem
interesu publicznego przez wnioskodawc

Ostateczna decyzja o przetworzeniu lub nieprzetrowzinformacji naley
do podmiotu zobowgzanego do udzielenia informaciji, ktéry odmawagajprze-
tworzenia powinien wykaza ze przetworzenie informacji nie 2¢ w interesie
publicznym. Jest to o tyle problematyczue,powotujpc sk na uznanie admini-
stracyjne podmiot zobouzany ledzie mogt odmoéwd przetworzenia informaciji.
Tym samym, wobec stanowiska ustawodawcy, o warugkowzyskaniu infor-
macji przetworzonej, me powsté watpliwos¢ co do prawidlowsci tej oceny.
Postugujc sk pojeciem niedookrdonym, organ mge bowiem nadiywaé swo-
ich uprawni@ w celu nieudzielenie informaciji, w rezultacie tylko to, aby nie
dodaw& sobie pracy. Postawienie organowi swobody w z&knestalenia posia-

254 por. M. Jabtaski, K. Wygoda,Ustawa o dosgpie do informacji publicznej. Komentarz
Wroctaw 2002, s. 32.

2% H. |1zdebskiUstawa z dnia 6 wrZaia 2001 r. o dogpie do informacji publicznej. Komen-
tarz, w: Dostep do informacji publicznej — wdtanie ustawyred. H. 1zdebski, Warszawa
2001, s. 31.

256 Decyzja z dnia 5 lutego 2002 r., SKO 4541/1/03SC2002/2/4.

27 Tak: J. Ruszewski, P. Sitniewskdosep do informacji publicznej. PoradnikSuwalki
2007, s. 50-51.
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dania przez wnioskodawcszczegolnie waego interesu publicznego nie 780
ograniczé realizacji prawa do informacji. Tymczasem, nic siei na przeszko-
dzie, aby w takiej sytuacji udziéliwnioskodawcy informacji prostej, ktdma-
stepnie samodzielnie przetworzy. Jawaaycia publicznego nie doznaje gei
w tym zakresiegadnych ogranice

Nie ma te zadnego uzasadnienia, aby osoby takie jak posetndikarz czy
radny nie musialy wykazywaistnienie interesu publicznego w sytuacji, kiedy
zadaja informacji przetworzonej. Osoby te & gronie os6b w jednakowy sposéb
uprawnionych do otrzymania takiej informacji, czplb wskazaniu interesu pu-
blicznego jaki maja w jej otrzymaniu.

VI. Tryby i formy udzielania informacji

Ustawa o dospie do informacji publicznej wskazuje kilka tliwosci w za-
kresie trybéw udosgpniania informacji publicznej. Przyjmujeesize generalnie
mozna je podzieti na bezwnioskowe i wnioskowy. W zateici od zastosowa-
nego trybu réana jest te jest forma udzielenia, nieudzielenia, czy tez odmo
udzielenia informacji publicznej.

Tryb bezwnioskowy

Biuletyn Informacji Publicznej

Biuletyn Informacji Publicznej ma zasadnicze znadizella realizacji zasady
jawndéci, nie tylko w samorgdzie. Jest to system stron internetowych, a ich pro
wadzenie jest obowkkiem podmiotow wymienionych w art. 4 u.o.d.p. invika
Z rozporadzenia Ministra Spraw Wewitrznych i Administracji z dnia 18 stycz-
nia 2007 r. w sprawie Biuletynu Informacji Publiefi®. Aby utatwic korzysta-
nie ze stron BIP, przepisy rozpadzenia Ministra Spraw Wewirznych
i Administracji z dnia 18 stycznia 2007 r., w spravBiuletynu Informacji Pu-
blicznej wprowadzajjednolite reguty budowania stron.

W Biuletynie umieszczaney garéwno dane obligatoryjne, ale takie, jakie
dany podmiot uzna za istotne. Informacje obliggtwyto informacje okrdone
w art. 8 ust. 3i 4 u.o.d.p., w przepisach szczeghl, a nade wszystko w rozpo-
rzadzeniu BIP. Drugi rodzaj informacji to informacjdpre podmiot mge zamie-
sci¢, ale nie jest do tego zobligowany, o ile nie mawswych zakazow czy ie

28 Dz. U. Nr 10, poz. 68.
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ograniczé. Osoba uprawniona do uzyskania informacji pubkgarie mae jed-
nakzadat do zamieszczenia informaciji fakultatywnej w BIBstlto w¢c najszer-
sza forma realizacji zasady jawseg jakoze uprawniony do uzyskania informacji
publicznej uzyskujeajbez wiasnej aktywrigi w tym zakresie.

Zgodnie z przepisem art. 10 ust. 1 u.o.d.p. infojap&tora nie zostata udept
niona w Biuletynie Informacji Publicznej, udgshiana jest na wniosek. Tym samym
w interesie podmiotu zobogdanego do udagtnienia informacji publicznej jest
umieszczenie w Biuletynie jak napkszej ilaci informacji publicznych, zwlaszcza
tych, o ktérych udogpnienie najcgsciej skladane sswnioski. W przypadku, gdy
wnioskodawcaada udosipnienia informaciji znajdagej st w Biuletynie, zobowi-
zany powinien go poinformoweao nieudzieleniu informacji odsykg jednoczénie
do stron BIP. Jedna& nie mae by to odestanie jakie opisat WSA w Biatymstoku
w wyroku z dnia 27 marca 2008 r., tzn. do stron, piBticzas gdy do uzyskania in-
formacji potrzebne jest zapoznanig ziwieloma tam znajdagymi sk dokumentami,
selekcji danych tam zawartych i interpretagji

Powstaje t& problem, co w sytuacji, kiedy dana informacja puowi znaléc si
w Biuletynie obligatoryjnie, jednak nie zostata tammieszczona przez niedopatrze-
nie. Woéwczas organ ma obazek udosipni¢ t¢ informacg na wniosek. 3 nato-
miast podmiot zobowkzany wciz nie udosfpnia informacji powolujc sk na
umieszczenie w BIP, to w takim przypadku wnioskockawrzystuguje skarga na
bezczynnét. Nie ma jednak midiwosci zaskatenia nieumieszczenia informacii
w Biuletynie, jakoze ,Skarga na prawidlowié prowadzenia Biuletynu Informaciji
Publicznej jest poza kognicgaddéw administracyjnych, nie dotyczy bowiem aktow
czy czynndci zwiazanych z prawami i obowikami indywidualnych podmiotow.
Rozstrzygnicie to nie pozbawia skaicego ochrony sglowej. Jéli nie znalazt on
w Biuletynie poszukiwanych informaciji, mogt zig wniosek o ich udzielenie
w trybie art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 6 wirziea 2001 r. (...) oraz ewentualskarg na
bezczynnét organu w zakresie informacji udzielanej na wnid&8k

Wytozenie lub wywieszenie w miejscach ogolnie depinych

Przepis art. 11 u.o.d.p. stanowg informacja publiczna nie by udostp-
niana w drodze wylenia lub wywieszenia w miejscach ogolnie gpeych lub
przez zainstalowanie w takich miejscachadzenia umeliwiajacego zapoznanie
sie z informacj. W przeciwiéstwie do prowadzenia Biuletynu Informacji Pu-
blicznej nie jest to forma obligatoryjna, ale upréenie, z ktérego podmiot
zobowhzany mae skorzysté W odré&nieniu jednak od umieszczenia informacji

259 || SAB/Bk 7/08, System Informacji Prawnej LEX, 549617.
260 \Wyrok z dnia 21 grudnia 2005 r., | OSK 1210/08/spéinota” 2007, nr 36, s. 31.
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w BIPie, w przypadku gdy wnioskodawgada udosipniania jej, organ zobowA
zany jestq wyd&. Interesujce stanowisko zalf WSA w Gdaisku, ktory stwier-
dzit, ze w przypadku gdy informacje umieszczore d® wghdu w miejscu
ogolnodostpnym, to zobowizany jest obowizany udosipni¢ taka informacg
na wniosek, o ile dizie to wniosek o informagjprzetworzon?®”.

Wydaje s¢ jednak,ze rozwizanie to mae by niepraktyczne, jakae wy-
wieszenie lub wylgenie powinno by w miejscu ogolnie dogbnym. Tymczasem
nie da¢, ze nierzadko trudno wygospodaraweakie miejsce, to nie do koa
wiadomo czy ma ono przymiot ,,0g6lnie dgshego”. Dlatego tenie jest to zbyt
popularna forma udagtniania informacii.

Przepis art. 12 u.o.d.p. stanowg informacje publiczne udeginione w po-
wyzszy sposéb oznaczang danymi okrélajacymi podmiot udogpniajcy in-
formacg, danymi okrélajacymi tazsama@¢ osoby, ktora wytworzyla informagj
lub odpowiada za t&é informaciji, danymi okrdajacymi tazsamd@¢ osoby, ktora
udostpnita informacg, oraz daf udostpnienia. Wydaje si ze ma to znaczenie
wytacznie wtedy, gdy umieszczona lub widma informacja zawiera wady, jest
niepetna, nieaktualna itp. Natomiast w przypadkdy opformacja powinna byta
si¢ znalez¢ w BIP, a nie zostata umieszczona, wnioskodawcavigekto byt za to
odpowiedzialny, a o taki przypadek najgzdej chodzi w praktyce.

Whiosek o udzielenie informacji
Whiosek o udzielenie informacji publicznej sedb\¢ ztozony w kadej formie —

ustnej, pisemnej, a nawet moto by tez wniosek przestany poezelektronicza,

nawet bez autoryzacji bezpiecznym podpisem elekizopm. Potwierdzit ¢ tez
rowniez NSA w wyroku z dnia 16 marca 2009 r.: ,Wniosekdzialenie informacii
publicznej mae przybré kazda forng, o ile wynika z niego w sposob jasny, co jest
przedmiotem wniosku. Whniosek taki wszczyna gusivanie w sprawie, ale na tym

etapie nie majjeszcze zastosowania przepisy k.p%4.”

Zgodnie z art. 13 ust. 1 u.o.d.p. udgsiienie informacji nagpuje bez zkd-
nej zwtoki, jednak nie pdniej niz w terminie 14 dni od dnia ztenia wniosku,
z zastrzeeniem dwoch sytuacii:

- jezeli informacja publiczna nie me by udosgpniona w ww. terminach,
podmiot obowazany do jej udogpniania powiadamia w tym terminie o po-
wodach panienia oraz o terminie, w jakim udephi informacg, nie dhe-
szym jednak i 2 miesiace od dnia ztgenia wniosku (art. 13 ust. 2 u.o.d.p.);

21 7 uzasadnieniem wyroku z dnia 20 stycznia 2003I ISAB/Gd 66/2004, ONSAIWSA
2007, nr 1, poz. 16.
%2 | OSK 1277/08, System Informaciji Prawnej LEX 529939.
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- jezeli wnioskodawca domagagsiuidostpnienia informacji w okrdonej formie
lub w okrelony sposéb, a przeksztalcenie informaefitie whzato st z koszta-
mi, podmiot obowjzany do udogpnienia informacji powiadomi o konieczuo
poniesienia kosztow, watju 14 dni od dnia zi@nia wniosku. Udogpnienie in-
formacji nastpuje wtedy po uptywie 14 dni od dnia powiadomiemidoskodaw-
cy, chybaze ten dokona w tym terminie zmiany wniosku w zakreposobu lub
formy udos¢pnienia lub wniosek wycofa (art. 15 ust. 2 u.o)d.p.

Ustawodawca precyzuje w art. 10 ust. 2 u.o.d@.informacja, ktéra me
by¢ udostpniona niezwiocznie, jest udgphiania w formie ustnej lub pisemnej,
nawet bez pisemnego wniosku. Wynika z tegm,w pozostatych przypadkach
konieczne jest zl@enie wniosku na pmie.

W u.o.d.p. aywa sk jednak dwéch okiéen ,,bez zlgdnej zwtoki” i ,nie-
zwlocznie”. Nie g to pogcia tazsame, co podkéa S. Szuster, ktory uzasadnia to
w ten sposobze ,,W przypadku art. 10 ust. 2 u.d.i.p. chodzi tyctamiastowe
udostpnienie informacji publicznej («odki»). Jest to maiwe jedynie w sytu-
acji, gdy podmiot udospniajacy dysponuje takinformach w wymaganej przez
wnioskodawe formie juz w momencie zigenia wniosku. We wszystkich innych
przypadkach znajdzie zastosowanie regulacja artu.did.p., zgodnie z ktér
ewentualna zwioka w udegtnieniu informacji publicznej musi miecharakter
niezlxdny, tj. uzasadniony®® Nalezy z tego wyprowadzi wniosek,ze termin
.niezwlocznie” oznacza natychmiast, zaraz, w tymmmacie. Natomiast ,,bez
zbednej zwitoki” w przypadku u.o.d.p. oznacza zalatiéesprawy w sytuacii,
kiedy zostato ztbony wniosek na gmie, jednak nie dikej niz 14 dni od dnia
ztozenia wniosku, jakae jest to termin wskazany w ustawie, w przypadky gd
nie da s¢ udostpni¢ informac;ji ,,bez ztdnej zwtoki”.

W przypadku bezskutecznego uptywu terminéw przygiugkarga na bezczyn-
nos¢. Udostpnienie informacji publicznej jest czyriuis materialno-techniczin Nie
podlega wic zaskareniu srodkami prawnymi wynikacymi z ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks pgmtwania administracyjned¥. Takie stanowisko
zajto tez Samoradowe Kolegium Odwotawcze we Wroctaft

Nieudosgpnienie informacji, ktére nie jest odmowy udostgpnienia
Ustawodawca przewiduje sytuacje, w ktérych wnioskech nie otrzyma in-
formacji publicznej, a jednocggie nie ledzie sé to wiazato z odmow informaciji:

283 g, szuster, M. Klaczsigki, Komentarz do art. 10 ustawy o dgsie do informacji publicz-
nej, System Informacji Prawnej LEX.

264 Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm., zwdaiej K.p.a.

265 Decyzja SKO we Wroctawiu z dnia 4 listopada 2005KO 4541/6/02, OSS 2003, Nr 1,
poz. 8.
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a)

b)

d)

art. 10 ust. 1 u.o.d.p. — nie udziela isiformaciji, ktéra znajduje siw Biulety-
nie Informacji Publicznej. W takiej sytuacji spatza st pismo informujce,
ze informacja taka jest w BIP. Pismo takie nie manfp ani postanowienia,
ani decyzji;

art. 14 u.o.d.p. pozwala ma udgstienie informacji w sposob i w formie zgodnej
z wnioskiem, chybae srodki techniczne, ktérymi dysponuje podmiot obgza
ny do udosfpnienia, nie umdiwiaja udosgpnienia informacji w taki sposob czy
w formie. Wtedy zawiadamiagspismem wnioskodawoo przyczynach takiej sy-
tuacji, wskazujc jednoczénie sposob oraz forgnw jakiej maze informacje udo-
stepnic. Jezeli w ciagu 14 dni od otrzymania takiej informacji wnioskeda nie
zlozy wniosku o udogpnienie informacji publicznej w sposob lub formiska-
zanych w pimie, posgpowania zostaje umorzone;

art. 4 ust. 2 — podmioty oboyziane § do udostpnienia informaciji publicz-
nych, o ile te s w ich posiadaniu. W przeciwnym razie informuje giwnio-
skodawe na pimie o braku mgiwosci udosgpnienia informacji z uwagi na
jej nieposiadanie;

w przypadku gdyadana informacja nie jest informacja publigzninforma-
cja 0 nieudosgpnieniu z uwagi na brak stosowania w zakresientgrmacji
u.o.d.p. lgdzie wystarczaga. ,,Brak cech informaciji publicznej powoduje,
brak jest podstaw do wydania decyzji w trybie pizéw ustawy o dogpie
do informaciji publicznej. Nie ma wowczas takobowazku udostpnienia in-
formacji. Organ, do ktérego wniesior@danie powinien natomiast wystoso-
wa¢ do wnioskodawcy pismo informacyjne o nieralgiu zadanej informacji
do zakresu przedmiotowego ustaff{”

w przypadku gdy podmiotzada udosfpnienia informacji przetworzonej,
a podmiot zobowizany uznaze wnioskodawca nie ma interesu publicznego
w uzyskaniu takiej informacji, przy czym nieptiove jest ustalenie zakresu tzw.
informacji prostej, ktar mazna udosgpnic, poinformuje go o tym nanie.
Zobowigzany do udogpnienia podmiot powinien poinformowavniosko-

dawe; 0 przyczynie braku udaginienia. Jak zasadnie twierdzi bowiem WSA

w Warszawie ,Jdi organ odmawia udogbnienia obgtych wnioskiem informa-
cji, ma tego dokonaw taki sposéb, by jasnym byto co jest powodem jede
mowy. Z kolei, gdy wnioskodawca powoluje¢sna ustaw o dostpie do
informacji publicznej, leczadane przez niego informacje nie mformacjami
publicznymi, podmiot, do ktérego skierowano takii@gek winien poinformowa
wnoszcego,ze zadane informacje nie mgjcharakteru informacji publicznych.

266 \Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 15 stycznia 2008IrSAB/Bd 40.07, System Informa-
cji Prawnej LEX, nr 505421.

192



B. Dolnicki, R. Cybulska, Realizacja zasady jawnosci i dostepu do informacji publicznej...

Nie maze natomiast dokonywaodmowy udzielania informacji w formie decyzji
administracyjnej. Wydanie decyzji w sytuacji, gdyggpis prawa nie przewiduje
takiej formy dziatania oznaczatoby wydanie decigz podstawy prawrn].

Brak odpowiedzi na wniosek uprawnionego, nawsét jée jest on zasadny,
jest podstaw do wniesienia skargi na bezczydéo

3) odmowa udosgpnienia informacji publicznej

Zgodnie z przepisem art. 5 ust. 1 i 2 u.o.d.p. prdwinformacji podlega ograni-
czeniu ze wzgdu na przepisy ustawy o ochronie informacji niejgeim oraz
0 ochronie innych tajemnic ustawowo chronionyclelae ze wzgldu na prywat-
nos¢ osoby fizycznej lub tajemnicprzedsibiorcy. Zgodnie z przepisem art. 16
u.o.d.p. odmowa udaginienia informacji publicznej oraz umorzenie ppstvania
w przypadku okrdonym w art. 14 ust. 2 u.o.d.p. ngatje w drodze decyzji, do
ktérych stosuje siprzepisy kodeksu pegtowania administracyjnego, z tym zastrze-
zeniem,ze odwotanie od decyzji rozpatruje s ciagu 14 dni, a uzasadnienie decyzji
zawiera dodatkowo imiona, nazwiska i funkcje oddbre zagty stanowisko w toku
postpowania oraz oznaczenie podmiotéw, ze wdglna ktérych dobra, a wskaza-
nych w art. 5 ust. 2, wydano decyrjodmowie udogpnienia informaciji.

Nalezy podkréli¢, ze nie jest to typowa decyzja uregulowana w K.pQe-,
cyzja taka nie stanowi decyzji administracyjnejemsie materialnym, poniewa
(...), poprzez jej wydanie wspomniany organ nieazeia indywidualnej sprawy
z zakresu administracji publicznej. (...) Przyjawjaks forme zakaczenia po-
stepowania, ustawodawca chciat stwarpbywatelom silniejsze gwarancje reali-
zacji swojego prawd®®. Z mocy przepiséw szczegélnych stosuje & niej
jednak przepisy procedury administracyjnej doigezdecyzji. Poza tym zakre-
sem nie ma mdiwosci stosowania przepiséw Kpa do trybu udpsiania infor-
macji publicznej. W u.o.d.p. nie ma bowiem przepistéry odsytatby
w sprawach nieuregulowanych do K.p.a.

Wydaje s¢ jednak,ze wobec braku ustanowienia procedury w zakresie
u.o.d.p., zasadnym bytoby zamieszczenie w tej ustprzepisu, na mocy ktérego
w sprawach nieuregulowanych w ustawie, zastosowaidthy Kpa. Druga me
liwoé¢, to precyzyjne okrdenie szczegoblnej procedury w samej u.o.d.p., @ sp
wodowatoby,ze ustawa ta nadmiernie by siozrosta. $d Najwyzszy stusznie
staryt na stanowiskuze obywatel ma prawo do tego, aby jego wnioski @paéet

267 7 uzasadnienia wyroku z dnia 9 stycznia 2006 ISA/Wa 2043-05, ONSAIWSA 2008,
nr 6, poz. 99.

268 ). ZarembaPrawo dosgpu do informacji publicznej. Zagadnienia praktyczWéarszawa
2009, s. 128.
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przepisach prawa materialnego rozpatrywane bylylevedrelonej procedury
i w formach okrélonych przepisamf®. Tak wicc podmiot, ktéry chce uzyska
informacg publiczna powinien wiedzéew jakim trybie i na podstawie jakiej
procedury bdzie rozpatrywany jego wniosek.

VII. Koszty udostepnienia informaciji

Zgodnie z przepisem art. 7 ust. 2 u.o.d.p. godb informaciji jest bezptatny.
Wyjatkiem od tej zasady jest przepis art. 15 ust. 1nWé&y z niego,ze optata
moze by pobrana w sytuaciji, gdy podmiot obaaény do udogpnianie infor-
macji musialby poni&€ dodatkowe koszty zwrane ze sposobem udgstienia
lub przeksztalceniem informacji wskazanych we wkinptata ta powinna By
rownowartdcia poniesionych kosztéw.

Jesli okaze sk w trakcie dokonywania czynka zwiazanych z udzieleniem
informacji publicznej,ze taka optata pojawi gi podmiot zobowizany do udo-
stepniania informacji powinien poinformowauprawnionego w ggu 14 dni od
dnia ztzenia wniosku o wysokgi optaty. Udosipnienie informacji zgodnie
z wnioskiem nagpuje po uptywie 14 dni od dnia powiadomienia wnimg&wcy,
chybaze wnioskodawca dokona w tym terminie zmiany wnioskwzakresie
sposobu lub formy udaoginiania albo wycofa wniosek. Wydajez,ske pismo
informacyjne o wysok&i optaty powinno zawietadodatkowo pouczenie o kon-
sekwencjach braku reakcji wagiu 14 dni, a obovgzek dodania takiego poucze-
nia w pkmie powinien by okreslony w ustawie.

Kolejnym problemem zwazanym z optlat jest sposéb jej nakenia. Wbrew
stanowisku prezentowanemu w orzecznictwie niemagej natay¢ na podstawie
przepiséw Kpa, jaka@e u.o.d.p. nie odsyla do stosowania procedury adtran
cyjnej w sprawach nieuregulowanych. Tym samym néepodstawy prawnej do
natazenia takiej optaty w drodze postanowienia, a fia pewno nie w drodze
podstawia wydanego na podstawie art. 264 K8.& tez inne stanowiska,
np.ze wymierzenie optaty jest to akt z zakresu admiagit publicznej, o ktérym
stanowi 3 8§ 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2060Prawo o pogpowaniu
przed gdami administracyjnymi, inny nidecyzja i postanowierfié.

269 Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., IIl ARN @3, OSNC 1994, nr 8, poz. 181.

270 por, wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 jriziernika 2007 r., Il SA/Kr 407/07, System
Informacji Prawnej LEX, nr 707789.

271 \Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 grudnia 20071rSA/Wa 850/07, System Informacji
Prawnej LEX, nr 445349.
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Nalezy z cah moa podkrdli¢, ze stosowanie w zakresie nzémia opfaty
K.p.a. nie ma oparcia prawnego. Jednégize u.o.d.p. nie wskazuje, w jakim
trybie ma by nal@zona owa opfata. Ustawa dajegwimazliwos¢ natazenia opta-
ty, ale nie reguluje formy czynéd prawnej do jej naleenia. W konsekwencji
oplata taka jest niemtiwa do wyegzekwowania.

Skoro opfata ta odpowiaflama wysokéci poniesionych kosztéw jest to
rodzaj optaty cywilnoprawnej i powinna byystawiona w tym zakresie nota si
gowa. Naley jednak pamgitac, ze ustawodawca nie uzatet wydania informacji od
uiszczenia optaty. Tak we natazenie jakiejkolwiek optaty jest niecelowe, jak® nie
ma podstawy prawnej do jej natmia, nie 8§ okreSlone zasady jej wymierzania, nie
ma trybu egzekucyjnego, a t@knie mana uzaleni¢ wydania informacji od jej uisz-
czenia. W tym stanie rzeczy przepis nie jestliwy do stosowania.

Co wiecej, jak stusznie wskazuje P. Sitniewski przepisyciacy kosztow
moégiby sugerowd ze obcizenie kosztami jest uprawnieniem, a nie ok@wi
kiem organu. Tymczasem, powodowatoby to nieuzasagnnieréwne traktowa-
nie wnioskodawc6®’. Dlatego te¢ nalealoby jednoznacznie wskaza
w ustawie,ze w przypadku poniesienia przez organ dodatkowyasdrtéw pod-
miot obligatoryjnie ponosi opfat odpowiadajca wysokaci tych kosztow.
Mogtoby to ujednoliat traktowanie wnioskodawcow.

Nie jest te jasne pajcie ,kosztow dodatkowych”ayte w art. 15 ust. 1, tzn. czy
s to koszty materialne czy osobowe. Czym innym festptatné¢ dostpu do in-
formacji, a czym innym ponoszenie kosztéw jej ugrim. Koszty dodatkowe to
tylko koszty materiatéw, ewentualnie dmika, na ktérym zostanie przekazana infor-
macja, np. plyta CD. Do kosztéw tych nie zna jednak zaliczy kosztow pracy,
ktora zostata wykonana w celu realizacji wnioskudaielenie informacji. W wyroku
z dnia 17 grudnia 2007 r. WSA w Warszawie éjh ze dodatkowy koszt udagt-
nienia informacji to koszt, ktéry powstaje w wynikunego sposobu realizacji prawa
do informacji nt wglad do dokumentéw czy prostej realizacji wnioSRuJednak
nawet takie wyjgnienie jest na tyle ogolnikowee nie da sijednoznacznie wskaza
co jest dodatkowym kosztem. Trzeba t@omuistalé kazdorazowo, dla okéonej
sytuacji. Zasadna wydajeggdropozycja K. Tarnackiej ustalenieednich zryczatto-
wanych kosztow udogtniania informacji. Réwnienalezy podzielt poghd tej Au-
torki co do braku kompetencji organu stargm@go do ustalania wysol@ tych
optat (ryczaltu). Stosownie do art. 18 ust. 2 pki.8g. do wylcznej widciwosci
rady gminy nalgy podejmowanie uchwat w sprawie podatkow i optagranicach

272 p_ sitniewski,Bezptatnéé, czyli bez kosztowsé udosepniania informacji publicznej
w: Sprawnd¢ dziatania administracji samagdowej red. E. Ura, Rzeszéw 2006, s. 548-549.
273 || SA/Wa 850/07, System Informacji Prawnej LEX,445349.
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okreslonych w odebnych ustawach. Optata ta nie &alesig jednak w zakresie podat-
kéw i optat lokalnych wynikagych z ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkac
i optatach lokalnycH*. W wyroku z dnia 20 palziernika 2004 r.qsl stamt na sta-
nowisku,ze ,Artykut 11b u.s.g. powierzyt radzie gminy uprdema do stanowienia
zasad dosgpu i korzystania ze szczegoélnego rodzaju informadjlicznej, tj. doku-
mentéw.Zaden inny organ nie me wydawa aktow dotycacych tej kwestii. Usta-
lenie stawki optaty za godaznpracy pracownika, ktory w imieniu podmiotu
zobowhzanego do udzielenia informacji publicznej wykonygee dodatkovy
zwiazary z przygotowaniem informacji publicznej, jest niedge z art. 15 ust. 1
ustawy o dogpie do informaciji publiczn&j®.

W zwiazku z powyej prezentowanymi gipliwosciami praktycznymi, prze-
pisy dotycace formy nat@genia optat odpowiadagych poniesionym kosztom
powinny by doprecyzowane, gdyich niejasné powoduje,ze wnioskodawca
nie wie jakie g kryteria ustalania optat i kto je ustala. Ponadalgzatoby dopre-
cyzowd& w ustawie jakie kosztyaskosztami dodatkowymi. Bez tego podlega to
pewnej uznaniow&zi podmiotu udosipniajcego informagj. Wskazuje na to
przyktad licznych orzeczZessdowych w sprawie niekwalifikowania godzin pra-
cownika za czynniei. Przyktadem rozwizania tego problemu jest rozpaxize-
nie Ministra Srodowiska w sprawie oplat za udgstianie informacii
o srodowisku z dnia 12 listopada 2018'%. ktére okréla szczegdtowe stawki
opfat, sposob naliczania opfat, czy terminy i sposéb uiszczania optat.

VIIl. Wyt aczenia jawngci

Przestanki ograniczenia degti do informacji wynikaj z przepisu art. 61
ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 5 u.o.d.p. Przepis61 ust. 3 Konstytucji stano-
wi, ze ograniczenia prawa do informacji aeonasipi¢ wytacznie ze wzgidu na
okreslone w ustawach ochrerwolnasci i praw innych oséb i podmiotéw gospo-
darczych oraz ochremporzdku publicznego, bezpiearstwa lub wanego inte-
resu gospodarczego fzwa. Natomiast z art. 5 u.o.d.p. wynika prawo do
informaciji publicznej podlega ograniczeniu w zaledsa zasadach olélenych
w przepisach o ochronie informaciji niejawnych ooahronie istotnych tajemnic
ustawowo chronionych oraz ze wedli na prywatn& osoby fizycznej lub

274 Dz. U. z 2010 r. Nr 95, poz. 613; K. TarnacRaawo do informacji w polskim prawie
konstytucyjnymwWydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2009, s. 168-169.

275 | SA/Wr 505/04, OWSS 2005, nr 1, poz. 12.

278 Dz. U. Nr 215, poz. 1415.
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tajemnie przedstbiorcy. Ustawa zawiera @& ,,(...) rozwizania prawne normu-
jace relacje pomdzy obszarem obejmigym informacje udogpniane, a infor-
macjami chronionym®’”. Innymi stowy, odmowa dogpu do informacji mee
by¢ uzasadniona jedynie w sytuacji, gdy ochrona wyaikstaw szczegolnych.
Katalog tajemnic podlegaych ochronie jest obszerny, ale to nie jest przed-
miotem niniejszej opinii. Jedna& dla poradku naley wskaz& kilka z nich,
najbardziej newralgicznych, ktére weziwzbudzag wiele probleméw w praktyce.
Sa wiec to przestanki zarbwno wynik@e wprost z ustaw, jak np. tajemnica
skarbowa czy statystyczna, aleter pojecia nieostre, jak way interes gospodarczy
paistwa, czy prywatri osoby fizycznej. Jest to sluszne razainie, jakaze chroni
pewne wartéci przed ujawnieniem. Nie chodzi przy tym jednakieudostpnienie
informacii, jej wyhczenie, ale o ograniczenie jej udzielenia. Zaistaiktorejkolwiek
z przestanek z art. 5 ust. 1 i 2 u.0.d.p. niegead wiec stosowanie przepiséw u.o.d.p.
Przeciwnie, zastosowaniecdzie miat wtedy przepis art. 16 u.o.d.p. stamowi
o formie odmowy udogpnienia informacji publicznej.

a) Ochrona informacji niejawnych

Zgodnie z przepisem art. 1 ustawy z dnia 5 sier@fiE0 r. o ochronie infor-
maciji niejawnych’®, ktéra weszla weycie 2 stycznia 2011 r. ustawa déresla
zasady ochrony informacji, ktérych ujawnienia spdewatoby lub mogtoby
spowodowa szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej albo bytopurktu widzenia
jej interesow niekorzystn®chronie podlegajtylko informacje dotyczce intere-
séw pastwa, a nie tak jak dotychczas taekinformacje, ktérych ujawnienie mo-
globy spowodowé szkod dla interesbw np. obywateli. Nowa ustawa nie
utrzymuje ju takich pogé jak dotychczasowa: tajemnicarswowa” i ,tajem-
nica stebowa”. Obecnie, informacje niejawne mo@y¢ klasyfikowane jako
»ScCisle tajne”, ,,tajne”, ,poufne” lub ,zastrzene”, a kryterium klasyfikacji jest
szkoda, jaka mogtoby spowodoéuaieuprawnione ujawnienie informaciji.

b) Ochrona danych osobowych

Najwazniejsz ustavw w tym zakresie jest ustawa z dnia 29 sierpnia 1997
o ochronie danych osobowy?h Dane osobowe zdefiniowane jgko wszelkie
informacje dotycgce zidentyfikowanej lub nmidiwej do zidentyfikowanej osoby
fizycznej. Zgodnie natomiast z art. 6 usto®ly mcliwg do zidentyfikowania

277 E. KoniuszewskaSrodki prawne ograniczage naddycia wiadzy w jednostkach samgrz
du terytorialnego w ustrojowym prawie administragyjpy Warszawa 2009, s. 151.

278 Dz. U. Nr 182, poz. 1228.

27% Dz. U. 2 2002 r. Nr 101, poz. 926.
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jest osoba, ktorej tsamd¢ maina okréli¢ bezpdrednio lub pgrednio, w szcze-
golnasci przez powotanie gina numer identyfikacyjny albo jeden lub kilka gpec
ficznych czynnikdéw okflajgcych jej cechy fizyczne, fizjologiczne, umystowe,
ekonomiczne, kulturowe lub spoteczne

Istotne znaczenie ma dla stosowania przepiséw.p.oalacja ponedzy ochron
danych osobowych a prawem do prywatnoObie przestanki magby¢ bowiem
przestank dla odmowy udogpnienia informacji publicznej. Wydajeesiednak,ze
ochrona danych osobowych jestquigm wezszym, jest cgcia ochrony prywatno-
sci. WSA w Warszawie w wyroku z dnia 20 kwietnia 800stait na stanowiskuze
przepisy ustawy o ochronie danych osobowych ipigrwszéstwo przed przepisami
ustawy o dosgpie do informacji publicznej z uwagi na narrkolizyjna zawagt
w art. 1 ust. 2 u.o0.d.p.a& podkrélit tez, ze zadaniem ustawy o ochronie danych
osobowych jest nie tylko ochrona tych, ktérych przezane dane magflotyczy, ale
przestrzeganie zakresu i trybu przetwarZ&hia

¢) Ochrona prywatnasci

Prywatng¢ osoby fizycznej jest prawem konstytucyjnym. Zgedmiprzepi-
sem art. 47 Konstytucji RP kdy ma prawo do ochrony prawngjcia prywatne-
go, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz decyatia 0 Swoimzyciu
osobistym. Ani jednak w Konstytucji, ani w ustawaoliyktych nie ma jedno-
znacznej definicji prawa do prywatuw.

W zakresie relacji dogbu do informacji i ochrony prywatsoi doniosty jest
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 marca @00 ktory przeprowadzit
analiz tego zagadnienia, stwierdzejm.in., ze konflikt pomedzy prawem do
informacji a ochroa prywatngci oséb fizycznych (w tym osob pedeiych funk-
cje publiczne) wéwietle generalnej zasady jawdoojest nie do unikricia. ,Nale-
zy wiec uznd, ze art. 61 Konstytucji, ze wzglu na tré¢ gwarantowanego
prawa, jego natgri zakres, tworzyer sewytlom w sferze prawa do prywatiu
chronionego w art. 47 Konstytucji. Przedmiotem negeji dopuszczalnej na tle
art. 61 ust. 3 Konstytucji jest prawo zawiarg w sobie komponent w postaci
prywatndci osob petricych funkcje publiczne i w takiej postaci istnigjepo na
tle art. 61 ust. 1 Konstytucji. Ustawodawcazmda nawet powinien w okiie-
nych sytuacjach) poal interwencg zmierzajca do ograniczenia tak zaltene-
go prawa, ale to dopiero od analizy konkretnych ruwkowar maoze zalee,
w jakim stopniu pewne elementy prawa do informacjilziatalndci instytuciji
publicznych zostanograniczone i zag¢one”. Przepisy nie zakazuyviec catko-
wicie ingerencji w sfer prywatndgci tych osob, ktore pelifunkcje publiczne.

280 || SA/Wa 2227/05, System Informacji Prawnej LE¥,220927.
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Trybunat w ww. orzeczeniu wskazat trzy przestamiire powinny by jednak
wzicte pod rozwag przed taka ingerengj Jeli udzielane informacje miatyby
narusza czyjas prywatng¢, to nie mog wykracz& poza to, co jest nieztine
aby zachowa zasaq jawndsci zycia publicznego. Nagbnie, powinny to by
informacje istotne dla oceny funkcjonowania instyitlub dziatania oséb pekp
cych funkcje publiczne, a jednoémée ujawnienie ktérych powodujee ochrona
prywatngci staje st fikcja®™". Jest to o tyle uzasadnion& osoba, ktéra chce
petnic funkcje publiczra musi liczy sie z konsekwencjami tego dziatania, ktory-
mi jest m.in. zainteresowanie jgyciem prywatnym. Nikt bowiem nie jest zobli-
gowany do petnienia takiej funkcji.

Tak wigc jesli chodzi o jawnaé¢ i dostp do informacji cgsto dochodzi do
konfliktu pomidzy prawem do informacji, a wez caizeniem do udogpniania
jej w jak najszerszym zakresie, a szeroko rozym prawem do prywatrici,

w tym ochron interesu prawnego podmiotu, ktérego informacjeycint. Jest to
gtéwna przyczyna konfliktu pomailzy prywatnécia a obiegiem informadj
A zatem, dosfp do informacji i jawné¢ to kompromis pomidzy interesem pu-
blicznym i indywidualnym.

Przepis art. 5 ust. 2 u.0.d.p. przewiduje dwa pagigg w ktérych maliwe
jest udostpnienie informaciji, ktéra naruszatoby prawo do paywasci. Pierwszy
obejmuje sytuagj gdy osoba, ktorej prywato jest chroniona rezygnuje ze
swojego uprawnienia. W sytuacji kiedy zostatzoioy wniosek o udogpnienie
tego rodzaju informacji, podmiot zobawany powinien wysgpi¢ do osoby, kto-
rej prawo do prywatriwi miatoby by naruszone, z pytaniem czy rezygnuje
z tego prawa. Dopiero po uzyskaniu negatywnegoosisha tej osoby, me
wydat decyzg o nieudosipnieniu informacji. Druga z miiwosci ujawnienia
informacji o charakterze prywatnym, to sytuacja @spiana powyej, czyli
ujawnienie informacji na temat osoby pab®j funkcje publiczne. W orzecznic-
twie, za osob petngca funkcg publiczna zostat uznany m.in.: lekarz udziggj
Swiadczed zdrowotnych finansowanych z&odkéw publicznych, nauczyciel
akademicki, dyrektor przedgiiorstwa pastwowegg®.

d) Tajemnica handlowa albo tajemnica przedsibiorcy
Zarowno u.o.d.p., jak i inne ustawy nie definippje¢ ,tajemnica handlowa”,
ani ,tajemnica przedsbiorcy”. Nalezy wigec w tym zakresie korzystez rozwi-

281 K 17/05, OTK-A 20086, nr 3, poz. 30.

282 M. Safjan,Prawo do prywatnéci 0séb publicznyghw: Ksiega pamittkowa ku czci &lzie-
go Janusza Pietrzykowskieged. A. Kujawska, C.H. Beck, Warszawa 2000, &.25

283 7a: M. ZarembaPrawo dosgpu do informacji publicznej. Zagadnienia praktycziéar-
szawa 2009, s. 207.
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zan zawartych w ustawie z dnia 16 kwietnia 2003 r.walzzaniu nieuczciwej
konkurencjf®*. Wprawdzie nie ma tam definicji pgjia tajemnicy przedsbiorcy,
ale jest uregulowania tajemnica przebgrstwa. Przepis art. 11 ust. 4 ww. usta-
wy stanowi,ze przez tajemnig przedstbiorstwa rozumie si nieujawnione do
wiadomdci publicznej informacje techniczne, technologiczreganizacyjne
przedstbiorstwa lub inne informacje posiade¢ warté¢ gospodarcy, co do
ktorych przedsibiorca podyt niezbedne dziatania w celu zachowania ich poufno-
sci. Jest to jednak wyliczenie przyktadowe. Tajerarpezedstbiorcy s tez czg-

sto informacje handlowe, plany rozwoju. O uznaniewpych tajemnic za
tajemnie decyduje sam przedsiorca, to podmiot, do ktérego wphnwniosek

0 udzielenie informacji powinien zwrdcsie do tego przedsbiorcy z zapytaniem
czy mae to ujawng.

Wersja druga — skoro przeelsiorca nie zastrzegt, to znaczg podmiot mo-
ze ujawné. Sad Najwyzszy staat na stanowiskuze za tajemnig przedsgbiorcy
moze by uznana tylko taka tajemnica, co do ktérej przgusrca miat wo¢, by
taka pozostata. i przedsegbiorca nie podjt stosownych dziaka aby tajemnie
chronk, to ujawnienie jej stanowi wykorzystanie wiedzyysaechnéf>.

Jednake dla zachowania pagdku prawnego nakatoby doprecyzowa
przepis art. 5 ust. 2 u.o.d.p. wskamyjze dos¢p do informacji podlega ograni-
czeniu z uwagi na tajemri@rzedstbiorstwa, a nie przedgiorcy. Pozwolitoby
to unikmé czestych watpliwosci dotycacych relacji pogé tajemnica przedst
biorcy”, a ,tajemnica przedsbiorstwa”. | co za tym idzie, na zgkiszenie przej-
rzystgci w tak newralgicznym zakresie jakim jest odmowdostpniania
informacji.

Jak stusznie wskazuje M. Zaremba polem, na ktorym) ,najsilniej przeja-
wia sk konflikt pomigdzy zasada jawsoi a wzgkdami ochrony tajemnicy
przedstbiorstwa jest udzielanie zamowi@ublicznych”. Z jednej bowiem strony
ustawa nakazuje ujawnienie pgstwania, zapewnia wgll do dokumentaciji
przetargowej czy wreszcie do samej umowy zawartejvymiku przetargu.
Z drugiej strony przepis art. 8 ust. 3 ustawy zad2® stycznia 2004 r. Prawo
zamoéwie publicznych®® stanowi,ze nie ujawnia si informacji stanowdcych
tajemnie przedstbiorstwa w rozumieniu przepiséw o zwalczaniu ni@iwe]
konkurenciji, jeeli wykonawca, nie péniej niz w terminie skladania ofert lub

24 Dz. U. Nr 153, poz. 1503, ze zm.
285 \Wyrok SN z dnia 3 palziernika 2000, | CKN 304/00, OSNC 2001, nr 4, [&.
26 Dz. U. z2010r. Nr 113, poz. 759, ze zm.
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wnioskéw o dopuszczenie do udzialu w gpstvaniu zastrzegke nie mog by
one udosgpniané®’.

Tajemnica skarbowa

Definicje tajemnicy skarbowej zawiera art. 293 § 1 ustawinia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatko@s zgodnie z ktérym tajemnicskarbovy objete s
indywidualne dane zawarte w deklaracji oraz inngdkumentach sktadanych
przez podatnikéw, ptatnikdw lub inkasentow. Na mady art. 293 § 1 cytowanej
ustawy powyszy przepis stosujeesrowniez do danych zawartych w informa-
cjach podatkowych przekazywanych organom podatkowszez podmioty inne
niz wyzej wymienione, aktach dokumentaych czynnéci sprawdzajce, aktach
postpowania podatkowego, kontroli podatkowej oraz dktgmstpowania
w sprawach o przegistwa lub wykroczenia skarbowe, dokumentacji rakbun
wej organu podatkowego, informacje uzyskane pragary podatkowe z ban-
koéw lub innychzrédet, informacjach uzyskanych w toku pgmiwania w sprawie
zawarcia porozumiew sprawach ustalenia cen transakcyjnych.

Zobowiazanymi do przestrzegania tajemnicy skarbovieprmcownicy urg-
doéw skarbowych, izb skarbowych, funkcjonariuszenicél pracownicy urzdéw
celnych oraz izb celnych, wojt (burmistrz, prezydemasta), starosta, marszalek
wojewddztwa oraz pracownicy samatpwych shib finansowych, czionkowie
samoradowych kolegiow odwotawczych i pracownicy ich biaminister widci-
wy do spraw finanséw publicznych oraz pracownicynigtierstwa Finansow
a takee osoby, ktore odbywapraktyke zawodowy w Ministerstwie lub organach
(art. 294 8§ 1 Ordynacji). Przepis 8 4 raga katalog 0s6b zobowzanych do
zachowania tajemnicy skarbowej na osoby, ktorymste@daiono informacije
zawierajce tajemnie skarbovy.

Nalezy jednak podkrdi¢, ze przepis art. 5 u.0.d.p. nie stanowi o catkowitym
wytaczeniu dosfpu do informacji z uwagi na ttajemnig, ale o ograniczeniu
dostpu, co jest zasadnigzdznica.

Sq jednak przepisy szczegoélne, na mocy ktorych tajemskarbowa nie jest
objeta ochrom, np. w gwiadczenia magkowych radnych. Jak wynika z wyroku
NSA z dnia 2 lutego 2005 r. nie podleg#¢z ochronie tzw. dane zbiorcze, nie
odnoszce s¢ do konkretnej 050899. W innym orzeczeniugsl stamt natomiast
na stanowiskuze ,,W trybie przepisow ustawy o dgsie do informaciji publicz-

287 M. ZarembaPrawo dosgpu do informacji publicznej. Zagadnienia praktyczWéarszawa
2009, s. 233.

288 Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.

289 OSK 1060/04, System Informacji Prawnej LEX, n5S82.
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nej mog by¢ ujawnione dane podatnikéw jedynie od strony zl@ejca nie
z punktu widzenia konkretnego podatnika i decypdjptej przez organ podat-
kowy w jego sprawie®®®.

e) Tajemnica statystyczna

Definicje tajemnicy statystycznej zawiera art. Iawy z dnia 29 czerwca
1995 r. o statystyce publiczA®j S nia objcte indywidualne i osobowe dane
zbierane i gromadzone w badaniach statystycznwtiastyki publicznej. Zgodnie
z art. 5 ww. ustawy dane indywidualne to dane stgtgne o podmiotach gospo-
darki narodowej i ich dzialalsoi, a dane osobowe to dane statystyczne o oso-
bach fizycznych dotyexych ich zycia i sytuacji. Dane takie nie m@&doy¢
udostpniane.

f) Prawa autorskie

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 rrawye autorskim i prawach
pokrewnycl®* przedmiotem prawa autorskiego jestdw przejaw dziatalnei
twoérczej o indywidualnym charakterze, ustalony wiggkolwiek postaci, nieza-
leznie od wartéci, przeznaczenia i sposobu wyeaia (utwor). Pojawia siwiec
czesto problem w sytuaciji, gdy wniosek o udgstienie dotyczy opracouia
ktére chroni prawo autorskie. Jak wskazuje i literaturze przedmiotu, toe
informacja jest przedmiotem prawa autorskiego e jeszcze jednoznaczna
z jej nieudostpnienié®. Pojawia si wiec konflikt pomidzy ochrom praw au-
torskich a dogjpem do informacji publicznej. Warto ga zastanowd sig, czy
w sytuacji udosipniania informacji publicznej, ktéra zawieratabyawa autor-
skie nie naleatoby wyhczy¢ mazliwosé ich utrwalania czy kopiowania, a pozo-
stawi jedynie maliwos¢ wgladu. Miatoby to chroré przed naruszeniem praw
autorskich poprzez nieuprawnione korzystanie z.nich

Naczelny §d Administracyjny w wyroku z dnia 16 czerwca 2008tant na
stanowisku,ze nie kada opinia prawna spadzona na gytek organu admini-
stracji publicznej stanowi informacje publieznDecyduje bowiem o tym cel,
w jakim zostata spoarizon&™. Podobnie stwierdzit WSA w Warszawie, podkre-
slajac jednak kwesti podmiotu sporgdzapcego oping, tzn. informacja publiczna
bedzie taka opinia prawna, ktéra nie tylkozstuealizacji publicznych, ale dodat-

20 wWyrok WSA w Warszawie z dnia 25 juiziernika 2006 r., Il SA/Wa 970/06, System In-
formacji Prawnej LEX, nr 284503.

291 Dz. U. Nr 88, poz. 439, ze zm.

292 Dz, U. z 2006 r. Nr 90, poz. 631, ze zm.

298 3, Jendréka, M. StoczkiewiczDoskp do informaciji airodowisky Warszawa 2002, s. 63.

294 | OSK 89/09, ,WspélInota” 2009, nr 37, s. 36.
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kowo majca status dokumentu wewtrznego, jakoze sporadzona przez pra-
cownika organt®>. Tym samym, jak ji byto wskazane wc#aiej, opinia spora-
dzona przed podmiot ,zewtizny” nie kedzie miata waloru informacji
publicznej. Pod ochranbeda wiec te materiaty, ktore spetnigprzestank orygi-
nalndci, ale nie maj charakteru dokumentéw wdowych czy te materiatow,
0 ktérych mowa w art. 4 pkt 2 prawa autorskiego.ziéatez jest jak skonstru-
owana jest umowa poruzy autorem a zamawiggym. Trafne jest véic stanowi-
sko sidu zawarte wyroku z dnia 17 lipca 2007 r.: ,,Nigt j@formacja publiczn
w rozumieniu ustawy o dagiie do informacji publicznej informacja, ktéra ko-
rzysta z ochrony przewidzianej w ustawie z dniatédo 1994 r. o prawie autor-
skim i prawach pokrewnych*®.

Problemem, ktéry nie doczekat jednolitego rozstruggja ani w doktrynie,
ani w orzecznictwie jest udeginianie akt pogpowania administracyjnego. Wy-
daje s¢, ze w przypadku, gdy w aktach znajduje siw. tajemnica, akta w tym
zakresie nie magby¢ ujawnione. ,Mana zatem przyg, ze udosgpnieniu pod-
legap nie tyle akta administracyjne jako takie, ile imfmcje zawarte w tych
aktach, pod warunkienie nie dotycz one danych chronionych ustawowo. Pra-
wo do informacji zawartych w aktach podlega takeimmgm ograniczeniom, jak
inne informacje: w zakresie i na zasadach @&rgch w ustawie o ochronie in-
formaciji niejawnych oraz w przepisach o ochronieych tajemnic ustawowo
chronionych, a tate ze wzgtdu na prywatn& osoby fizycznej lub tajemnic
przedsgbiorcy. (...) Naczelny & Administracyjny w wyroku z dnia 6 maja 1997 r.
Il SA/Wr 929/96 podniesionozicech ochrony débr osobistych czy prawa pry-
watnaci jest to,ze ochron ta jest obgta dziedzinazycia osobistego, prywatnego
cztowieka. Nie obejmuje ona jednak dziatdltigpublicznej ani te sfery dziata
czy zachowa, ktdre g ogolnie pojmowane jako osobiste lub prywatneglje
dziatania te lub zachowania aih si¢ scisle z dziatalnécia publiczra. Udostp-
nienie informacji nie nagpuje bowiem dlategase zawiera tr& danego rodzaju
albo dlategoze znajduje si w takim lub innym miejscu (aktach administracyj-
nych, dokumentach wdowych). Udosipnienie nasfpuje z tego powodu,zi
informacja nie zostata utajniona lub nie jestetdbpchron?”.

Nalezatoby wkc przypé, ze dosg¢p do akt sprawy administracyjnej nie powi-
nien by brany pod uwagprzy ocenie realizacji prawa do informacji pubtieg
Akta takie mog wprawdzie zawierainformacje publiczne, ale tylko tegdy

29 WWyrok z dnia 22 czerwca 2007 r. (Il SAB/Wa 175/@ystem Informacji Prawnej LEX,
nr'340013).

29 || SAB/Wa 58/07, System Informacji Prawnej LE,368237.

297 B. Dolnicki, Samorzd terytorialny Warszawa 2009, s. 180 i n.
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podlegaly udosgpnieniu na zasadach ogdélnych. Trudno bowiem pézye akta
sprawy g ,,w catdgci” informacija publiczra réwniez ze wzgédu na tréc¢ przepisu
art. 73 K.p.a., ktéry stanowie wghd w akta sprawy, spagdzania z nich nota-
tek, kopii i odpisbw ma strona pepbwania administracyjnego. Dlategaz te
podmiot, ktéry nie jest ma przymiotu strony ppsiwania nie powinien mée
wgladu do akt, jakaze dotyca one sprawy indywidualnej. Trafne jest w tym
zakresie stanowiskmdu administracyjnego w Gdsku, ktory doszedt do prze-
konania,ze akta administracyjne nies slokumentem urdowym, a dosp do
nich i to wyhcznie stronie — reguluje K.p.a. lngpravy jest natomiast dogh do
konkretnych dokumentéw ugdowych znajdujcych s w tych aktach®.

Doskp do tréci aktow administracyjnych i innych rozstrzyghibedzie szer-
szy (z uwagi na brzmienie art. 6 ust. 1 pkt 4awsgtaod dosgpu do informacji
zawartych w aktach pagtowania administracyjnego prowadego do wydania
decyzji lub innego orzeczenia. O ile ma s¢ zgodzé, ze trés¢ aktdw admini-
stracyjnych stanowi informagijpubliczra, to zbyt daleko igca jest tezaze akta
postpowai administracyjnychainformacjami publicznymi.

IX. Sadowa kontrola

a) Bezczynnéé

Na tle realizacji obowaizku udosgpnienia informacji mge wystpi¢ sytuaciji
bezczynnéci podmiotu zobowdzanego. Jak slusznie wskazali J. Ruszewski
i P. Sitniewski bezczynigé to sytuacja gdy zaréwno ,,(...) podmiot zobgrainy
nie reaguje na kierowany do niego wniosek pomiméywp terminu, udziela
informacji niepetnej jak i odmawia w cdld udzielenia informacji bez wskazania
podstawy prawnej odmow§™. Nie mana natomiast nazwabezczynnécia
sytuacji, gdy organ nie udziela informacji, gdyie jest w jej posiadaniu. Powi-
nien jednak powiadorgio tym fakcie wnioskodavgc Potwierdzit to §d Admini-
stracyjny w wyroku z dnia 6 lipca 2006 r. ,,Od ,aziénia” organu nahy
odr&ni¢ sytuacg, w ktérej organ administracji odpowiada na wnioselidziele-
nie informacji publicznej, lecz nie me podé zadanych informacji, bo ich po
prostu nie ma. W takiej sytuacji odpowiedrganu na wniosek zainteresowanego

29 \Wyrok z dnia 17 grudnia 2003 r., Il SA/Gd 1153/@ystem Informacji Prawnej LEX,
nr 299295.

29 3. Ruszewski, P. Sitniewskoskp do informacji publicznej. PoradnikSuwatki 2007,
s. 32.
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podmiotu trzeba potraktowgako udzielenie informacji, cldooczywicie takie
stanowisko organu nie nie zadowalazainteresowanegd™.

W przypadku bezczynisoi podmiotu zobowizanego, wnioskodawca nie po-
zostaje bez prawnydrodkéw dziatania. Nie jest jednak jednoznaczneakinj
trybie ma skaty¢ bezczynnéc. Wedtug niektérych autoréw moa ztay¢ zaza-
lenie na niezatatwienie sprawy w terminie na posigart. 37 K.p.&°" Nie spo-
sob s z tym jednak zgodgj jako ze udostpnienie informacji nie odbywa i
w trybie K.p.a., a u.0.d.p. nie przewidujadnychsrodkéw zaskatenia. Sid
niedopuszczalne jest zastosowanie instytucji z3rtK.p.a. Tak wdc wniosko-
dawcy przystuguje wykznie skarga na bezczyriéma podstawie art. 3 § 2 pkt 8
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o gusvaniu przed sglami admini-
stracyjnymi® (zwana dalej: p.p.s.a.). Wydaje,ste wniesienie skargi powinno
poprzedzé& wezwanie z art. 52 § 3 i § 4 p.p.s.a., czyli danigia naruszenia
prawa, z tymze przepis ten wskazuje na akty lub czysundedace przedmiotem
skargi. Nie odnosi siwiec do bezczynniei organdw, co oznaczae w sytuacji
bezczynnéci organdéw w zakresie udggniania informacji publicznej wniosko-
dawca mee ziazy¢ skarg na bezczynni bez uprzedniego wezwania organu do
usungcia naruszenia prawa. Takie stanowisko powodigezasada jawnoi jest
realizowana w szeroki sposoéb.

b) Art. 21§ 22 u.o.d.p.

Sadowa kontrola realizacji obowakdéw zwiazanych z dogpem do informa-
cji uregulowana jest przede wszystkim w art. 22 u20.d.p. Przepis art. 22 ust. 1
u.o.d.p. stanowie podmiotowi, ktéremu odméwiono prawa dpstdo informa-
cji publicznej ze wzgtlu na wykczenie jej jawngci z powotanie gi na ochromr
danych osobowych, prawo do prywaitiooraz tajemnie inng niz informacja
niejawna, tajemnica skarbowa lub tajemnica statyatya, przystuguje prawo
whniesienia powddztwa dedu powszechnego o udgstienie takiej informacii
Natomiast w przepisu art. 21 wynikae w pozostatych przypadkach odmowy
udostpnienia informacji publicznej wnioskodawcy przyshigy skarga do gslu
administracyjnego. Tak wt w zalenosci od rodzaju tajemnicy, na ktorej ochro-
ne powotuje s¢ podmiot zobowizany do udogpnienia informacji publicznej
wnioskodawca m@e wnig¢ powddztwo do gdu powszechnego albo skardo
sadu administracyjnego.

300 \wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 lipca 2006 r..SIAB/Wa 48/06, System Informacji
Prawnej LEX, nr 271609.

301 Tak np. J. Ruszewski, P. SitniewsRipsep do informacji publicznej. PoradnilSuwalki
2007, s. 36.

302 Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.
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W konsekwencji sprawy wynik@je z tej samej ustawy rozpoznawane s
w dwdch ré@nych trybach, co waze st tez z r&nymi rozstrzygniciami, jako
ze zupetnie rone @ skutki orzeczé tych fdéw. WSA nie wydaje bowiem
orzeczé, na mocy ktérych moégiby zobosriaé do udostpnienia informacji.
Natomiast sd powszechny —a#l rejonowy wydziat cywilny — mee orzec
0 zobowgzaniu do udogpnienia informacji. Czyli w przeciwisstwie do gdu
administracyjnego, asl powszechny m@ wyda orzeczenie reformatoryjne, co
do meritum.

Co wiecej, ma@e sk okaz& problematyczna sytuacja, gdy odmowa ¢ost
do informacji publicznej nagpita z uwagi na ochranréznych tajemnic. Spowo-
duje to,ze strona kdzie mogta wni& zaréwno powodztwo doadu powszech-
nego, jak i skargdo sidu administracyjnego. Takie stanowisko potwiertésA
w wyroku z dnia 7 marca 2003 r. wskamjze odmawiajc dostpu do informa-
cji nalezy wskazé jaka tajemnica podlega ochronie, z uwagi naseweos¢ sadu,

w zaleznosci od rodzaju tajemnicy powotanej w dec§%i

U.o.d.p. zawiera przepisy szczegdblne w stosunkp.des.a. w zakresie ter-
minéw przekazania akt i rozpoznania skargi. Przakiz akt i odpowiedzi na
skarg; ma nasfpi¢ w ciagu 15 dni od dnia otrzymania skargi, natomiast gkar
rozpatruje si w terminie 30 dni od dnia otrzymania akt wraz podiedzi na
skarg;. ,Nalezy skonstatowaz niepokojem,2 przepisy normujce posipowanie
przed gdami administracyjnymi nieasdostosowane do sytuacji, gdy przedmio-
tem sprawy jest ocena zasasiovylaczenia jawnéci danej informaciji, lub gdy
stanowsce podstaw rozstrzygrgcia akta sprawy zawierpfaka sekretm infor-
macg” 3%

Powstaje te pytanie dotycace maliwosci zaskatenia do sdu administra-
cyjnego informacji o nieudogbinieniu informacji publicznej, w sytuacji gdy nie
jest to odmowa. Wydaje gize pismo informujce o niemaliwosci uzyskania
informacji, jako inny akt z zakresu administragjibicznej mae by po wyczer-
paniusrodkéw zaskatenia zaskaione do sdu administracyjnego na podstawie
art. 3 8 2 pkt 4 p.p.s.a. Odmienne jest w tym zsikretanowiskoaglu admini-
stracyjnego: ,,W sytuacji, gdsadana informacja nie jest informacpubliczra
w rozumieniu ustawy o dogiie do informacji publicznej, organ zawiadamia
o tym wnioskugcego pismem. Pismo takie nie guesic w zakresie kognicji
sadu administracyjnego okilenym przepisem art. 3 § 2 pkt 4 p.p.S:&."Biorac

303 | SA 3572/02, System Informacji Prawnej LEX, 1##4641.

304 M. ZarembaPrawo dosgpu do informacji publicznej. Zagadnienia praktyczWarszawa
2009, s. 159.

305 \Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 lipca 2007 r.SAB/Wa, System Informacji Prawnej
LEX, nr 368237.
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jednak pod uwag realizacg zasady jawngi, nalezatoby opowiedzié sie za
stanowiskiem,ze informacja o braku nitiwosci udosgpnienia informacji jest
innym aktem z zakresu administracji publicznekigjdaka podlega zaskamniu.
Jeli chodzi natomiast o pagtowanie przedaslem powszechnym to nale
podkreli¢, ze tak samo jak w przypadkudu administracyjnego, powdédztwo
przystuguje po wyczerpaniu trybu odwotawczego. @zado,ze strona nie ma
wnies¢ powodztwa doglu, gdy przystuguje jej jeszcze odwotanie od decyzj

X. Odpowiedzialnas¢ karna

Szczegoélnymérodkiem prawnym, ktory ma zapobi€gaieuzasadnionej od-
mowie udosfpnienia informacji, a tym samym chrénzasa¢ jawnaci, jest
odpowiedzialné¢ karna za nieudogbnienie informaciji (art. 23 u.o.d.p.). W wy-
roku z dnia 20 lipca 2007 r. SN wyrazit pad) ze ,przepis art. 23 ustawy z dnia
6 wrzenia 2001 r. o dogpie do informacji publicznej penalizuje zachowanie
polegajice na nieudogpnieniu jakiejkolwiek informaciji, nie Zatylko takiej
informacji publicznej, kt& charakteryzuje przymiot wkszej wagi. Okoliczno-
ci, odnosace s¢ do wartdci (wagi, znaczenia) nieudzielonej oskarielowi
positkowemu informacji publicznej, mieszcsie w zakresie elementow przed-
miotowych rozwaanego czynu, wyznaczajych — wraz z innymi przestankami,
takze z zakresu strony podmiotowej — stdpjego szkodliwéci spotecznef®.

Stosowanie tego przepisu wydaje B¢ jednak déc¢ rzadkie i odnosi gido
sytuacji np. niewykonania orzeczeniadg zobowizujacego do udosgpnienia
informacji.

XI. Samorzad terytorialny

Pomimo braku legalnej definicji zasady jawoio okreslenie to zostato
wprowadzone do ustaw samgapwych (art. 11b u.s.g., 8a u.s.p., 15b u.s.w.) na
mocy nowelizacji z dnia 11 kwietnia 200%°f.Zgodnie z tymi przepisami dzia-
lalnos¢ organéw jednostek samaodu terytorialnego jest jawna, a ograniczenia
mog wynikac wytacznie z ustaw. Jak podkia sk w literaturze, zanim zasada

%05 111 KK 74/07, LEX nr 323657.

307 Ustawa 0 zmianie ustaw: o samgizie gminnym, o samogqdzie powiatowym, o samo-
rzadzie wojewddztwa, o administracjiadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych
innych ustaw, Dz. U. Nr 45, poz. 297.
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0golnej jawndci zostata wprowadzona do ustaw samdawvych, wymaog jawno-
sci dotyczyt jedynie gospodarki finansowgj

Obecnie, zakres jawiad dziatania obejmuje w szczeg6kod prawo obywa-
teli do uzyskiwania informaciji, wgbu na sesje organu stanqeego i posiedze-
nia ich komisji, a take dostp do dokumentéw wynikagych z wykonywania
zada publicznych, w tym protokotéw posiedz@rgandw jednostek samadu
terytorialnego i komisji organu stanawego. Jest to wt wyliczenie przykfado-
we, a nie taksatywne. Jednog@zie ww. przepisy wskazajze zakres dogpu do
dokumentdw i korzystania z nich okl& statut gminy.

Przepis art. 61 ust. 4 Konstytucji RP stanaw,tryb udzielania informacji
okreslaja ustawy. Natomiast zgodnie z art. 1 ust. 1 u.o.idformacja publiczna
podlega udogpnieniu na zasadach i w trybie odlomych w niniejszej ustawie.
Z kolei ww. przepisy ustaw samadowych wskazuj, ze zasady dogpu do
dokumentdw i korzystania z nich okl& statut gminy. Z takiego podziatu tma
wywies¢ wniosek,ze informacje, o ktérych stanoavprzepisy ustaw samaido-
wych g to inne informacje izite okrélone w u.o.d.p. Jedna& w wyroku z dnia
16 wrzénia 2002 r. Trybunat Konstytucyjny wyjait, ze czym innym jest prawo
do informacji publicznej, a czym innym zasady jejostpniania. Wyraony
zostat pogid, ze zasady i tryb pogbowania mae by¢ okreslony jedynie w usta-
wach, natomiast procedury organizacyjne magalegé¢ sii w aktach niszej
rangi, takiej jak np. statut. Startez na stanowiskuze przepisy ustaw samarz
dowych g zgodne w tym zakresie z Konstyty¢jpowinny by rozumiane w ten
sposéb, i dotycz aspektéw organizacyjno-technicznych o charaktéokel-
nym*®. K. Tarnacka dodaje natomiaste ,Statuty powinny okrdaé reguty
o charakterze posdkowym, ktére dotycz miejsca i czasu udagiania doku-
mentow, technicznych uwarunkoivaapoznawania siz ich trécia czy te ich
kopiowania, powielania, dokonywania wypisow, az@kvskazywa jednostki
organizacyjne odpowiedzialne za udgstianie okrélonych dokumentow™°.

Wydaje s¢ jednak,ze unormowania zawarte w statutach nie powinnyaay
grozeniem dla realizacji zasady jawétg jako ze ich tré¢ nie mae by sprzecz-
na z Konstytugj i ustawami. Tym samym, statut nie #@onaruszé& uprawnié
zwigzanych z zasadjawnasci i dostpu do informacji zawartych zaréwno w art.
61 Konstytucji RP, jak i w ustawie o dggie do informacji publicznej. Natg
podkrsli¢, ze zasad dogpu nie mae okréli¢ organ wykonawczy, jakée jest to

308 A. Obrzut, Prawo do informacji publicznej. Wybrane problenw: Problemy prawne
w dziatalnaci samorzdu terytorialnegored. S. Dolata, Opole 2002, s. 215.

309 K 38/01, OTK-A 2002, nr 5, poz. 59.

310 K. TarnackaPrawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnytydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 2009, s. 199.
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wytaczne uprawnienie organu stanqeego jednostki samagdu terytorialnego.
Na takim stanowisku stahtez NSA w wyroku z dnia 13 czerwca 2005 r. stwier-
dzapc, ze prezydent jako organ wykonawczy wygagaradzenie okrélajace
zasady dogpu do informacji publicznych, niezamieszczonych WP Boraz
w sprawie wysok&ci optat za udogpnienie tych informacji, narusza vigizne
kompetencja rady gminy do okfenie tej materfi*’. Z jednej strony powstaje
problem praktyczniei takiego zargdzenia, wydanego w gminie na podstawie
art. 33 ust. 3 u.s.g., jakee jest to najlepsza forma dla usprawnienia pracy
w omawianym zakresie, g#\kierowana jest do pracownikéw. Z drugiej strony,
zasadniczo adresatem tych postanéawigap by¢ nie pracownicy, ale gtéwnie
mieszkacy danej gminy. Ustawodawca postanowit bowiesn,zasady te maj
by¢ okreslone w przepisie powszechnie obamijacym — statucie. Dlatego e
nie mana st zgodzé z poghdem K. Tarnackiej, jakoby regulacja tej problema-
tyki w statutach powodowatae akty te ,,(...) przestatyby pedmiole aktu regulu-
jacego wewnrtrzny ustréj gminy, a zaeg/by pemni role regulatorow dziatania
urzeddw i jednostek organizacyjnych w gminie w zakrasifos¢pniania infor-
macji”**%

Nalezy wskazé, ze w statucie mag znaleé sig postanowienia w zakresie
w jakim organ stanowcy zostat do tego upovmiony przez przepisy oraz takie,
ktore nie g sprzeczne z ustawPowstaje wic pytanie, co mze i powinno znaj-
dowa si¢ w statucie w zakresie dgpu do informacji publicznej. Wydajecsize
uregulowanie to jest zblne, bowiem wszystkie kwestie dotyce udosipnienia
informacji znajduj si¢ w u.o.d.p., a ewentualne sprawy, ktéie lege ferenda
powinny znale¢ sig w ustawie, nie maghby¢ sita rzeczy uregulowane w akcie
nizszej rangi, czyli w statucie. Nadto, wszelkie oggaenia w zakresie udaegt-
niania informacji publicznych magmie¢ swoje zrédto wykcznie w ustawach.
O zlxdndsci takiego uregulowanié@wiadczy chociaby wyrok WSA we Wrocla-
wiu, ktory stwierdzit,ze ,,Zapis statutowy, uzaleiajacy uzyskanie informacji
bez pisemnego wniosku od tego, czy informacja tenaga wyszukiwania i czy
mozliwe jest jej udzielenie w formie ustnej, nie jgstlynie uszczegdtowieniem
trybu okrélonego w u.d.p., ale wprowadza rzeczywiste ogramizz w dosipie
obywateli do informacji publicznef*® Jest to jeden z wielu przyktadéw uregu-
lowania w statutach materii sprzecznie z ugtaw

311 OSK 69/05, System Informacji Prawnej LEX, nr 1866

312 K. TarnackaPrawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnywydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 2009, s. 201.

313 Wyrok z dnia 20 maja 2005 r., Ill SA/Wr 26/04, 82006, nr 2, s. 31.
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Jawndg¢ okreslona w ustawach samaidowych porownywalna jest z zakre-
sem dosipu do informacji publicznych okéesnym w art. 3 u.o.d.p. i obejmuje:
- prawo wghdu do dokumentéw ugdowych

Zgodnie z art. 6 ust. 2 u.0.d.p. dokumentengdwzvym w rozumieniu ustawy
o dostpie jest tré¢ oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisanaler
wolnej formie przez funkcjonariusza publicznego ezumieniu przepiséw Ko-
deksu karnego, w ramach jego kompetencji, skierawbminnego podmiotu lub
zlozona do akt sprawy. Natomiast ustawy sanozve wskazuj tylko ogoinie
na maliwos$¢ dostpu do dokumentdw, ale nie wszystkich, a tylko wyiikych
z wykonywania zadapublicznych. Wydaje §j ze dokumenty urglowe to pog-
cie szersze nidokumenty wynikace z wykonywania zadapublicznych. Nie
ma to jednak znaczenia o tyle udostpnienie wszelkich dokumentow ngstije
na podstawie u.o.d.p., a nie ustaw sama@owych, co oznaczae znhaczenie
bedzie miat zakres wgtu do dokumentéw uedowych okrélony w u.o.d.p.

Przy czym wgld do dokumentéw oznaczze ,0sobie zapoznagej sk z do-
kumentem udospniajacy zapewnia mdiwos¢ dysponowania jego teia (a nie
samym dokumentem), co obejmuje zilwos¢ przeczytania dokumentu i spafz
dzenia notateR** Moze to by tez sporadzanie kserokopii i zd§ dokumentéw.

Jak stusznie wskazuje J. Jagoda, z uwagi nzetkatalog wskazany w art. 6,
w ktérym wymienione zostaly informacje podlega udosipnieniu, jest
otwarty, jednostki samogdu terytorialnego s zobowhzane do udospniania
informacji o:

— swoich zamierzeniach (co do dziala ramach realizacji zadgublicznych),

— projektéw aktdw normatywnych,

— tres¢ ocen i wysipien organow wiadzy publicznej,

— tzw. majtku publicznym (zaréwno o aktywach, jak i zobgréniach),

— programach w zakresie realizacji zagmblicznych, sposobie ich realizacji,

— statusie prawnym,

— prawnych formach dziatania,

— sposobach przyjmowania i zatatwiania spraw,

— prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach,

- tres¢ i post&d dokumentow urgdowych (katalog zaproponowany przez J. Ja-

god:™).

814 T.R. AleksandrowiczZKomentarz do ustawy o depte do informaciji publiczneWarszawa

2002, s. 86.

Jawnao¢ dziatania organdéw samaogdu terytorialnego referat wygtoszony na konferencji
w dniach 27-28 marca 2003 r. w Lublinie, pt. ,Samdrlokalny w Polsce. Spoteczno-
-polityczne i ekonomiczne aspekty funkcjonowania”.
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Wglad do dokumentow mi@ obejmowa: przeghdanie, sporadzanie notatek
i odpiséw, sporgdzania kopii, czy teprzeniesienie na wskazanysnik informa-
cji. Wydaje sg, ze ten zakres uprawrfigest na tyle szeroki aby zapewnipraw-
nionemu udosgpnienie informacji w satysfakcjorage go formie.

- prawo dostpu do posiedzekolegialnych organéw wtadzy publicznej pocho-
dzacych z wyboréw powszechnych, inaczej jawhobrad

Zaden przepis nie zoboaziuje organéw kolegialnych pochagych z wybo-
réw bezpérednich, ktérymi w jednostkach samaum terytorialnego $ rada
gminy, rada powiatu i sejmik wojewddztwa do inforania o terminach ses;ji.
Wydaje st, ze realna maiwos¢ skorzystania z uprawnienia jakim jest ggsha
posiedzenia zaistnieje wtedy $lietaka informacja zostanie ogtoszona. Najroz-
sadniejszym bytoby wskazanie w u.o.d.pe jest to informacja obligatoryjna do
zamieszczenia w Biuletynie Informaciji Publicznej.

Uprawnienie wsfpu na posiedzenia organéw pochgmzh z wyboréw bez-
paosrednich wynika nie tylko z u.o.d.p., ale przede yg$izim z ustaw samo#z
dowych, a nade wszystko z art. 61 Konstytucji RBs&p do posiedze nie jest
jednak niczym nieograniczony. Z przepisu art. 18 8131.0.d.p. wynika bowiem,
ze organy pochodze z wyboréw bezpgoednich zobowizane § zapewnt wa-
runki lokalowe lub technicznérodki umazliwiajace wykonywanie omawianego
uprawnienia, a w miarpotrzeby zapewnitransmis¢ audiowizuall lub telein-
formatyczr. Tym samym, w przypadku braku warunkéw lokalowygh tech-
nicznych, uprawniony podmiotetizie miat maliwosci wskpu na posiedzenia.
Stusznie stwierdzit veic Naczelny $d Administracyjny w uzasadnieniu wyroku
z dnia 20 marca 2003 r. stwierdmapiewanos¢ uchwaly rady gminy, gdy na jej
posiedzenie nie zostala dopuszczona publigznBodniést m.in.,ze jawng¢
obrad ma przede wszystkim wptytvaa rzetelné procesu podejmowania roz-
strzygni¢®

W literaturze przedmiotu nioa znale¢ poghdy, ze z przepisu zezwalgje-
go na wstp posiedzé organdw kolegialnych wynika mbwos$¢ aktywnego
uczestniczenia w niél. Poghd ten wydaje sijednak za daleko igy, jakoze
osoba, ktora nie jest czionkiem danego organu rogenczynnie bré& udziatu
w jego obradach. Przeczyloby to zasadzie wyborardanu stanowcego. Skoro
bowiem kady bylby uprawniony do czynnego udzialu w sesjatie, byloby
potrzebne wybieranie radnych jako ,przedstawicielisprawowaniu wiadzy.

316 || SA/Gd 1529/02, http://orzeczenia.nsa.gov. p@8FC2A604B.

317 M. Chlipata, Prawo wsgpu na posiedzenia kolegialnych organéw jednostekoszdu
terytorialnego — propozycje de lege ferengRrawo — Administracja — Kaiot” 2003, nr 3,
s. 8.

211



KORUPCJA | ANTYKORUPCJA - WYBRANE ZAGADNIENIA

Rozwinkcie omawianego uprawnienia znajduje i art. 7 ust. 1 pkt 3
u.o.d.p., ktéry stanowize udostpnienie informacji publicznej to nie tylko
wstep na posiedzenia organéw pochadzh z wyborow powszechnych, ale
tez udostpnienie materiatbw dokumenfgiych te posiedzenia. Dodatkowo
art. 19 u.o.d.p. wskazujee organy te sposglzap i udostpniaja protokoty i ste-
nogramy swoich obrad, asjesporzadza materiaty audiowizualne lub teleinfor-
matyczne rejestrage w peni te obrady, to i te podlegajdosgpnieniu. Zdaniem
K. Tarnackiej przepis ten nale rozumi€ w ten sposobze organ kolegialny
pochodacy z wyboréw powszechnych ma obawek udosipniania protokotu
lub stenogramu, natomiast udgsiienie materiatobw audiowizualnych i telein-
formatycznych jest form fakultatywn®'®. Z poghdem tym nie sposéb i
zgodzt, albowiem z literalnego brzmienia przepisu wynika,organy g zobo-
wigzane sporgzi¢ i udosgpni¢ protokoty lub stenogramy z obrad tylko wtedy,
jesli nie sporadza i udostpnia materiatéw audiowizualnych lub teleinformatycz-
nych. Zle skonstruowany przepis powodujesaize organ mge mie watpliwo-
sci, czy ma obowizek sporzdzania protokotow i stenogramow w Adym
przypadku, zwtaszcza w tym gdy korzysta z form awidiualnych i teleinforma-
tycznych. Mae powsté tez problem, czy sytuacji, gdy nie w petni zostarare-
jestrowane obrady, rodziesbbowizek sporzdzenia protokotow i stenograméw.

Pojawia st tez praktyczny problem zwrany z ograniczeniem depu do in-
formacji, okrglonym w art. 5 ust. 1 i 2 u.0.d.p. Aby bowiem neruszy w trak-
cie posiedzenia ustawowo chronionych praw i tajemmkazdorazowo przed sesj
powinno zosté jasno okrélone co mae, a co nie mae by ujawnione. Osal
na ktdrej cizy obowihzek przygotowania sesji w ten sposéb, aby nie ost
ruszone prawo do prywatfm oraz tajemnice ustawowo chronione, jest prze-
wodniczcy rady.

Przepis art. 18 ust. 2 u.o0.d.p. wskazug posiedzenia kolegialnych organéw
pomocniczych organéw wiadzy publicznej pochamyzh z wyboréw powszech-
nych s réwniez jawne i dostpne, o ile stanowitak przepisy ustaw albo akty
wydane na ich postawie albo gdy organ pomocnickytstanowi. U.o.d.p. roz-
szerza wgc w stosunku do ustaw samgapwych kug posiedzé jawnych réw-
niez na posiedzenia kolegialnych organéw pomocniczyglamow stanovdcych.
Nie mazna zgodz sie z M. Bakiewiczem, ktéry wskazujeze zasag jawnaci
objete @ wytacznie organy kolegialne pochage z wyboréw bezpgoednich, jak
np. rada osiedla czy dzielnicy, a takaztivaos¢ nie wystpuje juz przy zebraniu

318 K. TarnackaPrawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnytydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 2009, s. 114.
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wiejskim®*®. Przepis art. 18 ust. 2 u.0.d.i.p. stanowi boweejawndci i dostpie

do posiedz& kolegialnych organéw pomocniczych kolegialnychaorgw wiadzy
publicznej pochodcych z wyboréw powszechnych. Nie maewiznaczenia
w jaki sposéb organy kolegialne jednostek pomogmiczzostaty wytonione.
Powstaje jednak pytanie co oznacza zwrot ,organpgamicze organéw stano-
wiacych”. Wydaje si, ze nie g to komisje rady (sejmiku), jakee te nie g orga-
nami. Wprawdzie jawng ich dziatania jest stusznym zaémiem, bo w wielu
przypadkach komisje wypracovauppinie i stanowiska w danej materii. Jedrak
nie ma wyranego przepisu, ktéry pozwalatby na ggsha posiedzenia komisji.

Aby dopeiné prawo dosipu do posiedzerady gminy, powiatu czy sejmiku
wojewddztwa, naletoby wprowadz uregulowanie, ktére obligowatoby do
informowania o terminach sesji i padku obrad, tak aby znany byt przedmiot
obrad. Zainteresowani mogliby ¢a w pei realizowé swoje uprawienia.

Samorad terytorialny realizuje zasadiawndsci nie tylko poprzez wigj
wskazane sposoby. Jej znakomitym przejawem jeshigdwzasada jawrigi
podejmowania uchwat. Zgodnie z przepisami art. 20. 1 u.s.g.,, 15 usp
i 21 u.s.w. obrady organéw stan@aych poszczegolnych jednostek samdoz
wych odbywaj si¢ na sesjach. Obrady te jawne, a ograniczenia jawe» mog
wynika¢ jedynie z ustaw. Uchwaty zapagajo do zasadyasw gtosowaniu jaw-
nym, chybaze przepisy ustaw stanawinaczej (art. 14 ust. 1 u.s.g., 13 ust. 1
u.s.p. i 19 ust. 1 oraz 31 ust. 4 u.s.w.). Pozwalaa pokazanie wyborcom, jak
glosup i za czym opowiadajsie ich przedstawiciele, co me by np. podstaw
decyzji w nasipnych wyborach.

Ustawa o samogrlzie gminnym w art. 61 zawiera zaggdwnaici dziatania
gospodarki finansowej. Podobnie art. 61 ustawy moszdzie powiatowym
stanowi, £ gospodarkasrodkami finansowymi znajdagymi sk w dyspozycji
powiatu jest jawna. Analogicairegulacg zawiera art. 72 ustawy o0 samguizie
wojewddztwa. Wymdg jawrigi jest spetniany midzy innymi przez:

1) zachowanie jawrizi debaty budetowej;
2) opublikowanie uchwaty bugttowej oraz sprawozda wykonania bugetu;
3) przedstawianie pethego wykazu kwot dotacji celowydhielanych z bugetu
powiatu i wojewoddztwa;
4) ujawnienie sprawozdania zadu powiatu z dzialamajcych na celu:
- zachganie zobowizah macych pokrycie w ustalonych w uchwale bed
towej kwotach wydatkéw, w ramach upawéen udzielonych przez rad
powiatu;

319 M. Bakiewicz, Prawo do informacji w jednostkach samgim terytorialnego w: Obywa-
telskie prawo do informagjred. T. Gardocka, Warszawa 2008, s. 92.
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— emitowanie papieréw warociowych, w ramach upowaien udzielonych

przez rag powiatu.

Wajt (burmistrz i prezydent) ma ponadto obggek informowania mieszkadw
gminy o zalgeniach projektu buetu, kierunkach polityki spotecznej
i gospodarczej oraz wykorzystywarsmodkéw budetowych (art. 61 ust. 3 u.0s.g.).

.Zasad jawnasci budzetowej uznaje siza ,zasad zasad”. Jawny buet —
uwaza sk — to taki budet, do ktérego majdostp nie tylko osoby (organy) obo-
wigzane do znajonigi jego tréci, np. cztonkowie organéw przedstawicielskich,
ale taki ,(...) ktory jest fatwo dogbny i zrozumiaty w catym kraju. Bez tak rozu-
mianej jawndci nigdy nie ma zdrowych finanséw publiczny&ff”

Na dtugo przed uchwaleniem ustawy o dp& do informacji publicznej Na-
czelny Sd Administracyjny w wyroku z dnia 6 lutego 199&awart istotne tezy
okreslajace reguty domaganiagsinformacji na podstawie art. 61 ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym (obecnie gminnym):

- nalazenie na zamd gminy ustawowego obowdku udzielania informacji,

0 jakich mowa w art. 61 ust. 3 ustawy o samdzze terytorialnym jako formy

realizowania zasady jawém gospodarki finansowej gminy — bez wskazania

form realizacji tego obowzku — nie wyhcza maliwosci udosgpniania do-
kumentow urgdowych — protokotéw z posiedizearadu gminy w zakresie
objetym art. 61 ust. 3 ustawy o samauizie terytorialnym;

- nie ma podstaw prawnych do domagania®izez mieszkicow gminy in-
formacji o finansowaniu gminy, wykracaajych poza zakres przepisu art. 61
ust. 3 u.o.s.t.,, w tym udagmiania protokotdw w petnym zakresie;

— informacji wykraczajcych poza zakres art. 61 ust. 3 mpagdac mieszkacy
lub ich grupy, azadanie to nalgy ocenig& w kontelécie prawa do informaciji,
bedacego elementem prawa wyemia opinii, ktére reguluje ratyfikowana
przez Polsk Konwencja Europejska;

— prawo mieszkécow gminy do informacji, m.in. o wykorzystaniwodkow
budzetowych gminy, mge by chronione na drodzeadowej, na podstawie
art. 101a ustawy o samatzie terytorialnyr™.

Reguly te rozszerzone zostaly regulacjami zaréwmoldb ust. 2 ustawy
0 samorzdzie gminnym, jak i ustawy o degie do informacji publicznej. Obec-
nie nie mae juz by¢ kwestionowane prawo obywateli do wdl do protokotow
Z posiedzé organdw gminy.

320 3. Matecki,Glosa do wyroku NSA z dnia 6 lutego 19965A/L 2722/95, OSP 1997, z. 5,
poz. 106, s. 273.
321 SAE 2722/95, OSP 1997, z. 5, poz. 106, s. 270.
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Roéwniez jawnas¢ prawa miejscowego sprzyja transparesthalziatania sa-
morzdu. Zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP warenkiwegcia w zycie
aktow prawa miejscowegdo jest ich ogloszenie. ,,Aypadku samorgu teryto-
rialnego tryb udzielania informacji o dziataniu ge@rganow okrédaja nadto
ustawy ustrojowe, za kdym razem odsyta¢ do tréci statutow poszczegdinych
jednostek (art. 11b ust. 3 u.s.g., art. 8a ustsPpui art. 15a ust. 3 u.s.w.). Zatem
kwestia sposobu ujawniania aktow podejmowanychzmrgany jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ktore niey ®bjete obowizkiem publikacji w wojewddz-
kim dzienniku urzdowym, naleéy do regulacji statutowei®’. Zasady i tryb
oglaszania aktow prawa miejscowego reguluje ustavamia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innyaktéw prawnycff>.
Zgodnie z art. 2 ww. ustawy ogtoszenie aktu normvaggo w dzienniku urz
dowym jest obligatoryjne. Obowdek ten mae wykczy¢ odrebna ustawa i to
ewentualnie wtedy, gdy akt ten niedzie zawieral przepisu powszechnie obo-
wigzujacego. Akty prawa miejscowego naklagtsg na obywateli obowkki, czy
tez dapce im uprawnienia ogtaszane\s Wojewodzkim Dzienniku Urgdowym.
Jest to wgc z pewnécia rodzaj jawnéci. Akty prawne nie g wigc udosgpniane
na podstawie ustawy o depte do informacji publicznej, lecz na podstawieatist
wy 0 ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérychyian aktéw prawnych.

W wojewddzkim dzienniku urtlowym ogtaszaneasnie tylko akty prawa
miejscowego, ale zgodnie z art. 13 ww. ustawy agias § tam te informacje,
komunikaty, ogtoszenia, obwieszczenia zzgine z dzialalniia organéw jedno-
stek samorgu terytorialnego. Rozpowszechnienie npsje poprzez prenumera-
te oraz w statych punktach sprzegaDodatkowo, w aparacie pomochniczym j.s.t.
prowadzone & zbiory wszystkich dziennikéw ugdowych, ktére powinny hiy
udostpnianie do powszechnego i nieodptatnegoadigl Jawnéé podejmowania
aktow prawa miejscowego — zarowno jawtipodejmowania uchwat, jak i ogta-
szanie aktow prawa miejscowego w wojewddzkim dzlannrzedowym sprzyja
realizacji jawn@ci procedury stanowienia prawa.

Nadto, realizacja zasady jawdoow samorzdzie terytorialnym przejawia gi
w poszczegolnych ustawach. Ustawa o guet do informacji publicznej jest
bowiem istotnym, ale nie jedynym aktem prawnymiregdcym zasa¢ jawno-
sci. Przyktadowo inne to: ustawa z dnia 27 sier@089 r. finansach publicz-
nych?® i zawarty tam rozdziat 4 pt. ,Jawéio i przejrzystéé finanséw

322 3. Korczak,Jawnai¢ jako nowa jaked dziatai administracji publicznejw: Jakoi¢ w admi-
nistracji publicznejred. J. Lukasiewicz, Rzeszéw 2004, s. 205.

32 Dz. U. z2010r. Nr 17, poz. 95.

324 Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.
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publicznych”, a w szczegoldoi przepis art. 35, ktory stanowie ustawa z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowariegrzennyrif>, ktéra za-
kiada prawo wgldu do miejscowego planu zagospodarowania przestegen
oraz otrzymywania wyrysow i wypiséw z planu, ustazvania 3 padziernika
2008 r. o udosgpnianiu informacji csrodowisku, udziale spoteciastwa w ochro-
nie srodowiska oraz ocenach oddziatywaniasredowiskd?®, ktéra ustala zasady

i tryb postpowania w sprawach udgphiania informacji osrodowisku i jego
ochronie, ocen oddziatywania si@dowisko i transgranicznego oddziatywania na
srodowisko.

Whnioski

Na tle ustawy o dogpie do informacji publicznej rodziskzereg wtpliwo-
sci. Na zakaczenie rozwzan trzeba podni&, ze z jednej strony nalg uzn& za
pozytywne uchwalenie ustawy o dgse do informacji publicznej, stanoydej
konkretyzaci norm konstytucyjnych i norm prawa ¢dzynarodowego. Z drugiej
jednak strony nals wyrazic zal, ze zasady zawarte w tej ustawie doznak
licznych wytloméw. W praktyce stosowanie norm raglizych zasag jawnaci
informacji publicznych nastcza wiele trudngi. Jak stusznie wskazata M. Mu-
cha ,Pelna i wyczerpuaga regulacja prawna dotygza jawndci musi rozstrzyga
podstawowe problemy, mianowicie okleg: krag organdw i oséb, w ktérych
dyspozycji informacje siznajduj, czyli dysponentow, administratoréw informa-
cji, krag os6b ktore majprawo dostpu do informacji, zarbwno ten przedmiot
informacji, ktéry mae by gromadzony i przetwarzany, jak i ten, ktéry ma by
ujawniony, procedurdostpu do informacji, wyjtki od zasady jawni i dost-
pu do informacijigrodki prawne ochrony prawa depti do informacji**".

Pragniemy wyra#i nadzieg, ze spetienie chioczesci postulatow zawartych
w tym rozdziale przyczyiisic maze do petniejszej realizacji zasady jawtio
dziatania organéw administracji publicznej.

325 Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.

326 Dz. U. Nr 199, poz. 1227, ze zm.

327 M. Mucha,Obowizzki administracji publicznej w sferze degmi do informacji Wroctaw
2002, s. 20.
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Mozliwosci oszacowania i prezentacji skali zagrenia
korupcj a na podstawie statystyk przesgpczasci

Wstep

Ambicja autorow i pierwotnym celem niniejszego opracowdnyito dokona-
nie analizy sposobéw gromadzenia i szacowania Ekalipcji w oparciu o dane
oficjalne o przespczaci. Glownym rezultatem miat ldymodel statystyczny
przy pomocy, ktérego byto by nmibwe przedstawienie ogdlnych wnioskéw co do
zasegu i charakteru zjawiska korupcji. Tego rodzajuzadrie miatoby te stu-
zy¢ opracowaniu ulepszonej wersjiapy korupcji— raportu obrazagego poziom
zagraenia korupci, przygotowywanego przez Centralne Biuro Antykogjpe.

Zaktadane cele udatogsoshgmé tylko czsciowo. Przygidajpc sk aktual-
nym sposobom opracowywania Mapy korupciji, anadizijwesteé operacjonali-
zacji pogcia korupcji w celach badawczych oraz aiwosci wykorzystania
danych o przespczdci, autorzy doszli do konkluzjiziw zasadzie nie ma szans
na skonstruowanie statystycznego modelu opisu #awiska. Korupcja jest
zjawiskiem, ktore jest bardzo trudno béagazy pomocy dogpnych na gruncie
nauk spotecznych metod i techniksdiowych, czy statystycznych. Rozieany
ten problem w drugiej g%ci niniejszego opracowania. Coanej, chac wy¢ do
opisu tego zjawiska statystyk przgstzaci badacz musi sobie zdatvaprave
Z tego,ze korupcja nie sprowadzeedi i jedynie do zachowasankcjonowanych
prawnie. Chac opis& ja w sposob pelny musimy kirgpod uwag kwestie oby-
czajowe, moralne, czy zezwiazane z catoksztalttem stosunkdéw spotecznych
i instytucjonalnych. Statystyki przegpczaci mog by¢, zatem jedynie wycinko-
wym opisem wskiej kategorii zachowakorupcyjnych, ale nie cadoi zjawiska.
Ponadto trzeba sobie zdawaz opis przespczaici korupcyjnej bazuicy wy-
tacznie na danych oficjalnych zawszedbie bardzo niedoskonaly. Statystyki
kryminalne maj bowiem wiele immanentnych niedoskorigiowynikajacych ze
sposobu w jaki & gromadzone i przetwarzane. Coc@dj, w polskich realiach
owe niedostatkigszwielokrotnione przez wadlivé krajowego systemu statysty-
ki przestpczaici. Nie oznacza to jednake owe daneaszupetnie beziyteczne.
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Moga stuzy¢ do celow informacyjnych i edukacyjnych, ich giowograniczenia

sa zwiazane z maliwoscia wykorzystania w celach stricte naukowych.

Gtéwne wnioski z przeprowadzonych analiz sprowadzizna zatem do Kkil-
ku punktéw:

* Uwzgledniajac ogélne mankamenty oficjalnych statystyk prgestdcci oraz
niedostatki polskiego systemu gromadzenia tych camyie istnieje mdi-
wos¢ stworzenia na tej podstawie schematu opisu zjankskupciji.

* Doskpne dane magjednak stay¢ w celu edukacji publicznej i powinny by
wykorzystywane przez Centralne Biuro AntykorupcyjGedym w kraju
instytucg wyspecjalizowan w kwestii przeciwdziatania korupcji) do opraco-
wania odpowiednich materiatéw informacyjnych prezezPolska realizowata-
by zobowizania wynikajce z przygtych regulacji mgdzynarodowych
(w tym zwlaszcza Konwencji ONZ przeciwko korupciji).

* W zwiazku z powyszym zasadnym jest przygotowywanie opraqowa-
swigconych korupciji, na podstawie statystyk prgesraci. Przy czym tego
rodzaju opracowania nie powinny aspir@wid miana wyczerpagych analiz
zjawiska korupcji.

Powinny natomiast méemozliwie najprostsz forme, przystpna dla przeait-
nego odbiorcy, nie wprowadzaj go w bkd co do zakresu prezentowanych
danych. Powinny bazowana zrédtach gromadgych dane o przegiczaci
o0 mazliwie najwyzszym stopniu standaryzacji (np. bazy KCIK, czy KRKygra-
nicz& sig do prezentacji najezciej spotykanych kategorii przepstw korupcyj-
nych. Co za tym idzie, ewentualne kolejne edycjgWiaorupcji, powinny nosi
réwniez inny tytut, lepiej odzwierciedlagy zakres prezentowanych danych.

1. Analiza dotychczasowych sposob6w gromadzeniargzentaciji
danych nt. przesgpczasci korupcyjnej

1.1. Potrzeba dziata informacyjnych o skali przesgpczdci korupcyjnej
i dziataniach antykorupcyjnych

Zanim przejdziemy do szczeg6towego omoéwienia tdapy korupcjj ktére
jest punktem wycia dla dalszych analiz i wnioskéw sformutowanychiniej-
szej ekspertyzie, przejrzyjmyespomystowi tego opracowania z nieco szerszej
perspektywy.

Otdz, oprécz gromadzenia i analizy danych na tematswezaici korup-
cyjnej w zwhzku z bigacymi dziataniami operacyjnymi CBA me wykorzy-
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stywa® (i wykorzystuje) czé¢ tego rodzaju informacji w celu wykonania usta-
wowej delegacji okrdonej w art. 2 ust. 1 pkt 6 ustawy o CentralnymrdaAn-
tykorupcyjnyni®. Stanowi on,ze Biuro prowadzi dziatalig analitycza
dotyczca zjawisk wystpujacych w obszarze jego wieiwosci oraz przedstawia
informacje w tym zakresie najuwszym organom pestwa, w tym Premierowi,
Prezydentowi oraz obu izbom Parlamentu. Wykeniign obowizek CBA od
momentu utworzenia, rok rocznie przedstawia wyneiepin organom informagj
0 swojej dziatalnéci, realizupc w ten sposéb jednoczee zapisy art. 12 ust. 4
ustawy. Od pocgku w informaciji tej zawierano rownianniej lub bardziej roz-
budowan cz$¢, paswigcom analizie danych na temat skali przpstzaici ko-
rupcyjnej.

Zwazywszy, ze informacja o dziatalrigi CBA skladana Sejmowi i Senatowi
ma charakter jawny i jest przedmiotem otwartej d¢baobu izbach Parlamentu,
wykonanie tego zobowzania nosi rownie cechy dziata wchodacych w zakres
edukacji publicznej. Za geednictwem tego dokumentu spofeizevo ma szars
pozna przynajmniej niektore fakty pozwadgie wyrobé sobie zdanie o zagre-
niu korupcy oraz zyské podstawow wiedz o tym, w jaki sposob dziata jedna
Z najwaniejszych stab odpowiedzialnych za przeciwdziatanie temu zjawisk
Jest to rownig jeden z niewielu mechanizmoéw spotecznej kontratl Biurem —
oceny jego efektywrigi. Nalezy, zatem stwierd?i ze wskazane jest podejmo-
wanie wszelkich wysitkbw zmierzgjych do rozbudowania tej informacji, tak
aby byta maliwie tresciwa, bogata i przygpna dla przegtnego odbiorcy. Tym
bardziej,ze na informacyjne kompetencje Biura trzeba patrz€ w szerszym
kontelkscie (do czego skiania zregdama ustawa o CBA).

W art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawa o CBA stanoié,Biuro podejmuje inne dziata-
nia okrglone w ustawach odbnych i umowach mdzynarodowych. W tym
kontelscie warto, wec wspomnié o Konwencji Narodow Zjednoczonych prze-
ciwko korupcji z 2003 r., ktorej sygnatariuszemt jeslska. Art. 6 tej Konwengciji
stanowit jeden z argumentow na rzez powotania @érego Biura Antykorup-
cyjnegd®. Zobowhzuje on pastwa-sygnatariuszy do tworzenia wyspecijalizo-
wanych organow antykorupcyjnych, ktérych zadaniegdzie medzy innymi
.podnoszenie i upowszechnianie wiedzy na temat lze@gania korupcji’. Zobo-
wigzanie do tworzenia tego rodzaju instytucji jest wemione zapisami art. 36.
W art. 61 Konwencja przewiduje tak ze kazde pastwo-sygnatariusz eolzie
opisywat trendy korupciji i badaokoliczngci, w jakich popetnianeasprzesgp-

328 Dz. U. z 2006 r. Nr 104, poz. 708, ze zm.
329 Uzasadnienie do projektu ustawy o Centralnym RiuAntykorupcyjnym z 2006 r. (druk
sejmowy nr 275).
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stwa korupcyjne oraz monitorowat wiaspolityke antykorupcyja dokonujc
oceny jej skuteczrioi i efektywndci. Nadto art. 13 Konwencji naktada obawi
zek zapewniania udzialu spoteageva i organizacji obywatelskich w dziataniach
ukierunkowanych na podnoszeriwiadomdci problemu korupcji i strategiach
zapobiegajcych wysgpowaniu zjawisk korupcyjnych, gdzy innymi poprzez
zapewnianie skutecznego dgsi do informaciji.

Wedtug stanowiska polskich wladz utworzenie Centrgb Biura Anty-
korupcyjnego jest realizacjart. 6 Konwencji ONZ°. W konsekwencji mma
oczekiwa, ze Biuro kzdzie, co najmniej zaangawane (jéli nie bedzie gtéwnym
wykonawea) w realizacgg wspomnianych postanowigew tym w szczegoOlriei
art. 6 ust. 1 pkt b Konwencji, ktéry mowie jednym z zadatego rodzaju orga-
néw jest upowszechnianie wiedzy na temat zapobiadarupcji. Wspomniane
sprawozdanie przedstawiane przez Biuro corocznitafantowi mana, wkc
traktow&, jako jedr z form realizacji tego obowzku. Przy czym nafgite przy-
gotowanie tego dokumentu bytoby wykonaniem wsponmega zobowizania na
poziomie niezbdnego minimurt™.

Tymczasem pierwsze sprawozdania o dziakdn@BA (z lat 2007-2008)
przedktadane postom i senatorom wzbuglzdjze zastrzeenia. W zakresie,
w jakim informowaly o funkcjonowaniu samego biurghbnader zdawkowe.
Rowniez prezentowane w nich dane na temat charakterdiizdgrazenia korup-
cja byly niepetne i wyrywkow®? Jaka¢ tych opracowa ulegta istotnej popra-
wie w 2009 r. Wéwczas teotrzymaty one tytut Mapa korupcji i zagdy by¢
kierowane bezpwednio do opinii publicznej za pednictwem stron prowadzo-
nych przez Biuro (zwlaszcza poprzez portal www.lanitypcja.edu.pl). Wai
jednak konstrukcja tego dokumentu i jego zawrioudzi wiele vatpliwosci.
Podstawowym pytaniem jest, czy Mapa w obecnej postaze stwzy¢ jako na-
rzedzie realizacji opisanych postanowikonwencji ONZ przeciwko korupcji.

330 pismo Ministerstwa Sprawiedliéti na temat Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
z dn. 14 sierpnia 2007 r. (sygn. DWM | 084-26/07).

%31 Trzeba przy tym odnotowa ze CBA jest twérg serwisu informacyjnego
www.antykorupcja.edu.pl, ktéry jest cennym zasolémych informacji nt. problemu ko-
rupcji i dziatah antykorupcyjnych. Serwis ten ma jednak charakrists informacyjny, po-
nadto gromadzi i upowszechniania wiaddniaz calegoswiata. Nie jest instrumentem
dzieki ktéremu przecitny obywatel mogtby zyskawiedz na temat korupcji i trendow
w rozwoju tego problemu w Polsce.

332 G. Makowski,Socjologiczna analiza funkcjonowania centralnychamw antykorupcyj-
nych. Medzynarodowa perspektywa i polskigw@mdczenialSP, Warszawa 2010.
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1.2.Mapa korupcji — recenzja raportu

Analizujac Mape korupcji warto zaca¢ od ustalenia celéw, dla ktérych po-
wstat ten dokument. Niestety autorzy nie dlap go w zadnym miejscu. Nie
chcemy jeszcze w tym miejscu wechatgiebiej w doktadm krytyke poszczegol-
nych elementow tego dokumentu, niemniej ten istatrankament trzeba odno-
towat juz na wstpie. Brak jasnej deklaracji autorow o tym, czemuonastizy¢
sprawia, bowiem istotne trudéw interpretacyjne zaréwno przetiemu czytel-
nikowi jak i recenzentowi. Mima sk jedynie domyla¢, ze dokument ten ogoélnie
jest przygotowywany w celach informacyjnych, a dgg podstawowych odbior-
céw naley szeroko rozumiana opinia publiczna. Cel ten est jednak wyrzony
explicite w tréci dokumentu, a jego konstrukcja w wielu miejscpcreczy temu
dazeniu. Sid tez ocerg Mapy korupcji rozpocznijmy od swego rodzaju egzsge
celéw tego opracowania.

Biorac jednak pod uwagrozwaania zawarte w poprzednim podrozdziale,
omawianemu dokumentowi nabdoby przypisa funkcje wynikajce ze zobo-
wigzan przyjetych przez Polskwraz z podpisaniem Konwencji ONZ przeciwko
korupcji dotycacych informowania spofeciietwa o skali korupcji, kierunkach
polityki antykorupcyjnej oraz upowszechnianfaviadomdaci tego problemu
i konieczndci podejmowania dziateprewencyjnych.

Mapa powinna b§;, zatem materiatem, ktérego geughocelovs jest po prostu
spoteczéstwo, dokumentem o charakterze informacyjnymeldZitéremu prze-
cigtny obywatel hdzie w stanie samodzielnie wyrdlsobie oce@ na temat skali
zagraenia korupdj i dziatah majgcych na celu ograniczenie tego zjawiska, po-
dejmowanych przezsoodki wkadzy. Okrélajac w ten sposdb nadsmny cel, dla
ktérego miatby shiay¢ niniejszy dokument musimy zgodzic na konsekwencje
takiego zal@enia, mianowicie musiatby on ndieodpowiedni struktue, aby
spetni& funkcje, o ktérych méwi Konwencja. Nie znajdzienwyniej oczywicie
szczegOtowych wytycznych odérde tego jak maj wygladat metody informo-
wania i ywiadamiania spotechstwa o problemie korupcji i polityce antykorup-
cyjnej. Biomc jednak pod uwag gtdwne kierunki, jakie wyznacza prawo
migdzynarodowe, meemy poczynt w tym zakresie pewne zalenia:

» Jeli grupa docelows opracowania ma lgycate spoteczestwo, wowczasegyk
takiego dokumentu musi Bydostosowany do przetnego odbiorcy. Sposdb
przedstawiania poszczegdlnych tematéw, zagadmanych, czy informaciji
musi by mazliwie jak najprostszy, tak aby obywat&lednio zaznajomiony
Zz omawian tematylq zainteresowat ginia i miat szane zyska pewry wie-
dze w tym zakresie. Zbyt hermetycznyzyk, niejasne (fdz niewyttumaczone
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w wystarczajcym stopniu) pajcia, nieprzyjazny czytelnikowi uklad td@,

beda utrudniaty ladZ wrecz uniemaliwiaty dotarcie do ogotu spotecastwa.

* Dazac do — wypelnienia celéw — wyznaczonych przez KamsjgeONZ prze-
ciwko korupcji nalealoby rownie oczekiw#, ze w zawartéci Mapy prze-
cictny obywatel odnajdzie nie tylko ,suche” dane nmdé skali problemu
korupcji, ale take informacje o trendach w polityce antykorupcyjnagli
nawet CBA, jako autor tego dokumentu nie aspirajeali waznego animato-
ra polityki antykorupcyjnej, to w tego rodzaju oposvaniu powinien zawrze
przynajmniej informagj o wkasnej roli w tym obszarze.

* Last but not leastjesli Mapa jest tworzona przez instytgcktorej powstanie
wedle stanowiska polskiegoadu jest realizagj postanowié art. 6 Konwen-
cji ONZ przeciwko korupcji, wéwczas powinien ondébinstrumentem, po-
przez ktory wykonuje ona zadania z zakresu eduladjlicznej. Dokument
taki jak Mapa powinien, zatem nie tylkodgapisany przygpnym gzykiem,
pemnic funkcje informacyjne opisa¢ skat i charakter korupcji, ale i eduka-
cyjne wyjaniajac spoteczéstwu ukazujc, w jaki sposéb polityka patwa
odpowiada na zjawiska ilustrowane prezentowanymyuoha.

Za punkt wygcia do recenzji Mapy korupcji przyjmijmy te ogélmetazenia,
odwotugce sé do wytycznych zawartych w prawie ¢gdzynarodowym. W tym
kontelécie, nievatpliwym plusem Mapy jest sam fakt; bna powstata. Rae
instytucje zajmujce sk przeciwdziataniem przegiczaci (w tym przesipczaci
korupcyjnej), czy pragna rzecz podnoszenia standardow funkcjonowantg-ins
tucji publicznych, czy ogdlnie, jakoi zycia publicznego, jak Centralne Biuro
Antykorupcyjne, Agencja Bezpieargwa Wewrtrznego, Policja, czy Najwy
sza lzba Kontroli, rok rocznie publikujwiele cennych materialéw i danych.
Dzigcki nim mazna zdoby wiedz na temat zagié@nia korupgi i dziataniach
podejmowanych przez agendyngavowe, aby to zjawisko ogranigzyinstytucje
te przygotowuj raporty ze swojej dziataldoi, ktére nasfpnie s przedstawiane
i dyskutowane (na przyktad w parlamencie),one ogélnodogpne i mog sta-
nowi¢ cenny zaséb wiedzy. Zwykle nig ®© jednak materialy dedykowane wy-
tacznie zjawisku korupciji. NajeZciej jest ona jednym z omawianych elementow.
Nadto, ich gtéwnym celem nie jest szerokie propague wiedzy na temat pro-
blemu korupcji, czy polityki antykorupcyjnej. RappABW, czy NIK map cha-
rakter czysto informacyjnyaisane trudnym, ueclowym gzykiem, a grono ich
odbiorcéw zwykle ograniczaesdo waskiej grupy decydentéw, ewentualnie ba-
daczy danego zagadnienia.

Istniejg tez publikatory, w ktérych zainteresowani mpgoszukiwa informa-
cji na temat zjawiska korupcji lub polityki antykgocyjnej. Zwykle maj one
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jednak charakter wysoce specjalistycznygzonaukowy, jak na przykiad perio-
dyk NIK Kontrola Pastwowa. Brak natomiast syntetycznych opracowaswie-
conych korupcji, ktére przy tym bylyby napisanie ghalnie prostym

i przysepnym dla przegitnego odbiorcygzykiem.

W tej sytuacji wekszas¢ zainteresowanych skazana jest na korzystanie wy-
tacznie z doniesie i analiz prasowych, ktore niestety nie zawsze @daj na
uzyskanie petnego obrazu sytuacji. Jedngeewarto odnotow@ ze CBA pro-
wadzi specjalny internetowy serwis informacyjny $wizcony korupcji
(www.antykorupcja.edu.pl), ktéry ogdlnie rzecz hwjest bardzo udanym przed-
siewzieciem. Zawiera wiele cennych informacji — od bibliafii, przez wybrane
raporty i analizy, po doniesienia i informacje eanait korupciji i polityki antyko-
rupcyjnej, pochodce z calegédwiata. Co wgcej, serwis ten jest na kigeo ak-
tualizowany, przez co zyskuje na atrakcygipjako zrodio informaciji. Jednaie
sama natura nagdzia takiego jak serwis internetowy (jest to wzejumierze
medium ,samoobstugowe” — to na ile skorzysta z oiegytkownik zaley od
niego samego), jak formuta, w jakiej prowadzonyt jes konkretny portal (tzn.
zaktadajcej prezentagjroznych typow informacji w szerokiej, gdzynarodowej
perspektywie) sprawiae przecitny obywatel réwnie ta droga nie zyska kom-
pleksowego obrazu zagmnia korupcgi w Polsce (czy dokladniej rzecz ujmuj
obrazu skali zageenia przesjpczacia korupcyjra).

Stad tez pomystMapy korupcji— opracowania, ktére co prawda w sposéb
wycinkowy, bo tylko przez pryzmat danych oficjaltiyicwynikoéw sonday opinii
spotecznej, ale jednak w syntetycznej formie prizagis to zjawisko, nalgy
uzna za trafiony i rzeczywicie zmierzajcy do wypetnienia postanowigkon-
wencji ONZ. Warto rownig odnotowa, ze Mapa jest diym krokiem naprzod
w stosunku do standardowych sprawazdadziatalnéci CBA przedktadanych
do 2007 roku przez tstuzbe parlamentowi. Wydaje size do 2010 r., gdy poja-
wita sie pierwsza edycja Mapy raporty te (oprécz swojejgtadowej, sprawoz-
dawczej funkcji) aspirowaly tak do bycia wiénie swego rodzaju
kompleksowymzrédiem informacji o skali problemu korupcji i pgiite pastwa
wobec tego problemu, czego wizytéywkiaty by¢ prezentowane tam aginiccia
Biura. Ale jak juz wspomniano, sprawozdania trafieg do postéw i senatoréw
miaty rézna jakos¢. Same w sobie byty temalo przyjaza lektury dla przecitne-
go wytkownika, std tez ich przydatné¢ do ksztattowania spoteczngyiadomo-
ci problemu korupcji, czy aytecznéd¢ w dyskursie publicznym rowniebyta
mocno ograniczona.

Mapa korupcjiz 2010 r. w poréwnaniu do regularnych, publicznyga-
wozdar skladanych przez CBA jest, g materiatem o dio wigkszej wartdci
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merytorycznej. Jednocgdie naley docen¢ starania autorow tego dokumentu

zmierzajce do uczynienia go niliwie czytelnym i tréciwym. Nie ograniczyli

sie oni, bowiem wyicznie do omdwienia obrazu przgstzaci korupcyjnej na
podstawie wlasnych informacji CBA, alesgieli do innych zrédet danych ofi-
cjalnych (ABW, Policji czy sdéw — do omoéwieniardodet danych wrécimy jesz-
cze w dalszej eZci recenzji). Magc do dyspozycji tego rodzaju informacje
czytelnik potencjalnie jest w stanie nie tylko sauyrobi¢ sobie zdanie na temat
zagraenia korupdi, ale take uzyskda pewien obraz funkcjonowania tak istotnej
czesci systemu przeciwdziatania korupcji, jakim jestn@alne Biuro Antykorup-
cyjne. Opracowanie samo w sobie stanowi, bowiengswedzaju wizytowi tej
instytucji — czyni 4 widoczry dla przecitnego obywatela i pokazujge petni ona
réwniez inne, nk czynndci operacyjne, funkcje. Nadto, mgmgzapozné sie na
przyktad z ogdln liczba postpowar prowadzonych przez CBA i inne organy,
czytelnik zyskuje pewien obraz miejsca, jaki mattaba w polityce antykorup-
cyjnej paistwa. Mag nalezy, zatem traktow@rowniez, jako materiat na podsta-
wie, ktorego obywatele magocenig& funkcjonowanie istotnych elementéw
systemu przeciwdziatania korupcji, w tym w szczegéti samego CBA. Mze,
wiec ona shay¢ spetnieniu wymogoéw, jakie przed fswami sygnatariuszami
stawia Konwencja ONZ przeciwko korupcji Przypomnjjnbowiemze pastwa
sygnatariusze zobow#aly st miedzy innymi do dostarczania obywatelom wie-
dzy nie tylko o istocie i skali problemu, ale zakirendach w polityce antykorup-
cyjnej. Z tego punktu widzenia Mapa przynajmniepregycznie jest waiym
dokumentem. Na poziomie samej idei, w zasadzignagednak zakirzye
omawianie zalet Mapy korupciji.

Przejgzmy, tymczasem do krytyki tego materiatu, odrgsge najpierw do
kwestii ogélnych. Przede wszystkim, jak toz jwspomniano wiej (mniej lub
bardziejswiadomie) Mapa aspiruje do bycia dokumentem, papktéry polskie
paistwo ma realizowa postanowienia Konwencji ONZ dotygz budowania
swiadomdaci problemu korupcji w spotecastwie i informowania go o prowa-
dzonej polityce antykorupcyjnej, to w praktyce mmeleten nie ma szans speini
tej funkciji, z kilku powodow:

1. Przede wszystkim, nigdzie w dokumencie nie \ityja sk, do jakich celéw on
powstat. We wsipie autorzy w zasadzie przechadad razu do oméwienia
problematyki zjawisk korupcyjnych, nie ttumaczdlaczego podejmajsic tej
analizy, dlaczego zadanie to realizuje dmte Centralne Biuro Antykorupcyj-
ne i dlaczego materiat ten bazuje wo#nie na danych oficjalnych. Przyjmuyj
ze cel tego materialugdzie dla przeetnego odbiorcy sam przezsiczywi-
sty. Tymczasem, wigie z takiego zalenia uniemeliwia prezentag od-
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biorcom (a w¢c potencjalnie catemu spoledésdwu) wanej misji jaky kieruje

sig podmiot publikugcy Mapg, czyli CBA, wynikapcej z art. 6 Konwencji
ONZ przeciwko korupcji. Bez wyttumaczenia celéwdegpracowania i poka-
zania go w szerszym kontglke Mapa jest po prostu jednym z wielu raportow
antykorupcyjnych (czego w Polskich warunkach akuaratbrakuje). Co v
cej, brak opisu tej swego rodzaju ideologii Mapyudhia rownie prezento-
wanie jej jako elementu gdowej polityki antykorupcyjnej, co réwniebytoby
wskazane z punktu widzenia Konwencji ONZ (niezale od tego z jakim
rzadem mielibygmy do czynienia).

Zatem autorzy przygotowag kolejne edycje Mapy powinng jwyraznie
powiazat z chzeniem do wykonania postanowi&onwencji ONZ przeciwko
korupciji, polityka paistwa polskiego i funkcjami CBA, jako istotnego ele-
mentu systemu antykorupcyjnego i w tym kol wyranie okréli¢, cze-
mu ma stay¢ Mapa. W tym mgdzy innymi na pewno natatoby wspomnié,
ze jest to dokument pomagay Centralnemu Biuru Antykorupcyjnemu
w wypetnianiu funkcji polegagpych na podnoszeniu i upowszechnianiu wie-
dzy na temat korupciji, polityki antykorupcyjnej dukacji publicznej. Owo,
swego rodzaju credo powinno zdstdarownie wyjgnione na pocaku do-
kumentu (czy to we wgpie, czy té w innych sposob).

Konczac ten watek warto rownie wspomnié, ze jednoznaczne osadzenie
Mapy w kontekcie wymogéw stawianych przez ONZ miatoby dodatkowy
walor edukacyjny. Przeginy obywatel, czy nawet dziennikarz nie ma gegt
bionej wiedzy o tym jakie jest podie polityki antykorupcyjnej i o tymze
jest ona zakorzeniona w wytycznych dtomych w prawie ngdzynarodo-
wym, w tym zwlaszcza w standardach wyznaczonycbkzpkonwenai ONZ.
Dzigki wyraznej prezentacji Mapy w tym kont&ke opinia publiczna miataby
szang spojrz€ na krajowe dziatania antykorupcyjne w nieco inn§uietle,

a przy okazji dowiedziesie o tak istotnych dokumentach jak Konwencja.

. Kontynuupc poprzedni wtek, warto odnotow@ ze jesli Mapa korupcjimia-
taby peiné funkcje ,informatora” o zagreeniu przesfpczacia korupcyjra
oraz polityki pastwa wobec tego problemu, to wéwczas w swojej ferme
moze ograniczé& sie jedynie do postaci zbioru ,suchych” liczb.

Mapa nie musi oczywcie aspirowd do bycia opracowaniem wyczerpu-
jacym. Opisugc problem korupcji jak najbardziej ro® ogranicza sig do da-
nych oficjalnych i sondegy (tak jak jest to recenzowanej wersji). Niemniej
jednak dane przedstawione w opracowaniu powingydmyowione w kontek-
scie calgciowej i aktualnej polityki pastwa wobec korupciji. To znaczy,
w tekicie czytelnik powinien znaké odpowied na pytania o to, czy trendy
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pokazywane w prezentowanych liczbachqr@ajiazek z realizowa# polityka
antykorupcyja, na czym ten zwiek polega, czy i jakie dziatania podej-
mowane w zwizku z obserwowanymi zmianami, etc. Odniesienie atosci
polityki antykorupcyjnej pastwa powinno b§ integralnym elementem anali-
zy prezentowanych danych. Powinno zéstgrazone nie tylko w odpowied-
nio przygotowanym wsgpie do dokumentu, ale ta& w kolejnych
podrozdziatach.

3. Niestety wbrew temu, czego vma by oczekiwé po dokumencie, ktory ma
by¢ miedzy innymi instrumentem edukacji publicznej, Mape jest materia-
tem fatwym w lekturze. Jest napisana hermetyczrapykjem, ktéry poddano
tylko lekkiej korekcie.

Jednake najistotniejszym mankamentem jestywanie przez autoréw
sformutowa zargonowych lub specjalistycznych, ktore mato czytelne dla
przecetnego czytelnika. Na przykiad: liczba zalazonych posjpowan
przygotowawczych”, jednostki penitencjarne”, ,pgsbwania wszoge”,
.poStpowania zakfaczone". Terminy te estokrad nie s w ogole niewyttu-
maczone lub wyjmienia podawane przez autoréwrsewystarczajce. Czy-
telnik chac zrozumié prezentowane informacje musieg& do innych
zrodet, co oczywicie znieclgca do uwanego czytania i odwraca uwagd
zasadniczego przekazu.

Mapa powinna by napisanagzykiem bardziej publicystycznymanurze-
dowym, czy naukowym. Byloby to bymaze tatwiejsze gdyby rzeczywistymi
autorami tego dokumentu bytyby osoby spoza CBAezatiopione w specyfi-
ce swiata tej stiby, mapce troclk bardziej zobiektywizowany, zdystansowa-
ny stosunek do zawa#id tego dokumentu. Nienzaos¢ unikniecia
stosowania termindw mogtaby natomiast zéstewiazana na przyktad przez
dodanie stowniczka kluczowych poji akroniméw na pocitku tekstu. Her-
metycznd¢ przekazu mena réwnie w duzym stopniu zniwelowé stosujc
odpowiednd sza graficzra, badz tez dokonujc odpowiedniej redakcjezy-
kowej.

4. Mapa co do zaleenia jest dokumentem eklektycznym. Potencjalnienipet
funkcje informacyjne, edukacyjne i propagatorskiednoczénie, poniewa
zasadniczym elementem jejdcejest oméwienie danych oficjalnych na temat
przestpczaci korupcyjnej ma ona tak charakter popularnonaukowy i po-
winna zawierd odpowiedm, not metodologicza. W odebnym (niezbyt diu-
gim) rozdziale autorzy powinni omdgvimetodologt prezentacji danych,
scharakteryzow@zrodta, z ktérych korzystaj przedstawd zalety i manka-
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menty danych oficjalnych na temat pragsizaici korupcyjnej, a take da-
nych pochodzcych z sonday opinii spotecznej na temat problemu korupciji.

Nota metodologiczna bytaby pgdana w szczegolsdoi ze wzgédu na
uzycie danych oficjalnych. Przetny odbiorca stykajy sk z tego rodzaju
informacjami (whczapc w to rownie dziennikarzy) ma tendercglo ich bez-
krytycznego traktowania. Jakkolwiek dane 4ébardzo cenne i dwiadczony
analityk potrafi na ich podstawie sformutoévaviele daleko idcych wnio-
skéw, to ich jakéé jest dyskusyjna. Szerokie upowszechnianie danych o
cjalnych bez odpowiedniego, krytycznego komentaaasze niesie ze sob
ryzyko, iz beda one nad interpretowane przez opipubliczry i ekspertow-
amatoréw. Wyttumaczenia wymaga przede wszystkint\dpea danych ofi-
cjalnych, konieczne jest omdwienie ich wad i ngjciej powtarzajcych se
nadinterpretacji (pokazanie na przyklad cigstokrad pozwalag one nie tyle
okresdli¢ skak danego zjawiska, co efektywdtostuzb, ktére gromadzte dane
i podejmuj dziatania zaradcze wobec problemu korupcji — pplicokuratu-
ry, czy adéw).

Wyjasnienie tych kwestii jest szczegdlnie #m& w przypadku pracy z da-
nymi na temat przegtczaci korupcyjnej, ktora jak wiadomo jest trudno
wykrywalna. Liczby przegpstw stwierdzonych w pagiowaniach przygoto-
wawczych, czy teliczby wyrokdéw skazujcych nigdy nie bda oddawa rze-
czywistej skali zjawiska. Co wtej, dane pochodze na przyktad ze zbiorow
policji i wymiaru sprawiedliwéci réznia sig od siebie znaezro chociaby
z tego wzgidu, ze liczba wyrokéw skazagych jest zdecydowanie mniejsza
od liczby przesfpstw stwierdzonych (juz aktualnej edycji Mapy jasno wyni-
ka, ze wieksza¢ spraw kaczy sk umorzeniami). Réwnietego rodzaju roz-
bieznosci miedzy danymi wymagaj klarownego, napisanego przystym
jezykiem wytlumaczenia.

Autorzy we wsgpie, co prawda dyskutujpokrétce problemy zwrane
z wykrywaniem isciganiem przegpstw korupcyjnych, wzmianksjprzy tym
miedzy innymi o problemie tzw. ,ciemnej liczby” (czylbznicy miedzy licz-
ba przestpstw wykrytych, a faktycznie popetnionych), ktora przypadku
korupcji jest prawdopodobnie vagkowo duwza, a zarazem trudna do oszaco-
wania. Wywad ten jest jednak nader niejasny i nidppany z dalej prezen-
towanymi danymi. St tez przecitny czytelnik nie ma szans na samodzigln
krytyczma analiz przedstawionych informacji.

Dotaczenie do raportu odpowiednio napisanej (tzn. zroalej dla
czytelnika nie stykagego st na co dzié z danymi oficjalnymi) noty metodo-
logicznej nie zapobiegnie catkowicie naglciom interpretacyjnym, ale
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Z pewndcig je ograniczy, a ponadtctizie miato warté¢ edukacyjm i spra-
wi, ze Mapa kdzie spetnié standardy publikacji popularno-naukowej. Ponad-
to, kedzie to swego rodzaju wizytéwka profesjonalizmuoadiy, ktdrzy w ten
sposob pokay, ze nie obawiaj sie krytyki i sami ujawniag mocne i stabe
strony materiatu, na ktérym opiegagwoje analizy.

W opracowaniach pavieconych korupcji nie brak przyktadéw dobrych
praktyk tego rodzaju. Wspomgienazna chociaby o Indeksie Percepcji Ko-
rupcji (CPI) opracowywanym przez organizadjransparency International.
Indeks ten budzi wiele uzasadnionych kontrowelsgmniej jego autorzy nie
utrudniap pracy krytykom, a wicz przeciwnie, kada edycja Indeksu jest
zaopatrzona przejrzystzrozumiad nawet dla przeeinego czytelnika nat
metodologiczn, opisuaca sposéb dochodzenia do otrzymywanych wynikéw,
dylematy przed, ktérymi stal autorzy opracowania i sposoby w jakie je
rozwiazali*>®

Niedookrglenie celéw Mapy, brak poazania jej z wymogami stawia-
nymi przez Konwenej ONZ przeciwko korupcji w zakresie informowania
spoteczastwa skali problemu i polityce antykorupcyjnepptwa, brak odwo-
tan do dokumentdw ilustragych & polityke, czy nawet kierunki dziatasa-
mego CBA, trudny gzyk niedostatecznie dobrze przedstawione zemia
metodologiczne tace u podstaw tej analizy, to najweejsze z zastrzen
natury ogélnej, ktére nmima sformutowé& wobec recenzowanego dokumentu.
Jednoczénie doktadna lektura pozwala wskéjaszcze inne, bardziej szcze-
gotowe mankamenty. Omawiamy je w punktach peji

5. Gruntownej rewizji wymagatby ukiad publikacji, a za tym idzie zawartg
poszczegllnych e#ci. Uwaga ta koresponduje z wénejszymi zastrzee-
niami odndgnie celéw Mapy. Ji miatby to by¢ dokument ilustrujcy (przy-
najmniej wycinkowo, do pewnego stopnia) gkalcharakter interesagego
nas zjawiska (a nie samej korupcji sensu stric@@zast¢pczaci korupcyjnej
— podkrdlamy to jeszcze raz, poniewas to odmienne kategorie), jego ®si
miataby by analiza danych oficjalnych, opracowanie powinnops& sig
wiasnie na tych dwoch elementach. Powinno zawienaaliz danych na te-
mat przesipczaci korupcyjnej, i w tym kontedcie omawigé gtéwne dziata-
nia podejmowane przez fEwo w obszarze polityki antykorupcyjnej. Z tego
punktu widzenia cg¢ tresci, ktére dzé zawiera Mapa wydaje izupetnie
zbedna, o czym w kolejnych punktach.

333 Zob. noty metodologiczne do raportéw rocznychomiaréw Indeksu Percepcji Korupcji
(http:/itransparency.org/policy_research/surveydices/cpi).
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. Obszary i mechanizmy przeptze — w zasadzie caly ten rozdziat jest bgzu
teczny. Z niezrozumiatych wzgléw autorzy rozwzaja w nim zjawisko ko-
rupcji w perspektywie historycznej,egiajpc do staraytnosci, czy dawnej
historii Polski. To zbdne dywagacije, ktére rozdymajekst. Nie wnosg
wigkszej wartéci zwazywszy,ze Mapa jest opracowaniem skup@jm sk na
biezacej sytuacji i przynajmniej w zateniu ma by wydawnictwem cyklicz-
nym. Oczywicie w dokumencie powinno ¢iwzmiankowgé o zlazondsci
zjawiska korupciji, problemach definicyjnych, etdehniej, refleksja na ten
temat powinna by czscia noty metodologicznej i ynie diwsza ni akapit
(autorzy mogliby jedynie w przypisie odestaainteresowanych do odpo-
wiedniej literatury). Mapa (nawetde nie akceptowé zaproponowanej wcze-
sniej, nowej logiki tego dokumentu) nie jest bowieraukowym esejem na
temat korupcji, ale rodzajem popularno-naukowegmma na temat aktual-
nego zagrgenia tym zjawiskiem, jego skali, etc.a8ttez autorzy recenzjis
przekonani,ze ze wspomnianych %e mazna zrezygnowa bez uszczerbku
dla jakaci Mapy.
. Zbedny wydaje si réwniez rozdziat ,Obszaryzycia publicznego zaggone
korupcp”. Jakkolwiek tréci w nim zawarte gsgeneralnie stuszne, to nie wno-
Ssza one niczego nowego do wiedzy na temat charakterupkiji, czy prze-
stepczaci korupcyjnej w Polsce. Analiza zawarta w tegse jest pochoda
innych opracowa na ten temat (np. NIK czy Bankiwiatowego). Nie jest
popartazadnymi aktualnymi danymi. Co gorsza, autorzy tytikdawkowo od-
wotuja si¢ do istniejcej literatury, ché nie mogliby napisatego rozdziatu
nie odwotujc sk do innychzrédet. Brak wgc odpowiednich przypiséw.
Podrozdziat ten nie koresponduje te zaden sposéb z danymi oficjalny-
mi omawianymi w dalszej g&ci Mapy. Sad tez, podobnie jak w przypadku
poprzedniego rozdzialu, rowrie ten mogiby zosta usunety bez wekszej
szkody. Ewentualnie nima bytoby rozway¢ zbudowanie listy obszarow za-
grozonych przesfpczdcia korupcyjra w oparciu o dane dolace podstaw
mapy. Wcaz bylyby to lista niedoskonata, ale przynajmniejginalna i od-
wotujaca s¢ do analizowanych statystyk. Oczyeie mogtaby ona zostad-
powiednio skomentowana. Bytby to jednak o wiele ridgay materiat ri
dywagacje opierage s¢ na analizie literatury (co gorsza, nie przywotyegn
przez autoréw).
. Zasadnicza ez¢ publikacji, rozdziat zawieragy omowienie danych staty-
stycznych na temat przeptzdci korupcyjnej z pozoru wydajecsuporad-
kowany. Jednak uwaiejsza lektura sktania do wyenia pewnych
watpliwosci.
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Zastrzeenia budzi przede wszystkim malo klarowna prezgatdanych,
brak syntetycznej charakterystykiddet, z ktorych czerpali autorzy. Co praw-
da poszczegoine bazy $epiej lub gorzej oméwione w tégie, opisy te
sa jednak rozrzucone, raz w §& opracowania, innym razem w przypisie.
W rezultacie przeetny czytelnik z trudnécia bedzie rozréniat baz
TEMIDA od zasobow KCIK, czy danych pochagdych bezpérednio z Poli-
cji. Opisy tych baz powinny znaé si¢ w czsci metodologicznej, ktorej jed-
nak brakuje (o czym bytasumowa wczéniej). Autorzy nie ttumacgréwniez
dlaczego danych Policji nie dagsskompilowa& z danymi pochodgymi
Z innych systemow.

Zastanawia ogbne omdéwienie danych pochagygch z Agencji Bezpie-
czeastwva Wewntrznego, Stray Granicznej i Wywiadu Skarbowego. We
wszystkich tych przypadkach sprawy korupcyjadiszone zaledwie w dzie-
siatkach przypadkéw. §one by maze sprawami ,wielkiej wagi”, w ktére
zamieszaneasosoby wysoko postawioneady tez wartasé pienkzna popet-
nionych przesfpstw jest znacga. By moze § warte omowienia z innych
powodow. Jednatle mana rozway¢, czy w kolejnych edycjach Mapy nie
byloby wigciwszym kczne oméwienie tych danych, co znawarzyczynito-
by sk do skrocenia catgi tekstu. Bdz co lydz liczba przypadkéw korupci,
ktora zajmowaty si te shzby jest na tyle mataze by maze nie warto oma-
wia¢ ich w odebnym rozdziale.

Sytuacja bytaby inna, gdyby rama bylo dokoné jakcsciowej analizy
tych danych. To znaczy, méc dokénagladu badania dokumentacji i na tej
podstawie metagstudium przypadku zaprezentaivpewne specyficzne ce-
chy tych spraw, ktdre czypie istotnymi z punktu widzenia polityki antyko-
rupcyjnej. Wowczas ogbna prezentacja tych danych bytaby intergsal]
Inna, alternatywrn propozycy mogtoby by, taczne omoéwienie danych tych
czterechzrodet, dla ktérego uzasadnieniem bytaby na przyldadcyfika
spraw, ktérymi one sizajmup. Natomiast w tej postaci w jakiej dane te
zostaty obecnie zaprezentowane, sprawigjazenie dé¢ przyczynkarskiej
analizy.

Podobnie rozdziat gaviecony profilowi oséb popetiagych przestp-
stwa korupcyjne, tatle wydaje si zbyt naskérkowy. Analiza dokonana w tym
rozdziale jest interesaga, niemniej, poniewabazuje przede wszystkim na
bardzo ograniczonych zbiorach danych ABW i CBAnsetsi¢c maze jedynie
przyczynek do zagadnienia analizowanego przez @wtav tym miejscu.
Rozdziat ten jest napisany, tak jak gdyby zawartsirw analiza dawala repre-
zentatywny obraz przegnego przespcy korupcyjnego. Tymczasem jest to
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co najwyej wizerunek oséb popelnigych bardzo specyficzne przgsttwa
korupcyjne.

Zastrzeenia co do zasadim budzi réwnie wyodrebnienie podrozdziatu
poswigconego korupcji w organaditigania. Autorzy nie ttumagz dlaczego
zdecydowali si to zrobt, mazna s¢ jedynie domyla¢, ze uczynili tak uzna-
jac, ze problem korupcji w tym obszarze jest specyficzoniewa wydatnie
ostabia zdoln& paistwa do przeciwdziatania temu problemowi. Nigdzid-j
nak nie jest wyttumaczony cel ethnego potraktowania tej odmiany korupcji.
W zasadzie, vec biormc pod uwag gtdwne cele, jakie powinna spettiilapa
mozna by zrezygnowiaz tego podrozdzialu wtzajc przedstawione w nim
dane w ogdlniejszy kontekst i omd@wpo prostu w ramach podrozdziatu
pierwszego.

Z kolei dane dotycce wyrokdw skazuaych za przegpstwa korupcyjne
sa nader zdawkowe. Po gzi wynika to niewtpliwie z mankamentéw baz
danych Ministerstwa Sprawiedliéd. Z drugiej strony jednak nawet te
niepeine informacje domagajsic nieco gébszego oméwienia, zwlaszcza
w kontelécie danych na temat wykrytych przgsitw korupcyjnych oraz
wszcztych posgpowar przygotowawczych, czy omawianych rgmstie da-
nych dotyczcych liczby osadzonych w zaktadach karnych. Intgaea byla-
by interpretacja uderzgjych rozbienosci miedzy liczbami pochodcymi ze
wszystkich tychzrédet oraz omoéwienie ich w kontgde antykorupcyjnej po-
lityki panstwa. Tego jednak w Mapie nie odnajdziemy.

W koncu pewnego komentarza wymaga rozdziat, w ktéryragamtowane
sa dane pochodze z sonday opinii spotecznej. Prezentacja tych danych
w raporcie takim jak Mapa jest oczyseie potrzebna. Autorzy jednak niepo-
trzebnie bra w omawianie sidinad ciekawych, ale wycinkowych lub nieak-
tualnych ju danych. Omawiaj na przyklad wyniki sondar 2010 r.,
w ktérym zadawano pytanie o obszary zagroa korupgj. W innym miejscu
analizup dane o opinii nt. skorumpowania gdnikow pastwowych, ktore
koncza sie na 2004 r. Zwaywszy,ze Mapa jest dokumentem wydawanym cy-
klicznie, ktory przynajmniej teoretycznie obrazajmiany zjawiska korupciji
w czasie oraz kierunki w polityce antykorupcyjnejtego rodzaju publikacji
nalezatoby raczej analizowadane pozwalage na ukazanie trendéw w opinii
publicznej. Autorzy powinni, wic uwaznie wyselekcjonowai omawia tylko
takie wskaniki, ktére ukazuj opinie o zjawisku korupcji w nidiwie szero-
kiej, co najmniej kilkuletniej perspektywie czasgwez wikszej szkody dla
raportu mana natomiast pomig by¢ maze nawet interesage, ale wycinko-
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we rezultaty bada ktdére punktowo pokazajpewry specyfile zjawiska ko-

rupcji, ale nie pozwalajna uzyskanie szerszej jego perspektywy.

Powanym mankamentem, ktory powiniendyzupetniony w czsci me-
todologicznej (take brakujcej w raporcie) jest brak jakiejkolwiek krytycznej
refleksji o badaniach opinii spotecznej na temaukagji. Dziennikarze i prze-
cietni czytelnicy tego rodzaju opracowanap tendengj do traktowania rezul-
tatow tych badéd jako miary korupcji, tymczaseny sone swego rodzaju
odbiciem najraniejszych, ogélnych przekoha postaw wobec wtadzy, insty-
tucji publicznych, aktualnej polityki i tylko w nigelkim stopniu, trudnym
nawet do oszacowania. Pokazywanie tego rodzajuctiawypublikaciji takiej
jak Mapa wymaga takiego krytycznego komentarza.oPoi@ dane pocho-
dzace z indeksu percepcji korupcji Transparency lragomal. Jest to bardzo
kontrowersyjny estymator, ktérego nagminnie ngsha skt jako wskanika
realnego poziomu korupcji. Przywotanie tego indeksa adekwatnego ko-
mentarza stwarza wianie jakby autorzy chcieli dodatkowo zlegitymizdwa
jego stosowanie.

Autorzy przywotuj takze inne badania milzynarodowe, omawiajje
jednak tylko hastowo, nie prezentajwynikéw tych bada w formie graficz-
nej. W zasadzie dane te przedstawione w taki spogiMia bardzo niewiele.
Mozna zrezygnow&zatem z ich prezentacji, co pozwolitoby ogranécabje-
tos¢ publikacji lub te& w kolejnej edycji Mapy nal@atoby rozbudowé ich
analiz, a przede wszystkim przedstéye w szerszym horyzoncie czasowym.

9. W koncu, wéréd drobnych zastrzen, ale wartych odnotowania, nale
wspomni€ o tym,ze w publikacji z nazwiska i imienia nie zostali wigmieni
jej autorzy. Mapa co do idei jest @owaznym opracowaniem analitycznym,
jej autorzy nie powinni byyanonimowi.

Podsumowujc, Mapa korupcjipotencjalnie mge by istotnym dokumentem
prezentujcym dane oficjalne na temat pragxizcci korupcyjnej. Przez to nie
by¢ jednym z instrumentéw za pompdktdrego pastwo wywazuje st z obo-
wiazkow informacyjnych w zakresie wtasnej polityki ykdrupcyjnej, ktére na-
ktadap nan postanowienia Konwencji ONZ przeciwko Kkorupcji. nadto,
odpowiednio przygotowane opracowanieze@eint takze funkcje edukacyjne —
docier& do opinii spotecznej z wyjaieniami co do tego czym jest problem ko-
rupcji, czym jest przegbcza¢ korupcyjna, na czym polegaproblemy w gro-
madzeniu i analizie danych na ten temat, jakiegwne kierunki polityki
panstwa w zakresie zwalczania przgsizagci korupcyjnej, itd. Ponadto Mapa
moze by réwniez swoist wizytdwka Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
ktore jest nie tylko jednz kluczowych shab zajmuacych sé przeciwdziataniem
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i zwalczaniem korupcji, ale tak jednym z gtéwnych wykonawcow art. 6 i 13
Konwencji ONZ przeciwko korupcji. Niestety obecngzkalt Mapy nie pozwala
na realizag celdw i funkcji, ktbre ména przypisé temu dokumentowi. Przy-
czyna tego stanu rzeczy poeéa lezy w specyficezrodet danych, ktGreaspod-
stawa opracowania Mapy a po &xi sposobu przygotowania tego dokumentu.

W kolejnych rozdziatach niniejszej ekspertyzy zgunmoujemy sposéb opra-
cowywania danych o przegiczaci korupcyjnej, ktory pozwoli na wierniejsze
oddanie rzeczywistoi oraz sposoby prezentacji danych tak, aby lepigina
bylo realizowa cele informacyjne i edukacyjne.

2. Mozliwosci wykorzystania oficjalnych danych o przesgpczdici
do opisu zjawiska korupcji

Korupcja naley do tej kategorii fenomenodw, ktore bardzo trudodgej si
badaniu metodami i technikami dgstymi w naukach spotecznych. Giéwne
bariery uniemeliwiajace precyzyjny pomiar skali tego zjawiska (w tym asa-
cza z wykorzystaniem danych oficjalnych), a coyza tdzie doktadne jego opi-
sanie, a nagpnie wykorzystanie analiz na przykiad w celu prop@ania
rozwiagzan instytucjonalnych wiza sie po pierwsze, z innymi problemami defini-
cyjnymi, na jakie natrafiamy chc bada to zjawisko. Po drugie, bariery gwia-
zane z ogoélnymi problemami zwianymi z natw danych oficjalnych
i dotyczicymi ich ograniczeniami w zakresie analizédmwych. Zanim, wgc
przejdziemy do zasadniczejedzi tego rozdziatu, w ktorej okémy mozliwosci
opisu korupcji przy pomocy danych na temat prgestcci zatrzymajmy si na
moment przy kwestiach ogolniejszych, ktére dogydefinicji korupcji i ogdinych
zagadnié zwigzanych z pragna danych oficjalnych.

2.1. Kilka stow o zt@onasci zjawiska korupcji

Przedstawiciele tych gatzi nauk spotecznych (prawnicy, ekondoij so-
cjologowie, czy politologowie) od lat podejmugie badania i analizy korupcji.
Co wiecej zjawisko to chyba nigdy nie wzbudzaloskszego zainteresowaniazni
w ostatnim dziestioleciu XX wieku, gdy projekty i prace badawcze&wpicone
korupciji byty prowadzone na niemal maspskak. Co ciekawe przyrost danych,
analiz i wszelkiego rodzaju publikacji na tematmeji faktycznie nie przyczynit
sie do wyklarowania obrazu tego zjawiska. bk przeciwnie, uczynit go bardziej
skomplikowanym.
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Polityka globalna a pogcie korupcji

We wspomnianym okresie w badaniaswcone korupcji ogromnérodki
inwestowaty organizacje mdzynarodowe (np. BanRwiatowy, Miedzynarodo-
wy Fundusz Walutowy, ONZ, czy Unia Europejskaodki akademickie i po-
szczegllne wgy. Przyczyny tego dynamicznego rozwoju hadsukowych
paswigconych korupcji, miaty (co samo w sobie jest inseiigcym przedmiotem
analizy) swojezrédta gtéwnie w czynnikach natury polityczfié]

Ujmujac w skrdcie, w potowie lat 90. wksza¢ wiodacych organizacii ne-
dzynarodowych stawiafych sobie za cel rozwijanie demokratycznych i weln
rynkowych form organizacji eddw i stosunkéw meidzynarodowych doszio do
wniosku, ze jedry z gtdéwnych barier utrudniagych osagniecie tych celdw jest
wiasnie korupcjd® Dodatkowo analitykéw BankuSwiatowego, MWF czy
urzednikdw Komisji Europejskiej utwierdzaly w tym paglzie déwiadczenia
paistw rozwijapcych s¢ (W tym miedzy innymi krajéow Europysrodkowo-
-Wschodniej), ktore faktycznie cierpiaty z powodiely niedowtadéw instytu-
cjonalnych spowodowanych gym wysgpowaniem ranych form korupcji
(w przypadku krajow takich jak Polskagdacych gtéwnie spécizna okresu ko-
munizmu™®). Jednoczénie to widnie paistwom rozwijajcym sk, ktére aspiro-
waly do zagcia miejsca na arenie w@izynarodowej i silniejszej pozycji
w gospodarcewiatowej stawiano pewne wymogi dotyce przeciwdziatania
korupcji uzaleéniajac od tego na przyktad udzielenie pomocy ekonomicary
wsparcia politycznego.

Dobrym przyktadem mie by tutaj proces akcesji do Unii Europejskiej, kto-
rego déwiadczyly paistwa EuropySrodkowo-Wschodniej. Jego elementem byta
migdzy innymi akceptacja tak zwanych Kryteriow Kopeskieh (zbioru warun-

334 Zob. G. MakowskiKorupcja jako problem spoteczn¥RIO, Warszawa 2006Political
corruption in transition: a skeptic's handbqaled. Saj6 Andras i Kotkin Stephen, CEU
Press, New York 2002, I. Krastev[he Strange (Re)Discovery of Corruption
w: The Paradoxes of Unintended Consequencs Dahrendorf Ralph, CEU Press, Bu-
dapest 2000.

Zob. Ivan Krastev, When ,Should” Does Not Impl@an” The Making of the Washington
Consensus on Corruption, Fribourg Institute of Faliteem 2003 Luis de Sousa: Anti-
Corruption Agencies as Central Pieces in A Natiomaégrity System-Luis de Sousa
(rekopis 2008) oraz Nicholas Charron: ,Mapping and Memg the Impact of Anti-
Corruption Agencies: A New Dataset”, referat praggeany na konferengj ,New Public
Management and the Quality of Government confereld@:-15 Listopad 2008, Géteborg.
Zob. J. KurczewskiCzy maliwa jest socjologia korupcji?w: Korupcja wzyciu spotecz-
nym, red. J. Kurczewski i B. Laciak, ISP, Warsz&080; K. Kicinski, Korupcja a struktu-
ra spotecznaw: Praca i uczciweg¢, red. A. Pawelfczyska, Wydawnictwo Archidiecezji
Warszawskiej 1992, s. 316; J. Tarkowskgcjologiaswiata polityki ISP PAN, Warszawa
1994.
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kow politycznych i ekonomicznych, olétaejacych medzy innymi konieczne
Zmiany w prawie, ktére mugzspeint paistwa starajce sé o wefcie do Wspol-
noty). Zawieraty one tate wskazowki dotyce wdraenia polityki antykorup-
cyjnej i mechanizméw sprzyggych wprowadzeniu zasad dobregadzenia
(ang.good governange Od momentu, gdy w 1993 r. przig Kryteria Kopenha-
skie pastwa chgce wefé¢ do Unii musz je spetnié i ze wzgédu na nie ocenia-
ny jest poziom przygotowania do akcesji. Szczegétomarunki dla Polski
i innych krajéw, ktore weszty do Unii w 2004 r. eklono w dokumencie Agenda
2000 zawierajcym takze zalecenia dotyaze polityki antykorupcyjnej. Odwotu-
jac sk wtasnie do tego dokumentu Komisja Europejska w okresredakcesyj-
nym co roku publikowata raporty obrazog stan przygotowado wefcia do
Unii.

Podobne mechanizmy, na mniejdab wieksz skak, stosuj takze inne in-
stytucje. Baniwiatowy wypracowat na przykiad caty pakiet wskikow korup-
cji i zalecé dotycaicych tworzenia strategii antykorupcyjnych. Zrolitrhiecdzy
innymi po to,zeby moc oceniastopiei ryzyka przy udzielaniu pomocy krajom
beneficjentom i mié podstawy do wywierania naciskéw na wprowadzeni ro
wiazan, ktére zapobiegalyby marnotrawieniu tej pomBEyZ kolei rad amery-
kanski w ramach programu pomocowego realizowanego zpigilennium
Challenge Corporation uzaldat udzielenie pomocy rozwojowej &izy innymi
od poziomu korupcji (mierzonego na przyklad IndeksPercepcji Korupcji
Transparency Internationgl

Wszystkie te oraz inne mechanizmy byly stosowaeeyiko w ramach poli-
tyk antykorupcyjnych organizacji gdzynarodowych, ale i konkretnychrisiw.
Od potowy lat 90-tych polityki owe tworzono zgodrieparadygmatersvidece
based policyzywiac przekonanie,zibeda lepsze, jéi powstar w oparciu o ba-
dania i analizy naukowe. 48t, tez intensyfikacji dziatd decydentéw w ostatnim
dzieskcioleciu XX wieku towarzyszyt rowniewidoczny przyrost dorobku na-
ukowego péwigconego zagadnieniu korupcji.

Wspolczesna wieloaspektowsd fenomenu korupcji

Z naszedo punktu widzenia najciekawszé moze jest to, 2 mimo owego
wzrostu zainteresowani@viata naukowego problematykorupcji nie zdotano
rozwigza¢ problemu definicji tego zjawiska. Kwestia ta bftavciaz jest) o tyle
istotna, ze bionc pod uwag skad ptymat impuls do podejmowania kolejnych
bada, liczono na toze pomog one w operacjonalizacji tego goja w stopniu

337 7Zob. H. SutchStrategia walki z korupgj— teoria i praktyka Zeszyty BRE Bank-Case,
Warszawa 1999.
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umazliwiajacym racjonalne konstruowanie, a r@stie ocer realizacji polityk
antykorupcyjnych.

Z czysto naukowego punktu widzenia definicja kojupie jest niezbdna do
tego, aby moc prowadzbadania tego zjawiska (bi@rna przyktad za punkt wyj-
scia pespektywy konstruktywistyczne definicja korumeoze by po prostu jed-
nym z przedmiotéw obserwat}y.

Wezmy na przykiad pegcie kultury. Odkd przeniketo ono na grunt nauk
spotecznych i zagip by¢ stosowane do opisu otacyag] nas rzeczywistoi
budzi nieustajce kontrowersf&°. W obiegu naukowym, od antropologii, przez
psychologt, po socjologi, ekonomg czy prawo funkcjonuje co najmniej kilka-
dziesit (jesli nie kilkaset) definicji kultury, ktére ssuznawane za obowdujace
i stosowane wymiennie przez badaczy zjawisk umEsrch w zakresie pgjia
kultury. Jednak wszelkie proby usystematyzowani® fgogcia nie daly rezulta-
tow. Mimo to nie zaprzestano jego stosowania haaeunauk spotecznych uzna-
jac (stusznie zresa}, ze jest ono przydatne i nie datoby biez niego prowadzi
bada wielu zjawisk.

Podobnie jest z pegiem korupcji, ktére jak zarazesprzekonamy, jz dawno
wykracza poza proste ugamienie go z tapéwkarstwem, nepotyzmem, czy piat-
na protekcy. Przykladowo zachowania takie jak przekupstwo,upadanie sta-
nowisk funkcji publicznych, ochrona intereséw rogzi czy znajomych ze
szkod dla interesu publicznego, sprzeniewierzenie pazy publicznych ji od
dawna g uznawane za typowe formy korupcji. Zwyklg okpiane i penalizo-
wane. Jednak w kontédie dorobku naukowego na temat zjawiska koruptjiryk
wypracowano w okresie ostatniej dekady XX i piemysiekady XXI wieku oraz
wspotczesnych trendéw w polityce antykorupcyjneplema tego zjawiska nie
moze sk juz ogranicza jedynie do wspomnianych zachawa

Przede wszystkim, przetomem, ktéry dokonatwipotowie lat 90. byto ra-
dykalne odejcie od teorii (gtbwnie ekonomicznych i politologiozch) propagu-
jacych poghdy, ze nowoczesne patwo i gospodarka wolnorynkowa mpg
tolerowd rdzne formy korupciji, j&li te pomagaj na przyklad w przezwyekeniu
barier biurokratycznych, czy utatwigfluktuacg elit politycznyci*®. Zdecydo-

338 . Makowski, Korupcja jako problem spoteczny, oip.

339 7Zob. A. KlosowskaKultura masowa. Krytyka i obron@WN, Warszawa 1964.

340 Jose Abueva Y, 1966, The contribution of nepotispoils and draft to political develop-
ment, East-West Center Review, t. 3, nr 1, SamudlBtington, Modernization and cor-
ruption, in Political order in Changing Societi®g, Political Corruption. A Handbook,:
Yale University Press. Pp. 59—-71, New Haven, Coticigtc1968, Nathaniel Leff, 1964,
Economic Development Through Bureaucratic Corruptidmerican Behavioral Scientist,
t. 8, nr 3.
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wane porzucenie tego rodzaju paifw otworzyto jednoczmie maliwosé ,o0d-

krywania” nowych form i obszaréw wygtowania korupcji. Uznano na przykiad,

ze korupcja, (niezaimie od tego jakby jej nie definiowpwcale nie musi by
wytacznie cech sektora publicznego. Dostezmo, ze na takich samych zasadach
jak przekupywanisurzednicy, korumpowani magby¢ managerzy firm prywat-
nych, réwnie ze szkod dla dobra wspélnego (np. dla transparefthfunkcjo-
nowania gietd). Szukag zrodet korupcji ,,odkryto”,ze ma ona o wiele wksz
réznorodnd¢ niz odzwierciedlaly to dotychczasowe analizy. Korupojaze mie

na przykfad charakter systemowy — wspomaggpk to byto na przykiad w pa

stwach komunistycznych, niewydolny, nadmiernie sedimowany mechanizm
sprawowania wiadA}". Wiazac problematyl korupcji z zagadnieniem przept

CzGsCi zorganizowanej, uznano z czasem,na przyktad tzw. ,pranie brudnych

pienigdzy” naley uzn& takze za formg korupcji (poghd ten ma dzi wielu zwo-

lennikéw). To tylko kilka przyktadéw rozszerzaniajgcia korupcji, ktore przyta-
czamy po tozeby zobrazowajak jest dz§ ujmowane to zjawisko.

Dokfadne analizowanie tej kwestii nie jest oczigié gtdbwnym przedmiotem
niniejszego opracowaniaast tez zmierzagc ku kacowi tego watku jedynie
ogolnie scharakteryzujmy wspotczasperspektyw, w jakiej podejmuje siba-
dania nad korupgj Zwréémy uwag na cztery aspekiy:

1. Po pierwsze, o czym wspomniana juczesniej, korupcja we wszelkich jej
formach jest traktowana, jako zjawisko o jednoznanegatywnym zabar-
wieniu, majce negatywne skutki spoteczne, polityczne i ekowarmé. Kwe-
stic t¢ warto odnotowa o tyle, ze w calkiem niedalekiej przeszo
funkcjonowat zgota odmienny paradygmat w ramaclérdgo analizowano
mozliwe, pozytywne efekty zachowtakorupcyjnych. Nie bdziemy jednak
dalej rozwij& tego watku. Dodajmy jedynieze rozpatrywanie pozytywnych
stron korupcji byto nie tylko cealdyskursu naukowego, ale znajdowato swo-
je praktyczne przelenie.

Wspomnijmy chociaby fakt, & do wegcia w zycie Konwencji OECD
0 zwalczaniu przekupstwa zagranicznych funkcjorsagu publicznych
w miedzynarodowych transakcjach handlowych z 1997 relenvdojrzatych
zachodnich pastw demokratycznych (jak na przykiad Niemcy, Francizy

Belgia) nie tylko tolerowato, ale wez promowato zachowania korupcyjne

%1 A. RychardWiadza i interesy w gospodarce polskiej u progwkiemdziesitych Oficyna

Naukowa, Warszawa 1995; J. Tarkowskgcjologiaswiata polityki ISP PAN, Warszawa
1994,

342 por. G. MakowskiKorupcja jako problem spotecznyp. cit.
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rodzimych firm staraijcych s¢ o kontrakty w innych cgciachswiata, udzie-
lajac im ulg podatkowych.

We wspoiczesnych analizach $pdeconych korupcji niemal catkowicie
pomija st rowniez szersz perspektyw historyczm. Tymczasem analiza sys-
teméw politycznych istnigiych przed drug potowa XIX wieku wyraznie
pokazujeze rozmaite zachowania, ktére dmznawaneasza typowe przykta-
dy korupcji (jak na przykiad handel gdami, czy relacje klientelistyczne)
w dalszej przeszigi byly calkowicie racjonalnymi i powszechnie steso
nymi mechanizmami, wspomageaymi funkcjonowanie najtiejszych in-
stytucji spotecznych, w tym przede wszystkim instjitpaistwowych**

Uznapc aktualny paradygmat, w ktérym opisywana jest goja, warto
jednak pamita¢ o watkach, ktore wczamiej skupialy uwag badaczy i anima-
torow zycia spotecznego.

2. Drugim wanym aspektem w konté&ie, ktérego naley analizow& zjawisko
korupciji jest jego wymiar ekonomiczny. We okresiemvazonego zaintereso-
wania problematyk korupcji, to widnie z tej perspektywy najegciej podej-
mowano analizy zmierzgge do wyjdnienia jej zrodet i skutkdw.
W kontelécie bada inicjowanych przez ekonomistéw korupcja zwykle
ujmowana jest w kategoriach ,nienatej renty” (sid tez zachowania korup-
cyjne w tym paradygmacie €0 opisuje s angielskim terminenrent
seeking, ktéra w spos6b nieuprawniony czegpiczestnicy tego procederu lub
ukrytej, nielegalnej formy opodatkowania dziatdciqyospodarczej. Korupcja
jest traktowana jakémiertelne zagreenie dla swobody dziatalda gospo-
darczej. W ekonomicznych analizach korupcji uwagddgzy koncentruje ¢si
gtéwnie na opisie czynnikOw sprzyaaych pojawianiu sitego zjawiska, kto-
re jednoczénie leza poza rynkiem. Jest to paradygmat, ktéry cechbgrdilna
mysl ekonomiczna. Przegdl literatury przedmiotu ujawniaze gtéwnych
przyczyn korupcji upatruje sina przyktad w rénego rodzaju ograniczeniach
swobody wymiany gospodarczej (np. ctach, podatkéadmcjach), systemach
subsydiéw rzdowych, mechanizmach regulacji cen, nieefektywnystesnie
podatkowym, a tate niskich ptacach uednikow (przede wszystkim tych,
ktorzy podejmuyj decyzje odnénie zastosowania tego czy innego instrumentu
regulacji rynku). Wréd skutkdw korupcji natomiast zwykle opisuje ufrat
inwestycji, obntenie aktywnéci gospodarczej, a co za tym spadek dochodow

343 7ob. A. Maczak,Rz;dz;cy i rzzdzeni. Wiadza i spoteozstwo w Europie wczesnonaiyb
nej, PIW, Warszawa 1986; J. TarnowsRicjologiaswiata polityki op. cit.
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panstwa*’., W zwiazku z czym postuluje sinajczsciej ograniczenie wplywu
panstwa na sfer gospodarcg, prywatyzag, upraszczanie systemu podatko-
wego, znoszenie ogranigze postaci licencji, pozwoife wzmazenie mecha-
nizméw kontroli finansowej, czy reforgrsystemu zaméwie publicznychi®®.
Gtéwny nurt w analizach ekonomicznych uwarunkéwarupciji co ciekawe
skupia st przede wszystkim na udowadnianie, problem ten jest pochoaln
wadliwie funkcjonujcego sektora publicznego. Mato jest natomiast anali
ktére ukazywaltyby korupejz perspektywy dysfunkciji samego rynku.

. Kolejnym aspektem w kont@le, ktérego korupcja jest dzézeroko analizo-

wana jest perspektywa polityczna. Ogromnas€zanaliz i bada paswigco-
nych temu zjawisku ujmuje je w kategoriach problethotykapcego podstaw
ustrojowych pastwa — systemu politycznego oraz systemu arkania pa-
stwem, czyli administracji (w szczegokodo w przypadku demokracji). Wiele
prac skupia sina wykazaniuze korupcja stanowi zagrenie dla idei dobrego
rzadzenia ¢good governenge zagraa takim podstawowym waroiom jak
rzady prawa. Wrod politycznych przyczyn wygbowania korupcji najez
ciej wspomina si brak odpowiednich, ustrojowych mechanizméw komtrol
wladzy, niewydolné systemu sprawiedlivégi, zawitcs¢ i niejasnéé stano-
wionego prawa, zbytnie uprzywilejowanie elit polibnych. Przyczyn korup-
cji natury politycznej upatruje sirbwniez w niedostatecznych gwarancjach
przejrzystdci (np. braku rozwizaa prawnych w zakresie degtu do informa-
cji publicznej), braku klarownego podziatuguky sfen prywatry i publiczr,

co czsto prowadzi do konfliktu intereséw, a w konsekwekarupcji (jest to
na przyktad sytuacja w ktérej nie kontroluje & wystarczajcy sposoéb dzia-
lalnosci gospodarczej podejmowanej przez osoby petnfunkcije publiczne).
Jako naturalpprzyczyre wzrostu skali korupcji wskazujegsiéwniez procesy
transformacji ustrojowej, ktére ostahiainstytucje publiczne i @odki spra-
wowania wiadzy.

Co ciekawe, mniej lub bardziej explicite wekszaici analiz przebija opi-
nia, ze te dysfunkcje aparatuisiwa najczgsciej dotykajp ustroje niedemokra-
tyczné®®. Nie wchodzc gkbiej w rozwaania na ten temat, zaznaczmy
jedynie, ¢ jest to dé¢ kontrowersyjna teza, zvmwszy chociaby na fakt
i w ustrojach scentralizowanych i niedemokratycinontrola aparatu pa
stwowego bywa o wiele silniejszazniw demokracjach i nie wygbuje

34

34!

4

5

Daniel Kaufmann i Shang-Jin Wei, 20(ges 'Grease Money' Speed Up the Wheels of
Commercelnternational Monetary Fund.

Zob. A.Z. Kamhski, B. Kamiiski, Korupcja rzzdow, Wydawnictwo TRIO/ISPPAN, War-
szawa 2004.

346 5. Rose-Ackermarorupcija i rzdy, Sic!, Warszawa 2001.
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problem skorumpowania elit polityczny, poniexta po prostu majcab wia-
dze. Inni z kolei udowadniaj ze w pastwach niedemokratycznych korupcja
jest po prostu systemowa, jest@za aparatu mechanizmu sprawowania wia-
dzy (jak to byto na przyktad w patwach bloku komunistycznego). Nig-b
dziemy jednak gbiej wchodzt w t¢ dyskusg. Natomiast jéi chodzi
o czynniki sprzyjajce korupcji charakterystyczne przede wszystkim dla
paistw demokratycznych moa jeszcze wspomriieo niedoskonakxiach
systeméw wyborczych (w tym gtéwnie regulacji prawhyw tym zakresie),
czy nieefektywnych mechanizmach finansowania ppdiitycznych.

Konczac natomiast omawianie tegoatku wspomnijmy,ze w kontekcie
rozwazan o politycznym aspekcie problemu korupcji nafedej wskazuje s,
ze zjawisko ma takie negatywne konsekwencje jakgilgimizacja systemu
politycznego i podstawowych instytucjiycia publicznego (w tym przede
wszystkim instytucji pastwa), deficyt zaufania obywateli dofséwa, obni-
zenie poziomu kultury prawnej, ostabienie kraju acgach m¢dzynarodo-
wych, a w ekstremalnych przypadkach kryminalizagaratu wtadzy.

4. W kacu ostatnim, najegciej spotykanym dZziujeciem korupcji, jest przed-
stawienie tego zjawiska w kategoriach problemu exoto-kulturowego.
W tej perspektywie korupcja jawiesjako fenomen é&dacy pochoda cato-
ksztattu relacji w ramach okdlenego spoteczsstwa — systemu normatywne-
go, siatki obyczajowej, postaw spotecznych, meotain tradycji,
kluczowych instytucji jak na przyktad religia, etiest to bodag najszersze
i najbardziej kompleksowe z dj korupcji, w ktorym jak tatwo gi domyli¢
mieszca sie W pewnym sensie tak wszystkie wczaiej opisane. Jednocze-
snie wiekszas¢ bada wykonywanych w tej perspektywie koncentruje sa
analizowaniu uwarunkowa korupcji zwiazanych z takimi cechami spofe-
czeastw jako poziom rozwoju instytucjonalnego. Dowodigi na przyktadze
spoteczéastwa bardziej ,tradycyjne”, o przewadze relacjierppcych st na
bezpdrednich zwizkach o charakterze rodzinnym zarazem bardziej podat-
ne na korupgj (zaznaczmy jedynigge gtdbwnym zastrzesniem wobec takiego
argumentu jest tozitrudno rozpatrywakweste skorumpowania, czy niesko-
rumpowania spotecastw korupcyjnych z punktu widzenia standardéw spote
czeastw -wysokorozwingtych, co jest nagmirnpraktyka). Innym czsto ana-
lizowanym aspektem jest na przyktad system relgijistnieje co najmniej
kilka szeroko cytowanych prac, w ktérych wykazujerea przyktadze spote-
czehstwa o przewadze katolikbw cechugie czestszym wysipowaniem
korupcji niz na przyktad spotecastwa o przewadze wyznawcOw protestanty-
zmu. Analizowane ssréwniez takie czynniki jak zrénicowanie w systemie
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wartgsci — na osi wart€ci materialistyczne, niematerialistyczne (jak tatsig
domysle¢ spofeczéstwa o nastawieniu materialistycznym wygdsk bardziej
podatne na korupg)**’.

Wsrod spoteczno-kulturowych skutkéw korupcjiesio wspomina gina-
tomiast demoralizag¢jspoteczéstwa (czy wgcz anomg rozumian tradycyj-
nie jako rozmycie systemu normatywnego spotésizea). W tym konteicie
szczegolny nacisk ktadziegsha udowodnieniezikorupcja stanowi zagre-
nie dla praw cztowieka, a przede wszystkim dla prae wolndci, co jest tak

istotne z punktu widzenia pstwa demokratyczned®.

Tak w najwikszym skrécie przedstawiagsivspétczesne spojrzenie na ko-
rupcg. Jak widé jest ono szerokie, multidyscyplinarne i wielglowe. Sid tez
nikogo nie mog dziwi¢ trudngci na jakie napotykajbadacze, ktérzy podejmu-
jac wysitek analizy tego zjawiska stayagic zoperacjonalizow@aje w postaci
definicji nadagcej st do praktycznego wykorzystania, np. w celu pomisiali
zjawiska, rozpisania go na wskeki, etc. A jeli dodatkowo opis taki ma ambigj
by¢ wyczerpujcym i popartym twardymi, ikciowymi danymi, wéwczas jego
sporadzenie staje siniezwykle trudne lub vecz niewykonalne.

Nieostrég¢ pojecia, ktore opisuje interesige nas zjawisko z naukowego
punktu widzenia nie musi byproblemem, a nawet me by interesygcym wy-
zwaniem badawczym. dejednak analizy naukowe mgjmie¢ konkretne, prak-
tyczne zastosowanie wzghie jasnej definicji korupcji me sprawia kiopot.
Bez tego elementu trudno, bowiem akire na przyktad skal zjawiska, a co za
tym idzie, zaprojektow@instrumenty polityki antykorupcyjnej, ktérych efgly-
nos¢ mogtaby by nasgpnie w jaks sposob oceniana (na przyktad poprzez okre-
$lenie zmian w jego charakterze, czy zgs)).

Dodatkowo na zloonas¢ zjawisk krypcych sé pod pogciem korupcji, ktéra
utrudnia sformutowanie definicji tego zjawiska nmdaj sk nastpnie do dalszej
operacjonalizacji na potrzeby badatosowanych nakfadaesréwniez problem
ocennego charakteru tego otemia. Znowu, podobnie jak pegie kultury, tak-
ze i pogcie korupcji ma charakter wasitujacy. Jego zastosowanie na gruncie
nauki, a zwlaszcza w celu opisu dtomych zjawisk, czy zachowiazawsze na-
strecza trudnéci i jest obarczone ryzykieme wyniki danego badania lub analizy
beda potraktowane jako nieobiektywne. a8ttez stusznie zauwgyt niegdy

347 S.M. Lipset, G.S. Len&orupcja, kultura i funkcjonowanie rynkéw: Kultura ma zna-
czenie red. Harrisom Lawrence E. i Huntington Samuetyak i S-ka, Pozna2003.

38 A, Lewicka-Strzatecka, 2001, Indywidualny i spoteczny wymiar korupcji
http://www.cebi.pl/texty/indywidualny%20i%20spolen2620wymiar%20korupcji.doc.
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Andras Sajo, znany agierski politolog,ze ,Eksperci nigdy nie zdotajuzgodné
jednej definicji. [...] Problem wspéiczesnej korjigmolega na tymgze definicja
tego zjawiska prawie zawsze odzwierciedla moralogpgenie jednych przez
drugich™*°.

Zdecydowakmy sk na zarysowanie tego skomplikowanego obrazu zjawisk
korupcji gtdbwnie po tozeby przekonéa czytelnikdw niniejszego opracowania, i
z perspektywy aktualnego stanu wiedzy ujmowanieioji wylacznie w katego-
riach konkretnych zachowtao negatywnym zabarwieniu, takich jak fapownictwo,
nepotyzm, nadiywanie funkcji publicznych, etc jest nieatiove. Natura tego
Zjawiska wymyka si, bowiem prostym kategoryzacjom.a8ttez autorzy niniej-
Szego opracowania rezygay propozycji sformutowania definicji korupcjiathz
przyjecia jednej ze spotykanych w literaturze przedmiptizostaic jedynie przy
jej charakterystyce. Sformutowanie definicji korjipmie pomae bowiem
w realizacji kluczowego celu niniejszej ekspertymkim jest zaproponowanie
formuty opisu zjawiska korupcji przy pomocy ofigjgth danych o przegiczaci.

Trzeba po prostu pray§ do wiadoméci i pogodzé sie z tym, ze korupcja to
zjawisko, w ktérego zakres wchadkwestie obyczajowe, polityczne, ekono-
miczne, a nawet filozoficzne. Ponadto jego nigeozthiym elementem jest zabar-
wienie emocjonalne, ktére powoduje, pogcie to ma cgsto charakter oceny.

Stad tez w kontelécie zagadniig, ktdre w niniejszym opracowaniu interesuj
nas najbardziej, mianowicie mawosci opisu zjawiska korupcji na podstawie
oficjalnych danych o przegiczaici musimy sobie jasno uzmyslatyize przed-
miotem naszej analizyedzie zaledwie maly (cliooczywicie istotny) wycinek
rzeczywistdci. Zjawiska korupcji nie da &i bowiem sprowadzido listy czynéw
sankcjonowanych prawnie, opisanych w kodeksie karnyjmowanych w ofi-
cjalnych statystykach.

Ma to istotne konsekwencje dla rezultatow ninigjsemlizy. Jej efektem nie
bedzie, bowiem formuta shaca opracowaniu cze§@o mana by nazwéa Mapa
korupciji, ale co najwiej Mapy przesipczaci korupcyjnej. Pracdr na danych
oficjalnych nie nakrdimy mapy zagreenia korupci, ale co najwyej mag ob-
szarow w zwizku z czym ji w tym miejscu rekomendujemy odelg od sfor-
mutowania Mapa korupcji w stosunku do opracowktérych pierwsza byta
przedmiotem recenzji w pierwszejeszi ekspertyzy. Mapa korupcji musiataby
by¢ bowiem zupelnie innym dokumentem, wymaggm o wiele wgkszego
naktadu pracy, uwzgtiniagcym zarysowasm wczeniej ztozoncs¢ tego zjawiska
i opierajca sie na wielu innych, oprocz oficjalnych statystyk psiepczdici,

349 Andras Saj6, From corruption to extortion: Corioafization of post-communist cor-
ruption, Crime, Law & Social Change, 2003, t. 40.
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zrodtach danych. Mag zatem w pamti to zastrzeenie przejdmy do nasipnej
czesci, w ktérej omowimy meliwosci wykorzystania oficjalnych danych o prze-
stepczaci do opisu zjawiska korupcji.

2.2. Dane oficjalne i ich przydatnéé¢ do analizy zjawiska korupcji

Wiemy juz, ze z uwagi na ztmnacs¢ zjawiska korupciji zawzanie go wyacz-
nie do kategorii zachowiaprzesgpczych jest niezasadne.a&ttez skupiagc sk
na analizie kryminalnych aspektow korupcji musintgym¢, ze skupiamy si
jedynie na pewnym wycinku tego fenomenu i jakkokniieteresujce nie bytyby
to dociekania, ich wyniki niedda nas uprawnia do formutowania jednoznacz-
nych generalizacji na temat tego zjawiska.

Jednym z giéwnych celéw niniejszego opracowaniaygmnijmy, jest
przedstawienie propozycji odérie wykorzystania statystyk dotygz/ch prze-
stepczaici korupcyjnej do opisu tego zjawiska. Przyjawijo co zostalo napisane
w poprzednim rozdziale musimy wyjz zal@enia, ¥ statystyczny opis zjawiska
korupciji przy wyciu tych danych, chiobedzie opierd sic na zestawieniach licz-
bowych, de facto zawszedrie miat charakter jakciowy, a nie ilgciowy. De-
cyduje o tym kilka czynnikéw, o jednym pisatiy juz szerzej, jest nim natura
zjawiska korupcji. Drugim waym czynnikiem jest ogolna utométo danych
oficjalnych, ktérej péwiccimy niniejszy rozdziat. Trzecim degincs¢ danych na
temat przespczaci korupcyjnej w polskich warunkach oraz charaktesdet,

z ktérych owe informacje nina zaczerpg.

Warto zaczé od przypomnienia najwaiejszych, uniwersalnych ogranidze
z jakimi musimy sg liczy¢ chac postugiwa sie danymi oficjalnymi w celu opi-
sania zjawiska korupcji. Niezaleie od szczegdtowych rozagzian w zakresie
gromadzenia danych na temat prgpstaici obownzujacych w tym czy w in-
nym kraju zwykle instytucje publiczne (orgasdgigania, gdy, zaklady karne,
etc.) gromadztrzy typy informacji:

* Dane dotycace postpowar bedacych w trakcie przygotowania, gromadzenia
dowoddw, etc. a w tym rowniena temat oséb podejrzanych oraz tych, ktérym
postawiono zarzuty. Tego rodzaju informacje zbiergjczsciej organysci-
gania (Policja i inne shiby) lub prokuratura.

* Dane dotyczce procedur &lowych, w tym przede wszystkim informacje
0 osobach uznanych za niewinne w wyniku gostvan lub skazane, rodza-
jach orzeczonych kar, w tym grzywien, wiedkd szkdéd wyniktych z faktu
popetienia przegpstwa, etc. Te informacje zwykla gromadzone przez re-
sort sprawiedliwéci lub zwiagzane z nim instytucje.
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* W koncu dane pochodze z systeméw wkiennictwa — na temat osadzonych,
przebiegu odbywania kar, przedterminowych zwainetc.

Wymienionezrédta obarczoneasdwoma podstawowymi rodzajamickdbw.
Pierwszy z nich, zwzany z immanentnymi cechami tego rodzaju danycétyra
cza istotnych trudnii z zachowaniem obiektywizmu analiz. Drugi problema
wymiar bardziej techniczny i jest zagiany gtdwnie z niemanoscia zachowania
dostatecznej kontroli badawczej nad procesami gdaevda i przetwarzania
oficjalnych informacji o przegpczaci. Oba problemy trzeba przynajmniej krét-
ko oméwt zanim przejdziemy do przedstawienia propozycji arglystania in-
formacji na temat przegiczaci korupcyjne;.

Problem obiektywizmu

Po pierwsze, dane oficjalne jak sama nazwa wskagujeomadzone i prze-
twarzane przez instytucje publiczne. W naszym padiqp chodzi o instytucje
dziatapce na rzecz bezpiedmtwa publicznego. Te oraz inne instytucje tego
rodzaju okrélane czasem w literaturze zachodniej jakelping professiorfs’
wykonup swoje zadnia mag na wzgédzie dizenie do wykazywania wlasnej
efektowndci. Realizug polityki zaprojektowane przezmdki decyzyjne wedtug
okreslonych paradygmatéw ideologicznych.

Przyktadowo, kryminologowie amerykscy wyr&niaja kilka okres6w cha-
rakteryzujcych sé specyficznym podégiem do zwalczania przegczaci®®
W latach 60-tych ubiegtego stulecia dominowat pdgliz polityka kryminalna
powinna koncentrowasie przede wszystkim na resocjalizacji i przywracaniu
sprawcéw przegpstw na tono spoteczstwa (tzw.rehabilitation period. Nurt
Ow zostat nagpnie wyparty przez schemat, w ktorym uznawarewylcznie
surowe kary s w stanie zapobiegeprzesgpczaici i recydywie (tzw.just deserts
period. O ile wczdniej gros studidw kryminologicznych dotyczyt zagaein
zwiazanych z ocen postpdw w resocjalizacji przeghcow i programowania
odpowiednich modeli i technik pracy ze skazanymtyle w kolejnym okresie
skupiano si przede wszystkim na badaniélédzeniu zalenosci miedzy powag
popetnianych przegbstw a surowgcia Kar.

Potowa lat 70-tych to kolejna zmiana paradygmatéamerykaskiej krymi-
nologii i polityce karnej. Pojawit sinurt pragmatyczny (utilitarianperiod), ktéry

350 7ob. A. Jamrozik, L. Nocellalhe Sociology of Social Problems. Theoretical Pectipes
and Methods of Interventipif€ambridge University Press, 1998; J.R. Gusfi€dnstruct-
ing the Ownership of Socila Problems: Fun and Rriofithe Welfare StateSocial Prob-
lems, 1989, t. 36, nr 5 (December 1989).

31 A. Blumstein, Interaction of Criminological Resefa and Public Policy Journal of Quan-
titative Criminology, VoL 12, No. 4, 1997.
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skupiat s¢ na dwoch zasadniczych kwestiach — odstraszannieckzcaniu do
popetiania przegpstw. W tym czasie badania z wykorzystaniem damjchal-

nych skupiaty & na samej polityce karnej. Do kryminologii zaadaoo ré-

nego rodzaju metody batlavykorzystywane wczmiej w ekonomii i socjologii.
Kryminologowie zacgli réwniez spoghdac w kierunku nauk politycznych.

Kolejny wyrézniany przez badaczy ameryiskich okres przenikaniacgsba-
dan nad przespczacia i dziateh z zakresu projektowania i realizacji polityk
publicznych to potowa lat 80-tych. W literaturze zemy spotka sig z okrele-
niem tego nowego paradygmatu mianem ,jawnego wgalitienia” pvert politi-
cization, w ktérym jak fatwo dostrzec jawi esipewien krytycyzm wobec
wykorzystania z danych oficjalnych. W tym czasiatysttyki kryminalne cgsto
wykorzystywano, bowiem w celu legitymizowania rgkayjnych polityk anty-
narkotykowych.

W samym zwizku bada naukowych, czy to wykorzystgych dane oficjal-
ne, czy te inne techniki i metody z bigca polityka nie ma jeszcze nic niepoko-
jacego. Badania naukowe mplhy¢ motywowane i wspierane przez decydentow,
tak samo jak przez biznes, czyskidt. Moga mie¢ charakter stosowany i syt
realizacji okrélonych polityk publicznych. Powinny jednak zawszezyd do
zachowania obiektywizmu i ukazania pewnej prawdy.

Problem ze wszystkimi wyedionymi przez Alfreda Blumsteina okresami
przenikania s bada kryminologicznych z politykami karnymi polega nert, ze
czestokrat stuzyly one uprawomochianiu #ego rodzaju mato efektywnych (jak
pézniej sk okazywato) dziala w zakresie ograniczania przgstzdici®>% Wraz
z ogélnym rozwojem badanad przespczacia coraz czgsciej byty one wyko-
rzystywane na szerszskak w projektowaniu rénego rodzaju polityk publicz-
nych i nie zawsze z zachowaniem odpowiednich staidsa naukowych
i dystansu do postaw ideologicznych udialanych przez decydentow. A szcze-
golnie naraone na upolitycznienieasviasnie przedsiwzigcia badawcze bazige
na danych oficjalnych, ktérych dysponentensami decydenci. Wtedy najtatwiej
0 naciski na badaczy, aby ci wykorzystywali te dagednie z wizj ich wiaci-
ciela. To niebagatelny problem, ktéry zawsze towszy pracy badawczej ze
wszelkiego rodzaju danymi oficjalnymi.

%2 por. E. Kumicz, Z. Mielecka-Kubi#, D. Wiszejko-WierzbickaKaranie za posiadanie.
Artykut 62 ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii esity czas, opinidSP, Warszawa
20009.
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Problem kontroli badawczej

O ile kwestia naturalnego ,upolitycznienia” danyaficjalnych ogranicza ich
zastosowanie z punktu widzeniazéh do opisania ,prawdziwego” obrazu rze-
czywistaici spotecznej, o tyle, dane oficjalng@ stomnym zrodtem informacji
takze z czysto technicznego punktu widzenia. Co dodzadane te ggromadzo-
ne przecie dokfadnie w ten sam sposéb jak wszelkie inne mémje na temat
zachowa spotecznych. Glownym ,nagdziem pomiarowym” g konkretni ludzie
wypetniapcy i interpretugcy druki i formularze rejestracji przepstw. Ludzi
tych z kolei cechuj okreslone postawy, kompetencje, waitg stopiér w jakim
mniej lub bardziej powanie traktup swoje obowizki, etc.Zeby nie mialy one
wplywu na jaké¢ gromadzonych danych musi zastaachowany odpowiedni
poziom kontroli badawczej.

W kazdego rodzaju badaniach spotecznych (czy to o chemak jakdcio-
wym, czy ilésciowym) zaklada si ze osoby je wykonudge lgda gromadzé dane
zgodnie z wcz@niej przygta metodologi i przy pomocy ustalonych technik
(np. przy pomocy wywiadow kwestionariuszowych, obseji, czy standaryzo-
wanych wywiadéw swobodnych). Badacze pracyjw terenie (np. ankieterzy)
zwykle % profesjonalistami, szkolonymi specjalnie w zakeesietod technik
badawczych. Jeli dane przedswziccie jest przeprowadzane zgodnie ze
wszystkimi prawidtami sztuki, osoby takie podlegdpdatkowemu treningowi na
okoliczna¢ konkretnego projektu. W #@ych badaniach idi sa, bowiem re-
spondenci, riny zakres tematyki, okoliczéo, w jakich gromadzoneasdane.
Umiejetnosci badacza egto musz by¢, zatem sprofilowane poditem konkret-
nego projekttr’

Caly wysitek zwizany z przygotowaniem osob do udziatlu w élaeym
przedst¢wzicciu badawczym wykonuje sgtdwnie po to, aby ograniczydznego
rodzaju efekty uboczne wynikgie sad, ze ankieter, czy obserwator stykajic
bezpdrednio z mates, ktéra jest przedmiotem ich zainteresowadiadna dzie-
dzina nauki nie jest zupetnie wolna od teg®obserwacja zmienia obserwowan
rzeczywisté¢. Kazde badanie jest jednogme ingereng w przedmiot badania.
Jednak nigdzie kwestia ta nie stanoweksizego problemu aiw naukach spo-
tecznych.

Sposob i kolejng zadawania pytaw kwestionariuszu, ubiér ankietera, oko-
licznodci przeprowadzania wywiadu, czy obserwacji, spokédowania, etc.
wszystkie te elementy magmie¢ wplyw na cechy uzyskiwanego materfafu
Starania wkladane w szkolenie tych, ktérzy pradgzpdrednio przy gromadze-

353 7ob. Z. Sawiski, Podrecznik ankieteraOWN PAN, Warszawa 2000.
354 Zob. J. Lutyiski, Metody bada spotecznycht 6dzkie Towarzystwo Naukowe, £6@000.

246



G. Makowski, M. Dudkiewicz, MoZliwosci oszacowania i prezentacji skali zagrozenia...

niu danych maj tego rodzaju efekty zminimalizowdub co najmniej pozwali
na oszacowanie natiwych bleddw, jakie mog sic pojawic w trakcie procesu
badawczego. Mimo to badania spoteczne nigdy nieastg zupeine wolne od
btedbw i kontrowersiji.

W przypadku danych oficjalnych problem kontroli nadcesem badawczym
i kwestia okrélenia maliwych bleddéw jest podwojny. Badaczami w tym przy-
padku zazwyczaj nieas bowiem specjalnie trenowane w tym celu osoby, ale
funkcjonariusze, ugdnicy, staysci, etc. Wypetienie formularza kwalifikage-
go zgtoszenie o przegistwie, dokumentu opisagego wyrok wydany przezd,
czy sytuag skazanego, ktéry trafia do gzienia dla os6b wykonagych to zada-
nie jest jeda z wielu innych czynnii, ktére nalea do ich codziennych obo-
wiazkéw. Nie oszukujmy si przy tym, ze jest to jeden z najumiejszych
obowigzkéw, ktore musi wykonaprokurator, policjant, ukgdnik ssdowych, czy
funkcjonariusz stzby wigziennej.

Odkad prowadzi s analizy z ayciem danych oficjalnych o przeptzaci,
niezalenie od kraju, czy systemu gromadzenia tego rodird@irmacii, pojawia
si¢ ten sam problem. Jednym z podstawowidet bkdow, ktérymi obarczone
sa tego rodzaju dane, jest prozaiczny brak wystagceapbatdci w wypetnianiu
dokumentéw bdacych ich podstawowynzrédtem. Problem ten do pewnego
stopnia mana ograniczé& wprowadzaic na przyktad elektroniczne systemy do-
kumentowania przypadkéw przesstw. Podstawowym problemem zawsze jed-
nak pozostaj braki w przeszkoleniu oséb postugtych sk tymi formularzami.
Skutkup one nie tylko bidami we wprowadzaniu informaciji, ale f&k(co sta-
nowi kolejny czynnik istotnie obmajacy jakas¢ oficjalnych danych o przegi-
czasci) dwzym stopniem dyskrecjonaléad w interpretacji materiatu, ktérym
postuguj sie te osoby.

Funkcjonariusze i uegdnicy rejestrujcy i przetwarzajcy dane na temat prze-
stepstw maj tendencj do ulegania pokusie zmian kwalifikacji czynow, tdrych
informacje wprowadzajdo formularzy i baz, pomijania zgtosz&b po prostu
zwykltego falszowania danych. Czasem jest to wymikisku tych, ktérzy czyny
zabronione popehili, czasem (jak w przypadku dyabnprzestpstw) cle¢ unik-
niecia dodatkowego obgienia prag. Uznaniowd¢ w kwalifikacji przesgpstw
najczsciej zdarza s na etapie jego stwierdzenia przez odpowiedni organ
(np. polick, czy prokuratug).

Zjawisko to jest doskonale znane w literaturze gnzietu. Czsto opisuy je
badacze pracggy na danych oficjalnych o przeptzaci lub analizujcy sposo-
by ich gromadzenia. Znowpionierami na tym poluasAmerykanie. Pod koniec
lat 60. znany amerykaki kryminolog i socjolog prawa Donald Blackzywajac
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techniki obserwacji uczestnigzej przeprowadzit jedne z pierwszych bagso-
swigconych pracy policji, a w tym przede wszystkim temujaki sposob reje-
strowane s doniesienia o przegistwacli™. Jego badacze przez kilka migsi
obserwowali prag policjantow w kilku gtéwnych miastach USA (m.in. Bosto-
nie, Waszyngtonie i Chicago). Stwierdzongday innymi,ze odnotowanie duz
nieodnotowanie przegistwa w policyjnych statystykach zajeod takich czyn-
nikéw, jak zrodto informacji — weksze szanse na uwzgdhienie w statystykach
miaty te czyny, o ktorych poligjosobgcie powiadomity ofiary lukdwiadkowie.
Policjanci mieli tendenejdo ignorowania anonimowych doniesikib zgtoszé

0 podejrzeniu popetnienia przgsstwa sygnalizowanych im przez ich kolegow.
Na decyzg o odnotowaniu przegistwa (a co za tym idzie o otwarciu dalszej
procedury) mialy wptyw réwnieinne czynniki, jak na przyktad znajodgoczy
stopier pokrewigistwa medzy ofiag a przesipa, plet, pozycja spoteczna, subiek-
tywna ocena powagi (czyiealazenie o powadze) przepstwa i wiele innych.

Ogodlna konkluzja Blacka sprowadzala slo stwierdzenia,zi oficjalnych
danych o przegpczaci nie sposob traktowainaczej jak swego rodzaju kon-
struktow spotecznych. Nie mady¢ one analizowane w kategoriach faktow, co
zdaniem Blacka nie czyni jednoémée danych oficjalnych zupetnie beztecz-
nymi. Uznajc, ze dane teskonstruowane (czy e produkowane” jak pisat sam
Black) przyznajemy,zi do pewnego stopnia mapne jednak obiektywny charak-
ter. S one, bowiem niczym innym jak odzwierciedleniemgikana funkcjona-
riuszy organowscigania o stopniu, w jakim ok§ne zachowania naruszaj
porzadek normatywny. & zapisem wiedzy funkcjonariuszy o o#mnych
zagciach, zapisem oceny tych &aji konsekwencji tej oceny wyrajacej sk
w liczbie aresztows zatrzyma (czy tez zastosowd innych srodkéw zapobie-
gawczych), oskaen, etc. & one uyteczne i stanowicennezrddio wiedzy na
temat okrélonych zachowa spotecznych, sposobu funkcjonowania instytucii
takich jak policja. Nie magby¢ jednak podstawobiektywnej oceny skali prze-
stepczaci, co jest dé¢ istotnym zastrzeeniem z punktu widzenia naszej eksper-
tyzy.

Opracowania przygotowywane w oparciu o badania DenBlacka, jak i je-
go wiasne publikacje byly przelomowe dla zachodigjminologii. Rzucity
nowe swiatto nazrédta problemu tzw. ,ciemnej liczby”, czyli #aicy miedzy
przestpstwami ujawnianymi w danych oficjalnych, a ligztych faktycznie po-
petnianych, ale nie-rejestrowanych, nie zgltaszany&hywanych, idnie opisy-
wanych, etc. Jednocgde w tym samym czasie tak wielu innych (gtdwnie

35 D.J. Black,Production of Crime RatesAmerican Sociological Review, Vol. 35, No. 4
(Aug., 1970), pp. 733-748.
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amerykaskich i brytyjskich socjologdw i kryminologéw) poddato krytycznej
ocenie maliwo$¢ prowadzenia badanaukowych w oparciu 0 dane o pragst
czasci®*®. Wspomnijmy chocizby o problemie liczenia wielu przepstw popet-
nianych przez jedn osolz — nie zawsze as one klarownie odnotowywane
w oficjalnych statystykach’. Decyzja na przyktad o tym, czy zgtaszane prgest
stwo zakwalifikowé@ jako ,przesgpstwo cagte”, czy te jako cag wielu prze-
stepstw mae istotnie wptywa na liczlg okreslonych czynéw odnotowywanych
w oficjalnych statystykach.

Last but not leastw okresie, w ktéorym swoje badania prowadzit Blaclo-
kumentowano jeszcze jeden istotny czynnik éhjacy wartag¢ danych oficjal-
nych. Stalo s jasne,ze dwa cz$¢ przesgpstw (w przypadku najezciej
spotykanych przegbstw takich jak wiamania, kradze, czy pobicia prawdopo-
dobnie okoto nawet jedna trzecia) w ogole nie jmghszana. Problem staksi
ewidentny w momencie, gdy dane oficjalne zémzzestawid z informacjami
uzyskiwanymi dziki sondaom wiktymizacyjnyni>. Problem polega na tyme
oprécz wiedzy, 4 dane oficjalne na temat przgstzaici 1 niepetne, nie wiele
mozna zrobt, aby ten go zniwelowa czy nawet oszacowavynikajacy std blad
(moze z wyptkiem najbardziej pospolitych przepstw i wykroczé).

Problem dyskrecjonalsoi i ,produkowania” danych oficjalnych dotyczy nie
tylko policji, ale take innych organéwicigania i wymiaru sprawiedlivégi, po-
jawia st wszdzie tam, gdzie mamy do czynienia z kwalifikowaniekreslo-
nych informacji, rejestrowaniem w systemie, przdilsiem nagzyk formularza
przez urzdnikéw, czy funkcjonariuszy. W istocie jest to pierin podobny do
zjawisk ,efektu ankieterskiego” czy ,efektu respendkiego”, znanych z bafla
sondaowych™®. Z tym, ze w tych przypadkaclirédita bkdu pomiaru, tkwd
w cechach ankieteréw i respondentéw — pici, postawevart@ciach, swiatopo-
gladzie, etc., ktére mimowolnie magrzenosi sie na interakgg w momencie
prowadzenia wywiadu. Wynikaie sid bledy mazemy korygowd poprzez od-
powiednie szkolenie i dobdr, os6b prowadzh wywiady, maemy prébowa
szacowa skak odstpstwa. O tyle, w przypadku gromadzenia danych alficj
nych, gdzie mamy do czynienia przede wszystkim racgizielnym dziataniem

36 Charles Sampford, Arthur Shacklock, Federik GajtuCarmel Connors, Measuring Cor-
ruption, Ashgate 2006.

%7 Dylematy zwizane z kwalifikowaniem w statystykach oficjalnyctwt ,przestpstw
ciagtych” lub tez ,ciagu przestpstw” omawia na przyktad Janina Btachut w swojejikse
pt. Problemy zwjzane z pomiarem przeptzdci, Wolters Kluwer, Warszawa 2007.

%8 C. ColemanUnderstanding Crime Data: Haunted by the Dark Figubpen University
Press 1996.

39 3. Lutyaski, Metody bada spotecznychop. cit.
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funkcjonariusza, czy ueginika podejmujcego decyzj o takim a nie innym spo-
sobie rejestracji i opisu danego wydarzenia,zZlimmsé ograniczenia déw,
ktore @ efektem jego dziatania jest o wiele mniejsza. dakiem juwz wspomnia-
no, czynneéci zwiazane z rejestragji kwalifikowaniem przesfpstw, prag z na-
rzedziami, dokumentami, shcymi gromadzeniu danych zazwyczaj nie s
ksztalcone poprzez regularne szkolenia i treninigi,podlegaj tez szczegotowej
kontroli, tak jak ma to miejsce w przypadku pracgfpsjonalnych ankieteréw.

Poza czysto technicznymi niuansami dane oficjalnedsvniez zakidécane
przez inne, bardziej ogélne czynrifidi Istotny jest na przyktad kontekst poli-
tyczny. Malcolm Young analizag brytyjskie dane z lat 60. wykazat na przykiad,
ze organyscigania g bardziej zmotywowane do rejestracji przpstw, stosowa-
nia srodkéw zapobiegawczych, stawiania os6b w stan ask&é wowczas, gdy
wykazywanie wikszych liczb w oficjalnych statystykach ma szapezetay¢ sie
na zwekszenie ich buzketow.

Nie mniej wany jest kontekst organizacyjny. Profesjonalizacjakicjonariu-
szy i urzdnikbw mae przelay¢ sie na wzrost rejestrowanych przgsstw, czy
liczby osdéb, ktérym postawiono zarzuty, co wieldaaiach wykazali to na przy-
ktad Amerykanié®,

Ponadto, zmiany w prawie (ktéred# co ladz zawsze § pochodm okreslo-
nej polityki paistwa) — zmiany definicji, opiséw i kwalifikacji pnanej czynéw
przestpczych, kreowanie nowych typow przgsttw to kolejny czynnik obpna-
jacy warta¢ statystyk kryminalnych. Wany na przyklad sytuagjw Polsce. Jak
porowna@ skak przestpczdcci korupcyjnej dajmy na to malzy rokiem 2001
i 2011, skoro w 2002 r. gruntownie przebudowano éadkarny penalizag¢
kilka form korupcji nie objtych uprzednio przepisami — m.in. przekupstwo wy-
borcze, przekupstwo w sektorze prywatnym, czy waipaawodowynt?? No-
welizacja z 2002 r. zmienita rzeczywistospoteczn, ktdra statystki kryminalne
miaty opisywd.

Techniczne kidy mapce wpltyw na jaké¢ danych oficjalnych majjeszcze
jedno istotnezrodto. S pochodi calaciowej organizacji procesu gromadzenia
tego rodzaju danych. W 2003 r. Departament ds. @Gizspzych i Spotecznych
Organizacji Narodéw Zjednoczonych opracowat agapmpswiecorn systemom
statystyki kryminalnéf® Oprécz rekomendacii dotygzych budowy i moderni-
zacji krajowych systemow gromadzenia danych o p¢pesdcici, opracowanie

360 . Colemannderstanding Crime Data: Haunted by the Dark Figuop. cit.

%1 hidem.

%62 Dz.U. 22002 r. Nr 111, poz. 1061.

363 Manual for the Development of A System of Crimihmitice StatisticSONZ, Nowy Jork
2003.
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zawiera take omowienie najistotniejszych zalet i wad najciej spotykanych
modeli systemoOw statystyki kryminalnej. Autorzy m@zstrzygad, ktéry system
jest najgorszy, a ktéry najlepszy, analimujednak przytaczane zestawienia wad
i zalet poszczegodlnych rozwian, wydaje s¢, ze z punktu widzenia dbaio

0 jakads¢ danych statystycznych najlepsaensodele scentralizowane.

W systemie scentralizowanym za gromadzenie danyafracowanie staty-
styk kryminalnych odpowiedzialna jest jedna instydu Zbiera ona informacje ze
wszystkich dosfpnychzrédet — policji, prokuratury,slow, etc. Dba o standardy
rejestrowania wydardekryminalnych na wszystkich etapach ppsivar — od
momentu zgtoszenia,zalo ewentualnego adzenia i wymierzenia kary. Jedna
instytucja przygotowuje réwnieanalizy, raporty i opracowania, publikuje je
i upowszechnia. Tego rodzajérodki 1 tez odpowiedzialne za szkolenie pra-
cownikow i funkcjonariuszy instytucji dostarczeych danych. Gloéwna zaleta
systemu scentralizowanego polegagavhna tym,ze utatwia ono kontregl nad
procesem zbierania informacji. Wiadomo dokladnite, $toi na stray standar-
dow i kto jest odpowiedzialny za jaddodanych. Dodatkowo, jeli przy tym tego
rodzaju instytucja nie jest agendzadowa, ale urzdem rozliczanym przez par-
lament, ma szarswoéwczas zyska wzglednie duy stopiéi niezaleénosci od
biezacej polityki, co take przyczynia s do ograniczenia liczby ewentualnych
bfedéw. Jednak system scentralizowany jest drogi. jérbiurokracg i wymaga
dwzych zasobow ludzkich. Centralna instytucja nie zewvgest te zdolna do
efektywnej wspotpracy z innymimdkami.

Pewnym pérednim rozwizaniem pomgdzy systemami scentralizowanymi
i zdecentralizowanymi jest przydzielenie zadawiazanych z gromadzeniem
i analizy danych o przegpczaci krajowemu érodkowi statystycznemu. W tych
przypadkach jednak pojawiaggproblem z rozigeniem priorytetéw — centralne
urzedy statystyczne zwykle koncentgugic na pracy z innego rodzaju danymi —
ekonomicznymi, czy demograficznymi — te wymagajdmiennego podg&iia
metodologicznego, innych technik analizy, etcestakra: okazuje sj, wiec ze
wsréd priorytetdw dziatalngi urzedéw statystycznych nie mazumiejsca na
statystyk przes¢pczaci.

Alternatywa dla systemOw scentralizowanych jest, jak tatwo domyslec,
model zdecentralizowany, w ktérym kilka instytugfiwnolegle gromadzi dane
statystyczne na temat przgstzcci. Zwykle s to systemy, w ktorych policja,
prokuratura, &dy oraz staby wigzienne prowadgzwlasne statystyki kryminalne.
Tego rodzaju system jestikzy w utrzymaniu i bardziej elastyczny. Jednéniee
powszechnie wyspujacym problemem tam gdzie przyp model zdecentralizo-
wany jest brak koordynacji mdzy r&nymi csrodkami. Sgd bior sie kolejne
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problemy — brak wspéipracy muzy poszczegdlnymi shbami i instytucjami
powoduje,ze cz$¢ danych po prostu ginie. Brak koordynacji oznaczaniez
réznicowanie standardéw w zakresie rejestracji zdakzgminalnych co skutku-
je, np. niemanoscia tatwegosledzenia historii 0s6b popetnigych przesgpstwa,
rozbieznosciami midzy statystykami kryminalnymi, etc. W modelu zddcali
zowanym praktycznie niematiwe jest podniesienie jego efektywdod poprzez
szkolenie pracownikow poszczegolnych instytucjingaalzicych dane kryminal-
ne, bylyby one zwyczajnie zbyt kosztowne.

Wszystkie te oraz wiele innych deficytéw statyskygminalnych powoduwj,
ze zastosowanie ich w celach naukowych zawsgdeib ryzykowne. Nie eliminu-
je ich to catkowicie jako obiektu zainteresowan@acza. Statystyki kryminalne
same w sobie magby¢ przedmiotem badea Bedac swiadomym wszystkich ob-
ciazen jakim podlega, mazna wywac ich tak jak postulowat Donald Black — do
oszacowania skali przegczdci interpretowanej, czy konstruowanej przez
urzednikdw i funkcjonariuszy. Z pewsoia jednak dane te nie pozwajapa
obiektywny opis interesagych nas zjawisk.

Dane oficjalne tylko ograniczony sposéb pozwalz dokonywanie poréw-
nan w czasie, a wc nasledzenie dynamiki zmian skali i charakteru prgpsto-
§ci*®. Nie wspominajc juz o poréwnaniach milzynarodowych. St tez nie
dziwi, ze na przyktad w Europejskim Roczniku Statystyki ikigalnej (European
Sourcebook of Crime and Criminal Justice Statiyti@ssamym wsgpie maemy
przeczyté ostrzeenie,  informacje przywolywane w tej publikacji naleinter-
pretowa& i czyta® z ostra@noscia — nie cytowd bez opisu ogranichei bieddw
dotyczcych tych danych, nie nad interpret@wgiewielkich r&nic migdzy licz-
bami przesipstw w poszczegdlnych krajach, z uwdgterpretowda duze skoki
liczby przestpstw w poszczegolnych kategoriach, ponigwaog by¢ one na
przyktad rezultatem zmian w prawie, &f¢.Przyktad ten dobitnie pokazujee
analizupc dane oficjalne o przegiczdci trzeba zachowado nich duy dystans.

2.3. Mazliwosé analizy zjawiska korupcji w oparciu o dane oficjahe.
Polskie uwarunkowania

Wszystkie wspomniane czynniki powodcg, ze kontrola nad procesem
gromadzenia danych oficjalnych o przgsizaci jest ulomna, a co za tym idzie

364 D.F. Greenberglime Series Analysis of Crime Ratdsurnal of Quantitative Criminology,
Vol. 17, No. 4, December 2001.

385 European Sourcebook of Crime and Criminal JustitatiSics — 2010 WODC, Haga
2010.
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ich wartég¢ badawcza jest niska, odnaszie takze do polskich realiéw. Wszak
sposéb gromadzenia tych informacji w Polsce, caakady nie rini sie od roz-
wigzan zachodnich.

Niestety polska literatura naukowa nie obfituje wgjgbione studia na ten
temat. Niemniej odnose sk do istniejcego dorobku nie dalzie wielkim ryzy-
kiem stwierdzt, ze podobnie jak na zachodzie tak tev Polsce statystyki prze-
stepczaici s silnie obcizone bkdami zwhzanych z czynnikiem ludzkim
(niedbatego lubswiadomie bédnego sposobu dokumentowania przypadkow
przesgpstw, kontekstem politycznym, etc.), czy wnka systemem gromadzenia
tego rodzaju dany@f®. Swiadcz o tym chociaby wypowiedzi samych pracow-
nikéw i funkcjonariuszy policji, 0 czym otwarcie mino w czasie debaty
w sprawie statystyki policyjnej i sprawozdawséeio Policji, jesiena 2008 r.
W trakcie tego spotkania jeden z prelegentow onjawiayniki kontroli zwikza-
nych z gromadzeniem statystyk kryminalnych wspommgdzy innymi o na-
gminnymi zawyaniu liczby czynéw wykrytych, btnym kwalifikowaniu
przestpstw i wykroczé oraz datowaniu rozpoezia postpowar przygotowaw-
czych, et¢® Debata miata rozpogé proces reformy systemu statystyki krymi-
nalnej, niestety do chwili powstania niniejszegoagpwania niewiele zmienito
sie na tym polu.

Przede wszystkim wgt nie ma érodka koordynujcego, kontrolujcego ca-
tos¢ procesu gromadzenia danych statystycznych iadbgp o ich jak&. Nie
istnieje te centralna baza danych, w ktérej gromadzone bylybzystkie infor-
macje o przypadkach przegstw — od momentu ich stwierdzenia, @ chwili
ewentualnego skazaniadz uniewinnienia sprawcow, di czemu bytaby mo
liwa petna, pogibiona analiza skali i charakteru przgszaci.

W Polsce istnieje natomiast co najmniej kilk&mea zrodet danych na temat
przestpczaci, z ktérych przynajmniej teoretycznie mogliby skystat badacze.
W Mapie korupcji kdacej wczdniej przedmiotem recenzji poza odwotaniem si
dwéch podstawowych zasobéw, tzn. Krajowego Centhofmrmacji Kryminal-
nych (KCIK) oraz Policyjnego Systemu Statystyki égpczaci TEMIDA oraz
KSIP — Krajowym Systemem Informaciji Policji, skostgno mgdzy innymi ze
zbioréw Ministerstwa Sprawiedlivioi (wlaczapc w to Krajowy Rejestr Karny),
Centralnego Zagdu Sheby Wieziennej, wewntrznych baz Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Agencji Bezpiecastwa Wewrtrznego, Prokuratury Woj-
skowej, Wywiadu Skarbowego.

366 3. Blachut, R. ZdybePolicyjna statystyka wykrywalici w planowaniu dyslokaciji stb
oraz neutralizacji przegpczaci pospolitej ,Prokurator” 2011, nr 4(44).
367 Sprawozdanie z debaty http://www.nszzpwlkp.pIBRESIWY G/File/STATYSTYKA.doc.
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Gléwny problem (oprécz wszystkich oméwionych juczeniej), wobec kto-
rego staje kady, kto chciatby skorzystaz tych danych polega na tyme
wszystkie te zbiorysze soh niekompatybilne. Baza KCIK to zbiér zawierey
informacje na temat sprawedncych przedmiotem czyndd operacyjno-
rozpoznawczych orazebacych na rénych etapach pagtowania karneg$®
Systemy TEMIDA oraz KSIPasz kolei zbiorami danych policyjnych, w ktérych
gromadzone ssinformacje na temat liczby i kategorii przgsttw w przypadku,
ktorych wszczto lub zakéczono posfpowania przygotowawcze. Baza ta obej-
muje zatem wwycznie dane o przypadkach znajgych s¢ nha wczesnych eta-
pach posipowania. Nadto sposéb rejestracji spraw w obydwstesgach jest
regulowany odpowiednio zadzeniami Komendanta Gidwnego Policji i jest
wykonywany wedtug innych standardowzne, ktére obowizuja w przypadku
bazy KCIK. | tak na przyktad, gdy dany przypadekyday wiecej niz jednego
postpowania, to w systemach policyjnych rejestrowarst j@ylacznie jedna
sprawa — za kté@rprzewiduje si najsurowsz kar. Z kolei dane resortu sprawie-
dliwosci rowniez 53 tworzone wedtug innego schematu, obejmajedzy innymi
dane na temat prawomocnych skgzamorzé, aresztowanych za wykroczenia,
tymczasowo aresztowanych, etc. Rdzag¢ tych danych mina pozyskiwa
z Krajowego Rejestru Karnego (KRK), problem w tyre,baza ta waden spo-
séb nie jest bezgeednio pokczona ze wspomnianymi wcgeej zbiorami. Po-
dobnie jest w przypadku pozostatych zbioréw, ktésgmienilismy wczeniej —
zadne z nich nieagsze soh bezpdgrednio podczone.

Zatem maliwos¢ dokonania kwerendy przypadkéw, ktéra pozwolitaby
ocent na przykiad ile odnotowano zgtosze przestpstwach, a nagbnie w ilu
z tych przypadkow zakwmzono posfpowanie przygotowawcze wnioskiem
0 postawienie zarzutéw, po czym w kolejnych krokagficzy¢ w ilu przypad-
kach doszio do skazaniadi uniewinnienia oraz jakiego typu ewentualnie sank-
cje zastosowano, jest bardzo utrudnione lubcemiemaliwe. Polski system
trudno, bowiem okrgi ¢ nawet mianem zdecentralizowanego. Ten bowiem zakta
da,ze mimo braku centralnej instytucji gromadej dane o przegtczaci, istnie-
je asrodek koordynujcy proces gromadzenia danych, a co za tym idzgejst
mozliwo$¢ zbudowania zbioru spraw, ktéreda w petni udokumentowane — od
momentu rejestracji do takiego lub innego zakaenia. A tylko w takim przy-
padku analiza skali przegiczcci korupcyjnej miataby jeszcze jdlkéens.

Majac na wzgédzie fakt, £ korupcja jako fenomen spoteczny nie poddage si
tatwiej operacjonalizacji (tym bardzieje trudno nawet o uzgodnienie wagihie
akceptowanej definicji tego zjawiska), proba pomiakali tego zjawiska przy

368 Dz. U. Nr 110, poz. 1189.
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pomocy bardzo niedoskonatych ngizi nie tylko nie da nam wkszej wiedzy,
ale wrecz maze przyczynt sie do zafalszowania obrazu rzeczywisto

Stad tez nic dziwnego,ze przegid literatury naukowej povigconej zagad-
nieniu badania korupcji ujawntge praktycznie brak w niej propozycji metodolo-
gicznych, w ktérych do pomiaru i opisu tego fenomekorzystano by ze
statystyk przegpczaci. We wspomnianym wcZaiej okresie rozkwitu zaintere-
sowania problemem korupcji debhie przeanalizowano miiwosci naukowego
opisu tego zjawiska uzrgj, ze relatywnie najlepszymi jego miernikami (¢ho
wciaz bardzo niedoskonalymipdadania opinii spotecznej, kompleksowe indek-
sy bazuice na sondach eksperckich (przyktadem takiego indeksuzenby¢
Corruption Perception Index Transparency Internaéif®®, czy tzw. KKZ Index
autorstwa badaczy Baniwiatowegd’®), miary pdrednio wskazujce na skaj
korupciji (jak na przyktad rinego rodzaju techniki szacowania skali korupcji na
podstawie charakteru i skali wydatkéw publicznyplgyktadem takiej techniki
jest wykorzystanie sondg PETS —Public Expenditure Tracking Survé{$
oraz wszelkiego rodzaju badania jésiowe. Jednale wszystkie, a zwlaszcza
ilosciowe préby ujcia korupcji dotychczas spotkalyesz dogkbna krytyka
i trudno bytoby wskazg ktéra z uywanych technik badawczych miataby na tym
polu wyrazna przewag®’2

Techniki sondzowe, poza typowymi dla tego rodzaju badaroblemami
(zwiazanymi chociaby z trudndcia z konstruowaniem poprawnych reprezenta-
tywnych préb badawczych) mae wack, ze respondenci wyfaie unikaj dekla-
rowania,ze zdarzylo im & popetnt czyn korupcyjny, bdz pa¢ jego ofias.
Nalezy wicc zakladd, ze wyniki sonday dap zaniony obraz cgstotliwosci
wystepowania zachowakorupcyjnych. Poza tym, badania korupcji tymi teieh
kami zwykle musi s ograniczé do wybranych, prostych form korupcji. Trudno,
bowiem w pytaniach kwestionariuszowychajvszystkie aspekty tak wielowy-
miarowego zjawiska jakim jest korupcji. Z&gigeograficzny sonds rowniez
jest ograniczony, czy to ze wzdlu na koszty, czy na zdice kulturowe. Zatem
mozliwoé¢ poréwnywania wynikow badadotyczicych r@nych spotecazéstw,
czy pastw jest niewielka. Bagzztozonych, kompleksowych indekséw znowu:

369 7ob. http://www.transparency.org.

870 7ob. D. Kaufmann, A. Kraay and P. Zoido-Lobat®@899, Aggregating Governance Indi-
cators, BanlSwiatowy, Policy Research Working Paper (2195).

71 R. Reinikka, J. Svensso8urvey Techniques to Measure and Explain Corruptienk
Swiatowy, 2003.

372 7ob. C. Sampford, A. Shacklock, F. Galtung, Cn@ars,Measuring CorruptionAshgate
2006, Francisco-Javier Urra, Assessing Corruption ahalytical review of Corruption
measurement and its problems: Perception, Errotkitity, Georgetown University 2007.
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zwykle sondae. Do problemoéw, o ktérych juwspomniano w tym przypadku
dochodz jeszcze kontrowersje zgriane z technikamiagézenia danych i standa-
ryzowania wynikow. Badania jakoiowe dostarczajzazwyczaj bogatego i wia-
rygodnego materialu, jednadk ich gtowr, wady jest to,ze nie sposob na ich
podstawie generalizowa formutowat definitywne wnioski co do prawidtovgoi
rzadzacych zachowaniami korupcyjnymi.

Poprzestamy na tej krotkiej, sit rzeczy krytycznej analizie mbiwosci ba-
dania korupciji, rozwzanie tego zagadnienia nie jest, bowiem gtéwnym grze
miotem niniejszego opracowania. Zainteresowanychtetrkéw odsytamy
w przypisie do najwaiejszych pozycji literatury. W podsumowaniu podkrey
jedynie, ze maliwos¢ uzyskania wzgldnie petnego obrazu zjawiska korupciji
(czy ter, nawnzujac do naszego punktu végja, ,mapy korupcji”) istnieje, jdi
zastosujemy triangulagjmetod badawczych, to znaczy podejmiemy wysitek
zgromadzenia interesigych nas danych z wykorzystaniem co najmniej kilku
technik badawczych. Opieranie; siytacznie na jednynzrédle danych nie do-
starczy nam informacji pozwalgjych na formutowanie ogélnych wnioskéw na
temat natury, przyczyn i skali korupcji. Ale co wagniejsze z punktu widzenia
niniejszego opracowania, w hierarchii technik baclawh wytecznych do opisu
zjawiska korupcji, analiza statystyk przggizaici zajmuje bodaje najnisz
pozyck.

W wymienionych wczéniej, w przypisie, podczniku i artykutach omawia-
jacych maliwosci badania korupcji, o ayciu danych oficjalnych w zasadzie
w ogole s¢ nie wspomina. Co wcej, w dobrze znanym w zachodnickedach
naukowych kompendium kryminologii, The Oxford Handk of Criminology,
jego wspdtautor Mike Maguire, omawdajzrodia danych i statystyk, z ktérych
potencjalnie mog korzyst& badacze przegiczaci, specjalny podrozdziat po-
swiccit danym na temat przegistw ,ukrywanych” lub ,trudnych do pomiaru”.
Wsrod nich omawia ogolne kategorie zachawaezgodnych z prawem, w kto-
rych zazwyczaj mieszgzsic takze przypadki korupcji, jak ,przegtstwa popet-
niane w instytucjach”, ,przegpstwa biznesowe”, ,przegicza¢ zorganizowas’
czy ,przestpczas¢ korporacyjm’, wskazupc ze w tych przypadkach korzystanie
z danych oficjalnych w celu opisu tych zjawisédhie niemiarodajrié®. Do ce-
6w badawczych bardziejzyteczne g jego zdaniem metody i techniki jadaio-
we — monografie, wywiady pagione, ewentualnie sonza wiktymizacyjne na
starannie dobieranych prébach celowych @@mmercial Victimisation Survey

378 M. Maguire, R. Morgan, R. ReineFhe Oxford Handbook of Criminolog@xford Univ.
Press, Oxford 2007, s. 279-283.
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Podsumowujc, zastosowanie statystyk przgeizcci do analizy zjawiska
korupciji, z uwagi na trudrdé w operacjonalizacji tego zjawiska oraz immanentne
wady danych oficjalnych, musi néidbardzo ograniczony charakter. Dane te nie
sa zupetnie bezwartgiowe. Dla badacza magstanowé ciekawy przedmiot
obserwaciji, ale nie tyle pocatem maliwosci opisu samego zjawiska korupcji,
ile charakteru polityki antykorupcyjne;.

Dane oficjalne mog by¢ réwniez przydane w celach informacyjnychslie
zostan zaprezentowane w odpowiedni spos6b i z zastriem dotyczcym
sposobow ich mdiwej interpretacji. | na tym ostatnimatku beda sie koncen-
trowat nasze rekomendacje odnée maliwosci opracowania jednolitego mode-
lu prezentacji danych statystycznych o prgestaci korupcyjnej.

Zalecenia dotycace gromadzenia i opracowania danych statystycznych
na temat przesgpczaici korupcyjnej

Majac na uwadze wcZniejsze rozwaania i cel niniejszego opracowania
konkludujemy,ze analiza zjawiska korupcji opiegap sté ha statystykach prze-
stepczaci moze mi€ jedynie charakter prostych statystyk opisowych (igaby
przesgpstw stwierdzonych w pagiowaniach przygotowawczych).

Przedstawiamy po#éj kilka rekomendacji w zakresie miwosci analizy
statystyk przegpczaici korupcyjnej. Czs¢ z nich ma charakter ogdélny i dotyczy
caldsci systemu gromadzenia tego rodzaju danych w Polseemana jednak
nie nawizat do tego witku, bowiem to jak przedstawiagsdw system przektada
si¢ réwniez na maliwos¢ pracy na danych dotygzych przesipczaci korupcyj-
nej. W dalszej kolejriei przechodzimy do zaleiebardziej szczegbtowych sku-
piajac sk jednoczénie na propozycjach, ktérexdn przydatne przede wszystkim
do opracowania ,mapy korupcji” — materiatu, ktéryopinii autoréw powinien
by¢ dokumentem prostym, kierowanym do szerokiej puhblici, ale spetniaj-
cym jednoczénie podstawowe wymogi publikacji naukowej. Zacznijmatem
od kilku spostrzeen na temat systemu gromadzenia statystyk pggestici.

Przede wszystkim, na podstawie istiigch zrédet danych o przegiczaci
praktycznie niemdiwe jest prowadzenie analiz polegeych nasledzeniu po-
szczegolnych przypadkow korupcji poprzez wszysétepy posfpowania (ang.
caseload datp— od momentu zgtoszenia podejrzenia o pepssivie, przez etap
przygotowawczy, postawienie w stan ogiesnia, etap @&lowy, wyrok, & po
ewentualne — wykonanie kary. Nie macwimazliwosci — wykonania czegona
wz0r ankiety, czy metryki konkretnego przypadkuugmji, w ktérej bytyby od-
notowywane kluczowe informacje o danym wydarzeming(criminal evenf —
tzn. charakterze czynu (lub czynach), sprawcy giptawcach) i poszkodowanym
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(lub poszkodowanych). Dopiero tego rodzaju opisgypadkdéw korupciji, tak jak
poprawnie wypetnione kwestionariusze ankiet w badaondaowym mogtyby
by¢ ewentualnie podstanbardziej zaawansowanych analiz statystycznych.

Trzeba przy tym zastrzeee teoretycznie, tego rodzaju badanie bytoby do
wykonania, jednate przez wzgld na wzajema niekompatybilnéc¢, niespéjnéé
i brak bezpéredniej hcznasci miedzy gtdwnymizréditami statystyk przegpczo-
sci (tzn. KCIK, TEMIDA, KRK, KSIP i bazy Sliby Wieziennej) wymagatoby to
zaangaowania duego, multidyscyplinarnego zespotu badawczego, aactym
idzie kosztdw i czasu. Samo potenie tych zbioréw wymagatoby zigo wysit-
ku, nie tylko koncepcyjnego, ale i informatyczneg@® wspominajc juz o dal-
szej obrébce. Realizacja tego rodzaju badania wWucjdno, czy nawet dwu
letnim na potrzeby przygotowania materiatu takiggoMapa korupcji bytoby po
prostu nieoptacalne. Dopoki ga nie zmieni si caloksztatt systemu gromadzenia
danych o przegpczaci w takim kierunku, ktéry umidiwiatby fatwe hczenie
danych gromadzonych przez paoticprokuratug, sady i stwzby wigzienne opra-
cowywanie zaawansowanych modelidmwej analizy przegpczaci korupcyj-
nej jest bezcelowe.

Zatem pierwszy postulat jaki pozwalamy sobie w tymejscu sformutowa
sprowadza sido stwierdzeniaze aby méc rzuginieco wicej swiatta na charak-
ter i skab korupcji przy pomocy statystyk przestzcci niezlgdny jest nowy
model gromadzenia tego rodzaju danych. Stworzeakgedgo systemu stanowi
kwestke polityczrs. Natomiast uszczegotowienie tego postulatu wylaapaza
ramy niniejszego opracowania. Poprzéstg wiec jedynie na tym,z punktem —
wyjscia dla ewentualnego opracowania reformy systemiysyki przesipczaci
mogty by by wytyczne ONZ (ché zostaty sformutowane w 2003 r. to w naszym
przypadku weiz nie stracity na aktualroi)*™* i wprowadzenie modelu scentrali-
zowanej statystyki przegiczaci, ewentualnie utrzymanie rozproszonej formuty
gromadzenia danych, ale uzupenienie jej o sikrgdek koordynacyjny.

Pracujc tymczasem w realiach aktualnych na dz@poradzenia niniejszego
opracowania i ch skorzystd mazliwie jak najwiecej z istniegcych zrodet da-
nych na temat przegiczaci korupcyjnej wydaje si ze najrozgdniejszym roz-
wiagzaniem lgdzie skupienie gi na opracowaniu i prezentacji najprostszych
statystyk opisowych, przyjmag jednoczénie nastpujace zataenia:

@ Zakres przedmiotowy izrédta danych
ZaznaczyBmy wczéniej, ze opis zjawiska korupcji nie me by
wyczerpujcy wylacznie poprzez odwotaniegstlo kategorii zachoweakwali-

374 Manual for the Development of A System of Crimihmitice StatisticSONZ, Nowy Jork
2003.
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fikowanych jako przegpstwa. Wiele z form korupcji miei sie bowiem

w sferze obyczaju, tradycji lub ma charakter na Bliazony, iz nie sposob
uja¢ go odwotugc sk do kategorii stricte prawnych. Niemniej oczyeie nie-
ktére podstawowe formy korupcji sskatalogowane w przepisach karnych,
a co za tym idziessuchwytne w statystykach przestzaci.

W idealnej sytuacji zakres analizy powinien dotyczgtego catéci kata-
logu przesipstw kedacych przedmiotem zainteresowania Centralnego Biura
Antykorupcyjnego. Ustawodawca przygotowaj projekt ustawy o CBA
stusznie dokonat przeglu form przesfpczaci mieszcacej st w zakresie
pojecia korupcji i nawdzujac do standardow maiizynarodowych okigonych
na przyktad w Konwencji ONZ przeciwko korupcji stigt odpowiedni kata-
log opisuacy jednoczénie zakres kompetencji Biura. Wymienionych jest tam
kilkadziesit typow przesipstw wystpujacych z rG@nym natzeniem.

Zwazywszy jednak na immanentne deficyty, ktdrymi obarez 3 wszel-
kiego rodzaju dane oficjalne (w tym zwlaszcza sigli przestpczacci) oraz
wadliwo$¢ polskiego systemu gromadzenia tych informacji pragemy ra-
dykalne zawzenie zakresu przedmiotowego ewentualnej analiZgidave),
wytacznie do najcgciej wysepujacych (wedtug dogpnych danych) tych ty-
pow przesipczaci korupceyjnej, to jest przegistw opisanych w kodeksie
karnym w:

e art. 228 k.k. — sprzedajgburzednicza,

e art. 229 k.k. — przekupstwo,

e art. 230 § 1-2 k.k. — pfatna protekcja,

* art. 230a 8§ 1-2 k.k. - czynna ptatna protekcjadehwptywami,

e art. 231 § 1-3 k.k. — przekroczenie upravinigedopetnienie
obowiazkow,

e art. 250a k.k. — korupcja wyborcza,

e art. 296a k.k. — korupcja metetska,

e art. 296 b k.k. — korupcja sportowa.

Wszystkie wymienione kategorie przgsttw naleatoby oczywicie
oméwit z uwzgkdnieniem ich podtypow. &to podstawowe formy korupciji,
ktérych mechanizm jest zrozumialy dla pragoego obywatela. Skupienie:si
wihasnie na tych przypadkach ma istotne znaczenie z tpuwidzenia reko-
mendowanego wczriej kierunku, w jakim powinna ewoluowazw. Mapa
korupciji. Jeli ma to by materiat pogldowy, kierowany do szerokiego od-
biorcy powinno sj dazy¢ do opisania tylko zjawisk, ktére nieda budzt
kontrowersji z punktu widzenia potocznego wydlerdia o korupcji, a to jak
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pokazuj badania opinii spotecznej, ogranicza gtdwnie do zachowata-

péwkarskich, ewentualnie przypadkéw proteXgji

Préba ilgciowej, statystycznej analizy bardziej zémych form korupcji,
takich na przykiad jak przypadki niegospoddniav zakresie wydatkowania
dotacji, czy subwencji gatwowych, pranie brudnych piedzy jest zkdna.
Po pierwsze, dlatege przypadkow tych przegistw w skali roku nie jest du-
70, trudno zatem analizowge metodami iléciowymi. Po drugie, dlategee
dla przeattnego odbiorcy korupcyjny charakter tych prgzpstw nie jest kla-
rowny. Std tez pomirglibysmy je w opracowaniu takim jaklapa korypcji.
Ewentualnie, Mapa oprocz zasadniczejscg zawierajcej omowienie naj-
czesciej wysepujacych kategorii przespstw korupcyjnych mogtaby obej-
mowa rowniez bardziej szczegétowe opracowania jsowe (swego
rodzaju studia przypadkow) dotyee specyficznych form korupcji.

Kwestia preferowanychrodet, ktére powinny podledganalizie po cgci
jest zwazana z zakresem podmiotowym. Przedmiotem naszegtemsowa-
nia beda nie tylko kategorie przegistw w odniesieniu do przepiséw kodeksu
karnego, ale tate ze wzgldu na etap pogbowania, na ktérym siznajduj.
Prostej i iytecznej typologii dostarcza Janina Btachtt
1) przestpcza¢ rejestrowana — liczba zdarfzednotowywanych przez orga-

ny sciagania i wsgpnie kwalifikowanych jako przegtstwa;

2) przestpczaé¢ stwierdzana — liczba zdarzevskpne zakwalifikowanie jako
przestpstwa zostata potwierdzona przez orgscigania;

3) przestpcza¢ wykrywana — liczba zdarae ktérych wstpna kwalifikacja
jako przesipstwa zostata potwierdzona przez orgérigania, a konkretne
osoby zostaly wgpnie uznane za sprawcow;

4) przestpcza¢ osdzana — liczba sprawcéw uznanych przgk za winnych
przestpstwa.

W nawizaniu do tego rozedienia proponujemy, aby skudpsie na nastpu-

jacych kategoriach danych:

1) liczba rejestracji zdardemazliwych do kwalifikacji jako przespstwa ko-
rupcyjne,

2) liczba zakaczonych posjpowar przygotowawczych w podziale na pgst
powania:
— zakaczone decyzjo umorzeniu,

375 CBOS, Korupcja i tapownictwo weyciu publicznym. Komunikat z bafjaLipiec 2000

CBOS, Warszawa 2000.

378 3. Btachut,Problemy zwjzane z pomiarem przeptzaci, Wolters Kluwer, Warszawa

2007.
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— zakaczone decyzjo sporadzeniu aktu oskaenia,

3) liczba wyrokdéw skazygych za przegpstwo gtéwne, w tym:

— rodzaje orzeczonych kar,

4) liczba oséb odbywagych kae pozbawienia wolrgei.

Nie mapc mazliwosci prostego przgedzenia historii konkretnych przy-
padkéw przesgpstw keda to oczywicie prezentacje danych oderwane od sie-
bie. Std tez podkrélmy jeszcze razze jedym wiasciwa forma bedzie
pokazanie prostej statystyki opisowej, tj. liczbyspczegdlnych typow prze-
stepstw korupcyjnych, ze wzgllu na etap pogbowania.

Dazac jednoczénie do uproszczenia zakresu prezentowanego materiat
stusznym bytoby réwnie ograniczy zrédta wyhcznie do: Krajowego Cen-
trum Informacji Kryminalnych, Krajowego Rejestru #k@go oraz danych
Centralnego Zardu Sheby Wieziennej. Majgc w paméci wszystkie niedo-
skonaldci tych baz danych natg jednoczénie stwierdzt, ze spdréd
wszystkich dospnych zrédet zawieraj one najwgcej informaciji, pozwalaj
tez na opis wskazanych wcaeej kategorii przypadkow, we wzginie jedno-
lity, wystandaryzowany sposéb.

Wszelkie inne specyficznerddta informacji (ledace w dyspozycji po-
szczegoOlnych organéwvcigania, dz instytucji, np. ABW, czy Stray Gra-
nicznej) naleatoby potraktowé jako materiat, ktéry powinien stasie raczej
przedmiotem analizy jakkociowej. Zarbwno przez wzgdl na niewiellg liczbe
przypadkéw rejestrowanych w tych bazach, jak i prz&€znicowane standar-
dy gromadzenia danych, nie warteaa ich do opracowania, ktére ma opi-
sywa ogolne trendy przegbczaici korupcyjnej. Na ich podstawie powinny
by¢ sporadzane odibne opracowania w oparciu o0 meta@iudium przypadku.

® Spos6b opisu danych

Z uwagi na ograniczone raovosci analizy dosgpnych informacji, opis
prostych statystyk prezentowanych w opracowaniuipiew ogranicza sig
po prostu do wyjiienia poszczeg6lnych liczb. Maj do dyspozycji tego
rodzaju materiat mma co najwyej pokust sic 0 sformutowanie hipotez od-
nosnie pojawiagcych s¢ roznic w analizowanym okresie, czy na przykiad
réznic w liczbie przespstw rejestrowanych oraz tych, gdzie ppstvania
przygotowawcze zakk@zyty sk sformutowaniem aktu oskaenia.

@ Przedziat czasowy analizy

W przypadku gdyby opracowania na temat prgEstaci korupcyjnej
mialy by¢ przygotowywane cyklicznie, zasadnym wydajg sby tego rodza-
ju analizy byty wykonywane w odgiach dwuletnich. Z dogbnych danych
wynika, ze liczba przegpstw korupcyjnych nie zmieniagsdynamicznie, ani
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ogolnie nie jest dia (zwlaszcza ji bra¢ pod uwag liczbe tego rodzaju
przesgpstw kaczacych se wyrokiem skazujcym lub co najmniej sformuto-
waniem wniosku o postawieniu zarzutéw).

Podsumowujc, jedyny ilgciowy sposéb analizy danych oficjalnych na temat
przestpczaci korupcyjnej, ktéry mena przeprowadzi wzglednie szybko,

w oparciu ozrodta dostpne w polskich uwarunkowaniach musi ogranicgia do
przedstawienia prostych opisowych statystyk.

Nalezy sig skupt jedynie na najegciej wysepujacych typach przegpczaci
korupcyjnej (przekupstwie i protekcji), czegpiinformacje z czterectrddet nie
gwarantujcych co prawdaze dane bda najwyzszej jakdci, ale zapewniafych
wzglednie wysold spéjna¢ i jednolity standard opisu.

Wszelkie inne dane dotygze rzadziej wyspujacych kategorii przegpstw
korupcyjnych lub té gromadzone we wilasnym zakresie, przez poszczegdlne
stizby powinno s¢ traktowa jako przedmiot analiz jakkoiowych. Analiza tego
rodzaju danych powinna bywykonywana na zasadzie studium przypadku i uj-
mowana w odgbnych opracowaniach (paicconych na przykiad charakterystyce
przesgpstw korupcyjnych wykrywanych przez Centralne Bidnatykorupcyjne,
Agencg Bezpieczastwa Wewatrznego, czy Wywiad Skarbowy).

W ostatniej czsci opracowania przedstawimy bardziej szczegétowemenda-
cje dotycace opracowania i prezentacji danych o pepezigici korupcyjnej w ra-
mach cyklicznego opracowania kierowanego do szejakiinii publiczne;.

3. Rekomendacje odnénie przygotowania kolejnych edycji
Mapy korupgji

Przechodgzc do omdéwienia pmdanego ksztattMapy Korupcjinie sposéb
nie poruszy dwoch kwestii:

* sposobu zbierania danych o korupciji i ich jadip
* sposobu analizy i prezentacji danych.

Ten pierwszy problem dotyka kwestii zasadniczeglego systemu sprawoz-
dawczdci i prowadzenia statystyki kryminalnej (na temgblmych problemow
zwiazanych z pragna danych oficjalnych pisamy juz wczeniej). Jego popra-
wa/zmiana nie jest nitiwa bez wypracowania kompromisu paahty ré&znymi
instytucjami zaangawanymi na ranych etapach w wykrywaniéciganie i og-
dzanie przegpczaici w ogole, a nie tylko przegistw korupcyjnych, a naginie
wprowadzenia istotnych zmian prawnych i organizaggf.
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Ten drugi problem jest raczej natury analitycznezentacyjno-redakcyjno-
-promocyjnej i dotyczy pytania, jak dane, ktérenisky (nawet jéli zgodzimy
si¢, ze @ niedoskonate) pokagdepiej, w sposéb bardziej komunikatywny i prze-
kazupcy tresci istotne dla dyskursu o zjawisku korupcji w Pelsfak i samym
CBA.

Istnieja zatem dwazrGdia poprawy jakéci Mapy Korupcji — zmiana syste-
mowa, co jest mdiwe do wykonania w dizszej perspektywie i przy istnieniu
woli politycznej oraz zmiana dataa — przygcie stanu obecnego niejako ,z do-
brodziejstwem inwentarza” i maksymalna poprawa tegou w ramach istnigj
cych ram instytucjonalno-prawnych. O ile ta pieravsdroga wykracza poza
kompetencje CBA, a samo Biuro moby ewentualnie inicjatorem i promoto-
rem prac systemowych, o tyle ta druga droga popog#E najbardziej w gestii
CBA.

3.1. Mazliwosci wzbogacenia Mapy korupcji a kwestia zmian w sysimie
gromadzenia danych o przes{pczdci

Zacz¢ nalery od stwierdzenia, co jest podstawpjgdnostld, ktora powinna
podlegé& rejestracji, analizie i monitoringowi. Vwiatowej literaturze jest i
.zdarzenie kryminalne”, na ktére skladagie informacje o akcie przegistwa,
ofierze oraz sprawcy. W przypadku przgstw korupcyjnych ogto nie ma kon-
kretnej ofiary, gdy sprawcami korupcjissobie strony transakcji, ofiaimoze by
szersza spoteczid (firma, urad, pastwo, konkurencja itd.). Z tego powodu
dane o przespstwie powinny zawiekainformacje o tym, jakiego miejsca doty-
czy zdarzenie zarbwno w znaczeniu spotecznym, gaograficznym.

Kolejnym kluczowym elementem jest tendencja, obegnaielu krajachze
Policja (ktora jest zwykle gtéwnym ,dostaw/cdanych o zdarzeniach kryminal-
nych) postuguje giréznymi swoimi zapisami, ktGreagpotrzebne do pracy opera-
cyjnej. Mimo to, system zbierania danych powinig dostosowany do potrzeb
$ledzenia historii danego zdarzenia kryminalnegozpoahc od dziata Policji,
przez aktywné¢ prokuratury do glu i wreszcie wykonania wyroku.

Waznym elementem systemu powinncélgbieranie informacji o sprawcach,
aby maliwe bylo stworzenie portretu przepty korupcyjnego. Informacje te
beda skrzywione przez koncentracfiziatan operacyjnych Policji w wybranych
srodowiskach i miejscach, tym niemniej warto od sgm@ocatku staré sic
monitorow&, kim jest sprawca poprzez notowanie podstawowytych demo-
graficznych.
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Kazdy system danych kryminalnych jest odbiciem ksatattymiaru spra-
wiedliwosci w danym kraju — inne dane (lub inaczej zorgaweoe) zbieraneas
dla potrzeb Policji, prokuraturyad@dw i wieziennictwa. Kiedy mglimy o syste-
mie statystyki kryminalnej naly zad& pytanie o to, kto ma ldgyodbiora tych
danych i jak powinny by uzywane. Jest oczywistee w pierwszej kolejrei
powinny to by urzedy tworzce caty wymiar sprawiedlivgi, jednak ogranicze-
nie sk tylko do nich niejako zam#a kazdy system w podziale resortowym. Ko-
nieczne jest zatem znalezieniez&z wspolnej, ktéra bytaby dagina take dla
urzedéw spoza wymiaru sprawiedlide, a take dla szeroko pejej opinii pu-
blicznej. Wignie ta cz$¢ powinna zosta stworzona, aby bardziej wiarygodnie
mozna byto analizowé&stan przegpczaci korupcyjnej w Polsce.

Innym waznym problem jest okéenie pyta, na jakie powinna odpowiada
statystyka kryminalna w zakresie korupcji. Wydaije se czsciowo s to pyta-
nia typowe w ogodle dla statystyki kryminalnej i ghaja okreslenie:

* czestasci wyskpowania przegpstw korupcyjnych — ich rozmiaru, estdsci,
trendow itp.;

* charakterystyki sprawcow;

* skali przesfpczaici — liczba zdarzg liczba sprawcéw;

* przeplywu zdarze korupcyjnych i sprawcow przez system wymiaru speaw
dliwosci — od rozpoznania §ledztwa, przez oskaenie, ogdzenie i wymie-
rzenie kary do odbycia kary;

* spotecznych i ekonomicznych kosztow przpstaci korupcyjnej;

* postaw spotecznych wobec samego zjawiska korugsgestpczaci korup-
cyjnej.

Jednak dla jakizi analiz o przegpczaci korupcyjnej (podobnie zresztjak
kazdej innej) kluczowe jest takie zbieranie danychy aimzliwe byto sledzenie
przebiegu danego zdarzenia korupcyjnego przezraysigmiaru sprawiedliwo-
sci. Jest to o tyle trudnee kazda shiba i urad najcletniej postuguy sie innymi
miarami lub podstawowymi jednostkami, ktéeepszedmiotem analizy. Dla Poli-
cji beda to zdarzenia, zarzuty, podejrzani, osoby, ktéryawi st zarzuty, dla
prokuratury leda to oskazeni, dla gdu sprawy, oskaeni, skazani, wyroki. Jedno
zdarzenie kryminalne rejestrowane przez Pgliopze zamieni sie w kilku ska-
zanych, przy czym nie kdy skazany musi trafido wizienia.

Mimo tych oczywistych trudnii dane powinny by zbierane w sposéb, kto-
ry pozwoli odpowiedzi& na nasipujace pytania:

* lle spraw korupcyjnych stajegsprzedmiotengledztwa?

* lle spraw obijtych sledztwem zamienia siw stan postawienia zarzutow?
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e Jak wiele spraw, w ktérych postawiono zarzutyiday sk wydaniem wyroku
skazugcego?

e Jak wiele jest wyrokéw skazigych na wgzienie, a jak wiele na inne rodzaje
kary?

Podejcie takie do pewnego stopnia segpomoc w ocenie skuteczeodzia-
tan poszczegélnych st i urzdéw oraz wskze gtéwne problemy w rozpozna-
niu zjawiska przegpczaci korupcyjnej oraz prewencji. Inne wnioski bowiem
beda ptyna¢ z faktu,ze, przyktadowo, tylko bardzo maty procent sprawetygh
sledztwem zamienia siw stan oskaenia zt@zony do gdu, a inne wnioski, jd
okaze sk, ze tylko niewielki procent spraw korupcyjnych staje przedmiotem
sledztwa. Tego typu analiza (z angielska zwémanel analysis czyli analiz
lejka, co po polsku brzmi niefortunnie) pozwalaezityfikowa stabe strony sys-
temu zwalczania przegtczaici, jego stabéci, marnowanie zasobow, itp. Gdyby
postaw¢ autorom niniejszego opracowania zadanie wskazaytk® jednego
elementu, jaki powinien lgyniezwlocznie wprowadzony do polskiego systemu
analiz przesipczaici korupcyjnej, to bytoby nim wiaie sledzenie historii dane-
go zdarzenia korupcyjnego w jego drodze przez sysigmiaru sprawiedliwgi
i mozliwos¢ wykonania wianie funnelanalizy.

3.2. Zmiana sposobu analizy i prezentacji danych pbkatem kolejnych
edycji Mapy Korupgji

Glowne zalaenia
Mapa Korupcji jest w swojej istocie raportem — przedstawienieamygh
wraz z ich analiz i wnioskami. Powinna zatem ndiecechy dobrego raportu.
Zacznijmy zatem od tego, czym i jaki powinierchgki raport.
Raport w swojej istocie powinien bprzekazem, ktory:
* zawiera uporazdkowane dane,
¢ dane te sdostosowane do potrzeb odbiorcéw,
* a sam raport utatwia odbiorcom peré¢ decyzji lub wyrobienie sobie opinii —
raporty bowiem przekorwjinformup lub spetniaj obie te funkcje jednocgeie.
Gdy przyjrzymy st Mapie Korupcji to, zdaniem autoréw, jasne staijeze:
* podane w niej dane ni@ siporadkowane w sposéb pokazay problemy —
obecn zasad ich podawania jegtrodto pochodzenia danych oraz chronologia;
* nie jest jasne dla kogo przeznaczona jest Mapap€&jry dla szerokiej opinii
publicznej, ekspertéw z dziedziny korupcji (zarowma@dministracji publicz-
nej, jak i mediach), uednikoéw podejmujcych decyzje, politykdbw wyznacza-
jacych kierunki strategiczne w polityce bezpietteva Pastwa?
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Mapa nie ma jasnego przekazu — wniosku, ktory magptz zawartych w niej
danych. Na dolarsprawe nie wiadomo nawet, czy Mapa ma kégin czegé
przekona (nie wiadomo kogo i nie wiadomo do czego), czydéogoinfor-
mowa® (ale kogo i 0 czym?).

Kwestie te § o tyle wane, ze kady raport, a zatem tak Mapa Korupcjj

bedzie efektywny tylko wéwczas, gdy:

bedzie przeczytany przez odbiorcow,

zostanie przez nich zrozumiany,

bedzie mégt by wykorzystany przez odbiorcow,

zostanie oceniony jako wakmowy — a stanie gitak wtedy, gdy zawieta
bedzie wiarygodn i nowg dla odbiorcy tré¢, podam w czytelny i atrakcyjny
sposéb, a przekaz raportedzie jasny i zrozumiaty.

Tak naprawd tworzenie raportu zaczynaeduwzo wczeniej, niz sam poca-

tek pisania dokumentu — to proces, ktéry zaczyagesizcze zanim zostarze-
brane dane do wykorzystania w raporcie. O znaczghiéci zbierania danych
byla mowa w poprzednim rozdziale — nie wiemy, ckyeidy postulowane w nim
rozwiazania zostapwdrozone w Polsce. Z konieczém zatem ograniczymy &i
do omoAwienia tylko agci procesu tworzenia raportu.

Nawet wtedy, gdy nie mamy wplywu na ksztalt dangjek obecnie w przy-

padku CBA przygotowuaregoMape Korupcji), nalery przed pisaniem kolejnej
edycji Mapy zadasobie kilka kluczowych pyta

Kto jest gtbwnym odbiorg Mapy Korupciji— dla kogo ma hyona przezna-
czona? Wydaje gj ze gldbwne rozstrzygncie powinno nagpi¢ na linii: sze-
roko rozumiana opinia publiczna czy egnicy i politycy podejmujcy
decyzje.

Jakie jest gtébwne pytanie (problem), na ktére mposdada Mapa Korupciji
— czy ma by przede wszystkim opisem stanu zjawiska korupcjPalsce
(swego rodzaju sprawozdaniem) czy prolakralenia kierunkow dziaka ma-
jacych na celu zwalczanie przyczyn i przejawéw koji@pc

Decyzja o tym, jakie jest gldwne pytanie prgdza o tym, jakie powinny ldy
omowione pytania (problemy) gztkowe wspieragce odpowied na to gtow-
ne pytanie. To z kolei definiuje sposo6b selekcjiydan, ich analizy i sposobu
prezentowania.

Wreszcie naley okresli¢, jakie jest kryterium sukcesu Mapy Korupcji — paki
zdarzenia, zjawiska autorzy Mapy uznaliby zaagsicie zalzonego efektu
(to maze by¢ przyktadowo liczba pobfadokumentu ze strony CBA, liczba ar-
tykutéw prasowych/materiatbw w mediach elektronig#m omawiajcych
Mape lub liczba zapyta ze strony urgdéw pastwowych o wyjdnienie zasad
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postpowania lub préb o ochror — zaleznie od tego, kto zostanie okleny,

jako gtéwny odbiorca i jakie jest gtdwne pytanie peKorupcii).

Postawienie powaszych pyta i udzielenie na nie odpowiedzi pozwoli zapla-
nowa struktug Mapy Korupcjj zawarté¢ danych i kierunek analiz. Zdaniem
autoréw, gtdwnym odbioec Mapy Korupcji powinna b§ opinia publiczna,

a podstawow funkcja jej publikacji — spetnienie wymogéw Konwencji Nddw
Zjednoczonych przeciwko korupcji z 2003 r. zeanych z potrzebupowszech-
niania wiedzy o kierunkach zmian zjawiska korupgolityki antykorupcyjnej.

Mapa Korupcji — stan obecny.

Watpliwoéci i przyktady mozliwych nadinterpretacji
Mape korupcji poddalmy juz recenzji w pierwszej g%ci niniejszego opra-

cowania. Wrémy jednak do kilku kluczowych zastez, aby propozycje ulep-

szenia tego dokumentu staty bardziej klarowne.

Dane podane w obecnej Mapie Korupgjizestawieniem informacji pocho-
dzacych z r@nych urzdow i stuzb paxstwowych. Poszczegdlne rozdzialy prezen-
tuja dane w odmienny sposéb i bez wzajemnych odriesek wiadomo, wynika
to z odmiennego sposobu zbierania tych danychzhgezy to jednalge naley
w dokumencie takim, jakim jest Mapa Korupcji pokazy wszystkie dane, jakie
sa dostpne bezadnego ich upoezikowania i krytycznej analizy. Obecnie Mapa
Korupcji sprawia wraenie dokumentu, w ktérym umieszczono wszystkie dane
jakie udato sj zebr& — w efekcie nie majone wartéci poznawczej.

Nawet w tych rozdziatach, w ktérych przytoczonedane pochodge z jed-
negozrodia (jak np. w rozdziale 2.1.1. Przgsiza¢ korupcyjna na podstawie
danych Krajowego Centrum Informacji Kryminalnychoséb ich prezentowania
budzi wiele watpliwosci, pytah i moze by zrédiem niejasnéi lub bkdnych
interpretaciji.

Przyjrzyjmy s¢ chatby danym zamieszczonym w tym rozdziale na stronach
od 18 do 21, przy czym, co wae, okiem niefachowego czytelnika — czytelnika,
ktéry nie zna specjalnie prawa, procedur kryminalnyitd. Ten ogld bedzie
nieco przerysowany, dla ukazania istoty problemeage,ze obecna formdlapy
Korupcji zostawia niewprawnego czytelnika w stanie niepéainiow rezultacie
zniecleca do zapoznaniagst zawartécia.

1. Pierwsze pytanie, jakieeshasuwa dotyczy tego, czym w istocie jest ,rejestra
cja przestpstwa korupcyjnego” w systemie KCIK, do tego odurazpodziale
na prawa kwalifikacje czynu? Czy jest to liczba faktycznie popetnionych
przestpstw (ale skd na etapie rejestracji np. przez Peliggzy inne staby
pewnag¢, ze przestpstwo zostalo popetnione?), liczba spraw, w ktorgah
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chodzi podejrzenie popetnienia przgstwa korupcyjnego czy me ca in-
nego (wszystkie wykresy opatrzongtgtutem ,Liczba rejestracji przegistw
korupcyjnych...”, tymczasem w t&te pod wykresem na stronie 21 jest mowa
o0 ,rejestracji informacji kryminalnych dotyazych przespstw”).

Pytanie jest o tyle zasadn& bez uzyskania na nie odpowiedzi w istocie
nie wiadomo, jakie zjawiska prezentowanera wykresach i w tabeli. Co
wiecej, pytanie nabiera jeszczeekszej wagi, gdy zestawiesdane tylko dla
Policji z systemu KCIK oraz Temidy podane na steo?2. Otd, skoro w la-
tach 2004-2009 Policja w systemie KCIK zarejesttawacznie 22 246
~przesepstw korupcyjnych” (idc za opisem podanym na stronie 18 i podli-
czapc dane podane w tabeli na stronie 19), a w tym sawkresie ,wszczo
tacznie 12 002 pogpowania przygotowawcze w sprawach korupcyjnych
prowadzonych przez Poligj to o czym méwi te dane? Poniewanie wiemy,
czym @ rejestracjie” w KCIK maemy jedynie zgadywa ze w latach
2004-2009 Policja zainteresowata 82 246 przypadkami, w ktérych podej-
rzewano przegpstwo korupcyjne, ale tylko 12 002 zostato uznaaeviary-
godne na tyle, aby rozpagz postpowanie przygotowawcze. sie takie
rozumowanie jest prawidiowe to powstaje pytaniacdégo dalszy bieg jest
nadawany tylko (a me a?) w przypadku 54% spraw zarejestrowanych? Czy
to oznaczaze prawie potowa to doniesienia/rejestracje dokonanaparciu
o informacje, ktére nie potwierdzityesidlaczego jednak nazywaedb reje-
strach przesgpstw)? Czy mee Policja czs¢ tych spraw przekazata innemu
urzedowi do prowadzenia pagiowania przygotowawczego? A neojest tak,
ze rejestracja dotyczy czynu, a pgEiwanie sprawcow i gt réznica midzy
rejestracjami w KCIK a pogpowaniami odnotowanymi w Temidzie, bo jeden
sprawca dopuszczassiigkszej liczby czynow? Te wszystkie pytania nasuwa-
ja sig niewprawnemu czytelnikowMapy Korupcjj a poniewa nie ma w niej
zadnej analizy tych danych, proby wyghiecia wnioskdéw, to w istocie war-
tos¢ tych danych jest zerowa — nie wiadomo bowiemkeafazjawiskach nam
one mowi.

2. l&zmy jednak dalej — nawet w aflnie tych samych danych ubez po-
réwnywania informacji pochodezych z r@nych baz) mamy do czynienia
z istotnymi pomingciami i brakiem analizy. Przyjrzyjmy gieszcze raz da-
nym z KCIK podanym na stronie 18 i Mapy Korupcji Pytanie, jakie gina-
suwa dotyczy przyczyn, dla ktérych od 2004 rénie liczba rejestracii
w systemie KCIK, przy czym w 2007 r. ngstije gwattowny przyrost tej
liczby, ulega on wyhamowaniu w 2008 r., a gpste znowu rénie w 20009 r.

i osiaga najwyszy poziom dla catego prezentowanego okresu. Ceml@nia
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sa wynikiem rzeczywistych zdaraew obrbie przestpczdci korupcyjnej,
lepszej wykrywalnéci (ciagle poruszamy siw obszarze niepewsd, bo nie
wiemy, czym w istocie jest rejestracja w KCIK),ekszego nastawienia Poli-
cji i innych shwb na przespczaé korupcyjra, czy mae jest to wynikiem
zmian w metodologii samej rejestracji w systemiellKONszystkie podane
powody g petnoprawnymi hipotezami — ale czytelnik nie paemby pozo-
stawiony samemu sobie i wkasnym domystom, winnerjeswyjanienie.
Dlatego tak wane jest okréenie przez autoréw Mapy Korupcji odbiorcy
tego dokumentu — w obecnej formie jest on przeamacavylcznie dla spe-
cjalistow w dziedzinie kryminalistyki, ktorzy doledrientuj sie w specyfice
poszczegoblnych baz (KCIK, Temida, itd.) i wiadzo st kryje za podanymi
danymi. Przeginy obywatel, ale tate dziennikarz, naukowiec, a zapewne
takze urzdnik lub polityk — stowem osoby nie zajmaog sé ha co dziéa kwe-
stiami przesfpczaici nie % w stanie samodzielnie zanalizoiviych danych
i wyciagna¢ wnioskow. Sytuacja taka powoduje nawet j&li ktos zacznie
zapoznawa sig z Mam Korupcji, to szybko przestanie ¢zyta, a dokument
pozostanie martwy. Zniegbenie czytelnika wzmacnia tak ukrycie tréci za
paragrafami kodeksowymi — na wszystkich wykresaotiape g jedynie nu-
mery poszczegolnych artykutow kodeksu karnego, kiifeych wyjanienie
znajdziemy tylko na stronie Mapy Korupcji Taki sposéb prezentacji danych
jest wyptkowo nieprzyjazny dla przeghego czytelnika.

W podanych danych ukrytych jest jednak znacznigeyipyta:

. Przyjrzyjmy st wykresom podanym na stronie 20 i 21 — dlaczegpeséb
systematyczny wzrasta liczba rejestracji weblr artykutu 228 k.k. (czyli
sprzedajnéci urzedniczej) i nie podlega ta liczba wahaniom typowyfa d
wiekszaci pozostatych rodzajow przepstw (zwykle obserwujemy gwattow-
ny wzrost rejestracji w 2007 r., spadek w 2008rgenie wzrost w 2009 r.)?
Z kolei, o ile odmienng tendencji dla przegpstw z artykutu 250a (czyli ko-
rupcji wyborczej) jest jasna z uwagi na sezonawego typu przespstw, to
juz dane pokazugge rejestracje w obbie artykutu 296a oraz artykutu 296b
kaza postawé pytanie, czy przed 2007 r. takich przgstw nie bylo (liczba
ich rejestracji jest znikoma, zwiaszczdlijechodzi o korupgi w sporcie)?
Autorzy opracowania zdgjsobie spraw ze zmian prawnych, zachagych
w tym okresie, ale powtérzmy — niewprawny czytelnik powinien by po-
zostawiony sam z takimiagpliwosciami.

. Wykres nr 3 ze strony 21 z kolei pokazugw latach 2004—-2009 prawie trzy
czwarte rejestracji w systemie KCIK dotyczylo smlamaci urzedniczej
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(32%) oraz przekupstwa (39%) — czy jednak méwidoatrendach w zjawi-
skach korupcji w Polsce (pomijagj juz fakt, ze udzialy procentowe czytelnik
musi obliczy samodzielnie)? Wc#riejsze wykresy wskazapowiem na sta-
ty wzrost rejestracji w olgbie sprzedajnii urzedniczej, stabilizagj liczby
przekupstw i wzrost rejestracji dla korupcji w sger— czy na tej podstawie
mozna wysnuwa jakies wnioski odng@nie przysztych tendencji przeptzaci
korupcyjnej? Mapa Korupcji nie odpowiada na takjeapie.

Bardziej dociekliwy czytelnik, chiotrocte zaznajomiony z analizami, e
dokona witasnych bardziej szczegotowych oblitdezada kolejne pytania. Otd
tabek z danymi ze strony 19 moa poddéa analizie takke w podziale na po-
szczegolne shiby. Roda sic wtedy kolejne pytania:

5. Dlaczego od 2007 r. prokuratura dokonujekazej lub prawie takiej samej
liczby rejestraciji, jak Policja — w latach 2004—80@dziat Policji we wszyst-
kich rejestracjach w KCIK byt kilkukrotnie wgzy, niz prokuratury i nagle
sytuacja ta zmienitasiw 2007 r. i trwa dalej:

Tabela 1.1. Udziat poszczegoélnychztwy liczbie rejestracji w KCIK w latach
2004-2009 (obliczenia wtasne na podstawie tabeli ze strony 19
Mapy Korupcj)

2004 2005 2006 2007 2008 2004
CBA 0% 0% 0% 0,4% 5% 5%
Policja 74% 79% 78% 47% 42% 50%
Prokuratura 23% 17% 18% 51% 52% 43%
SG 2% 3% 2% 1% 1% 1%
W 1% 1% 1% 1% 1% 1%

6. Dlaczego tylko w 2007 r. gwattowniesnie liczba rejestracji w obbie arty-
kutlu 231 (przekroczenie uprawnieniedopetnienie obowkkow) i osaga po-
ziom wyzszy, ni liczba rejestracji z artykutu 228 (sprzeddharzednicza)
— czy rok 2007 byt z jakiegopowodu szczegdlny, §& chodzi o ten typ
przestpstwa korupcyjnego?

Tabela 1.2. Liczba rejestracji w KCIK w latach 286@009 wg wybranych rodzajéw
przesgpstw korupcyjnych (obliczenia wlkasne na podstawafeeti nr 1 ze

strony 19Mapy Korupcj)
Liczba rejestracji 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Artykut 228 746 903 1646 2542 3299 4150
Artykut 229 1054 1225 1641 4462 377¢ 40411
Artykut 231 193 392 857 2636 611 1583
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7. Z czego wynika widoczne przesggie zainteresowaCBA — w 2007 r. blisko
potowa rejestracji dokonanych przez CBA dotyczytaegtpstw z par. 230
(ptatna protekcja), w 2008 r.4yponad potow rejestracii Biura stanowity re-
jestracje z obszaru par. 296b (korupcja w sporei®y,2009 r. udziat rejestra-
cji dotyczcych korupcji w sporcie wzrést do prawie trzech aych?

Tabela 1.3. Udzial procentowy rejestracji poszchegdh rodzajow przegpstw
korupcyjnych dokonanych przez CBA w KCIK w latadd0Z—2009
(obliczenia wkasne na podstawie tabeli nr 1 zenstk® Mapy Korupcj)

CBA 228 229 230| 2309 231 250a 296a 29pb Ogdlem
2007 13% | 28%| 43% 5% 13% 09 0% 0% 100Po
2008 18% 9% 4% 0% 4% 0% 119 54P  100po
2009 14%| 4% 3% 2% 2% 0% 19 74%  100Po

8. | wreszcie — dlaczego praktycznie tylko CBAmaje st korupch w sporcie,
a w przypadku innych rodzajow przgsstw udziat Biura wydaje simargi-
nalny — wnioski takie mma wychgna¢ na podstawie danych z tabeli nr 1 na
stronie 19Mapy Korupcjj tylko bowiem w obg¢bie korupcji sportowej udziat
CBA w liczbie rejestraciji jest domimgy (szczegélnie w 2008 r.), a w pozo-
statych znacgeo nizszy, niz Policji lub Prokuratury.

Tabela 1.4. Udziat procentowy rejestracji poszcisgh rodzajow przegpstw
korupcyjnych dokonanych przez poszczeg6lnetsiw KCIK w latach
2007-2009 (obliczenia wtasne na podstawie tabeli ze strony 19
Mapy Korupcj)

2007 228 | 229] 230 230p 231 25pa 296a 29@modtem

CBA 0% 0% | 2% 1%| 0%| 0% 0% 09 0,4%
Policja 34%| 36%| 29% 8% 85% 38% 54 83% 47%
Prokuratura| 66% 60% 69% 91% 13% 632% 46% 16% 51%
SG 0% 3% | 0%| 0%| 0% 0% 0% 0% 1%
7ZW 0% 0% | 0% | 0% 2%| 0% 0% 09 1%

Ogétem 100% 100%]| 100%]| 100%] 100%]| 100%]| 100%]| 100%]| 100%

2008 228 | 229] 230 230p 231 25pa 296a 29@modtem

CBA 2% 1% | 3% 1% 3% 0% 28% 94% 5%
Policja 44%)| 43%| 39% 45% 54% 30% 33% 1Po 42%
Prokuratura| 549 55% 59% 53% 3600 70% 40% 6% 54%
SG 0% 1% | 0% 1% 0% 0% 0% 0% 1%
7ZW 0% 0% | 0% | 0% 8%| 0% 0% 09 1%

Ogélem 100% 100%]| 100%]| 100%] 100%]| 100%]| 100%]| 100%]| 100%
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Tabela 1.4. eig dalszy

2009 228 | 229 230 230p 23 25pa 296a 29@mo6iem
CBA 2% 0% 2% 3% 1% 0% 69 76% 5%
Policja 59%( 41%| 60% 67% 48% 40% 75% 23% 50%
Prokuratura| 399 54% 38% 30% 49 60% 19% 1% 43%
SG 0% 4% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 1%
W 0% 0% 0% 0% 2% 0% 0% 09 1%
Ogoblem 100% 100%| 100%)] 100%| 100%| 100%]| 100%]| 100%| 100%

Mapa Korupcjizawiera jeszcze inne, drobniejsze, jmankamenty budee

niejasnd¢ czytelnika, jak np.:

rozbieznos¢ miedzy definich podan na s. 7 (gdzie jest mowa o przgstwie
przekroczenia uprawnie niedopetnienia obowikéw z art. 231 par. 1-3
k.k.), a na wszystkich wykresach nazpigjszych stronach podany jest
art. 231 par. 2 (czyli dane nie obejmpjar. 1 i 3 tego artykutu — dlaczego za-
tem w definicji podany jest szerszy zakres paragvaj,

postugiwanie si danymi o ,wartéciach ujawnionych korzgi majtkowych
osiagnigtych z popetnienia korzgi maptkowych” (np. s. 22, 23, 25, 30 itd.) —
liczby robk wrazenie, ale co z tego wynika dla przgoego czytelnika, ktory
nie wie, czy g to kwoty, ktére wrég do Skarbu Pastwa, czy § one zagreo-

ne przepadkiem, jakie mady¢ grzywny, itd. (nie méwdc o tym,ze lepiej
nie pis& o tym, ze ,dziatania CBA (...) przyniosty wymierne efektyatarial-
ne", j&li nie podaje si kosztow dzialania CBA — o efektach materialnych
mozna moéwt jedynie wéwczas, gdy zestawi sijawnione i odzyskane na
rzecz Skarbu Ratwa kwoty z nakladami poniesionymi przez SkarhsRaa
na funkcjonowanie danej sfoy),

stan korupcji w organackcigania — wykresy pokazjliczbe podejrzanych
funkcjonariuszy Policji (wykres nr 13, s. 46) lulnkcjonariuszy i pracowni-
kéw cywilnych Stray Granicznej (wykres nr 14, s. 48), ale nie pokazjaki
byt dalszy bieg ich spraw (w tym drugim przypadkazma jedynie z danych
podanych na wykresie 15 ze s. 48 wapsge w latach 2006—2008 zarzuty
przedstawiono prawie wszystkim podejrzanym osoboale—jest to jedynie
domniemanie oparte na zlnej na obu wykresach liczbie oséb podejrzanych
i tych, ktérym postawiono zarzuty).

Powyzsze przyktady pokazaj do jakich pyta i watpliwosci prowadzi obec-

na zasada gdzaca sposobem opracowarNepy Korupcji— czyli zamieszczania
w niej danych otrzymanych zadychzrédet bez jakiejkolwiek analizy ich zawar-
tosci i koncepcji tego, czemu ma g§¢ opracowanie. Autorzy niniejszego rapor-
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tu nie przesdzah, czy wskazane pytania igfpliwosci sa zasadne, czy odpowie-

dzi na nie g proste i oczywiste dla fachowcéw z dziedziny knyadistyki — g

natomiast pewnize nawet jéli te odpowiedzi g banalne, to nie ma ich apie

Korupcji, a zatem nieasdostpne opinii publicznej, ktéra nie jest fachowa w tym

zakresie.

Zanim zatem w ogole zajmiemydiwesth, jak mogtaby wygldat prezenta-
cja danych, jeszcze raz chcemy podkéeze podniesienie jakai kolejnej edycji
Mapy Korupcji wymaga:

* stworzenia koncepcji Mapy — oldlenia, do kogo maj dotrze& zawarte
w niej tresci oraz czy funkej Mapy jest podanie informacji czy tak przeko-
nanie odbiorcy do jakigjwizji;

* selekcji danych i dokonania ich analizy pagdem czytelnéci i wiarygodno-
sci ptynacych z nich wnioskow: poszczegélne dane powinny bpisane
prostym gzykiem, a wyniki wyjanione i uzasadnione;

e przygotowania Mapy w sposéb czytelny dla odbiorcgrzyjazny i dostoso-
wany do jego wiedzy kgyka.

Propozycja nowego sposobu prezentacji danych

Dane, ktore znajdsie w raporcie przede wszystkim muszostd wyselek-
cjonowane — ten wybor powinien dgokonany ze wzgtu na:

* jakos¢ — czy a uzyteczne dla odbiorcy (jako informacje, zaleceria,) ioraz
czy wnosz istotne tréci (nowe lub wane dla przestania raportu),

* wiarygodnos¢ — czy g dokladne i czy mmna je zweryfikowa,

e samowystarczalnéé¢ — czy g na tyle czytelne, aby czytelnik sam moégt wy-
ciagm¢ z nich wnioski, czy tewymagag dodatkowych objaien.

Dane powinny b§ uporadkowane — nie miana ich zamieszcZaw raporcie
bezzadnej koncepcji. Zalwie od tego, co chcemy przekézzytelnikowi mog
by¢ one uporzdkowane tematycznie, chronologicznie albo wedlugczenia,
jakie autorzy nadajdanym dla objgienia omawianego zjawiska. Muwa wy-
obrazt sobie r@ne Mapy Korupcjij z zupetnie inaczej zorganizowanym materia-
lem, w ktérych kolejne rozdziaty opisupp.:

* Kkolejne lata — w kadym rozdziale opisany jest ¥@dy rok osobno, danym to-
warzysa komentarze o podejmowanych dziataniach, planadkoteggne lata i
spodziewanych efektach (co oznaczaaw przypadku kadego kolejnego roku
nalezy odnigs¢ sie do poprzednich planéw i océnco udato si oskgnac, a co
nie). Taki spos6b zorganizowaréapy Korupcjiwarto zastosowawdéwczas,
gdy celem jest pokazanie trendow i zmian zjawiskalRcji w czasie;
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* obszary walki z korupgj— w kazdym rozdziale omawiany jest osobny typ
przesgpstwa korupcyjnego (albo obszafcia spotecznego, braa, itp.), ska-
la, zakres dzialg itp. Taka konstrukcja Mapy pozwolitaby uwypukhiodzaj
przestpstw (albo obszaryycia spolecznego, brae) szczegolnie waych,
czestych, istotnych dla obrazu przgstzcci korupcyjnej w Polsce nadaj
im witasciwe proporcje w stosunku do przgsitw rzadszych (lub obszardw,
brarz mniej naraonych) oraz podké&ajac specyfik danego rodzaju prze-
stepstwa (obszaru/brag) i specyfile przeciwdziatania.

Nie wydaje s, aby wskazane bylo utrzymywanie obecnej konstridepy,
czyli podawania danych wedlug shii urzzdow zajmugcych s¢ przesgpczacia
korupcyjra — potguje to wraenie chaosu i utrudnia nakkenie petnego i ogél-
nego obrazu korupcji w Polsce (co,¢byoze, obecna Mapa mimowolnie
potwierdzaze stan takiego chaosu panuje).

Nie naley sie obawi& selekcji danych i konstrukcji samego raportu ze
wzgledu na rodzaj przekazu, z ktérym chce dotrze& do odbiorcy. Mitem jest
przekonanieze istnieje w pelni obiektywne pisanie raportu i @ obiektywne
przedstawienie danych — zawsze jest dokonywan&dgaleponiewa czytelnik
nie jest w stanie zapozfiaic ze wszystkimi danymi. Préba przerzucenia tej se-
lekcji na odbiore i zaprezentowanie w raporcie wszystkich danyckinja sie
dysponuje jest uciecakod odpowiedzialnici — préky zastongcia sk liczbami.
Dlatego lepiej jest podaczytelnikowi, jakie przyjto sie zalazenia tworac raport
i jakie ma spetnia on funkcje (vide wczmiejszy rozdziat i propozycja opisu
statystycznego).

Sama konstrukcjdMapy Korupcjj niezalénie od selekcji danych, sposobu
ich pogrupowania w raporcie powinna charakteryZovek nastpujacymi
cechami:

* publikacji Mapy (w formie elektronicznej na stronie internetowa) iw for-
mie drukowanej) powinien towarzyszirotki tekst zapraszagy do jej lektu-
ry (odpowiednik listu przewodniego, gdyby Mapa byigsytana np. poczj —
jezeli w samym dokumencieglizie streszczenie (por. dalej) tekst ten powi-
nien by kréciutki i przedstawia jedynie cele i funkcje, jakie spetnia Mapa.
Jezeli w Mapie natomiast nie byloby streszczenia, wmecw takim tedcie
powinny znale¢ sig kluczowe tezy opracowania;

* nalezy rozwazy¢, jaki powinien byé tytut samej Mapy Korupcji — wydaje
sig, ze obecny tytut, po pierwsze — @by mylacy i budzt oczekiwania zo-
brazowania zagt@nia korupg w podziale na np. regiony Polski; po drugie —
ma charakter sprawozdawczy, a nie aktywny, geaicy do segniecia po
dokument; w kacu po trzecie sugerujee jest catéciowym opisem zjawiska,
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podczas, gdy faktycznie dotyczy zaledwie jego wair przesipczaci ko-

rupcyjnej. Idealnie bytoby, gdyby tytut dokumentédgh mie: charakter hasta,

np. ,Przestpcza¢ korupcyjna w 2011 r. — stabilizacja zjawiska” alfitrze-
stepczas¢ korupcyjna w 2011 r. — gaie liczba platnych protekcji”. Taki tytut,
wskazujicy jednoczénie na gtébwn tez materiatu, moe by uzupetniony
podtytutem sprawozdawczym;

* Mapa Korupcji powinna zawierat na samym pocgtku streszczenie zawar-
tosci — powinno by ono tak przygotowane, aby otwierato drzwi do catesr
portu, zaciekawito na tyle, aby zadit do zapoznania @iz jego trécia,
a tych czytelnikow, ktérzy niegbla mie¢ czasu lub cofci przeczytania calej
Mapy, zostawito z porgj najwaniejszych informacji wynikacych z doku-
mentu. Streszczenie takie powinno zaterdt by
- krotkie — napisane na jeginnajwyzej dwie strony tak, aby zawagto

streszczenia datagsbpowiedzi€ w ciagu 30—45 sekund,

- Z najwaniejszymi wnioskami/zaleceniami, raczej bez danctrbowych

— jesli ma zawiera jakie$ liczby, to tylko starannie wyselekcjonowane
i tylko w celu uzasadnienia danej tezy stawiansfmgszczeniu,

- bez informacji 0 samej metodologii (ta w przystej wersji powinna by

przedstawiona np. we vegglie) i historii powstania dokumentu.

Cze$¢ gtdwna raportu powinna zawigrgtéwne tezy i wnioski poparte wy-
branymi danymi je uzasadmiaymi, informacje metodologiczne pozwaleg
zrozumi€ pochodzenie danych i ich znaczenie/ograniczeroafgp czytania.

Cze$¢ dodatkowa raportu to miejsce, w ktorym ana zamiéci¢ pozostate
dane majce znaczenie, dodatkowe lub poboczne wnioski, eiekti, zestawie-
nia tabelaryczne lub po prostu damédtowe w takiej postaci, w jakiej moa je
udostpnic.

Taka konstrukcja raportu, zorientowana na wniosld,z czscia dodatkova
zawierajca wieksz liczbe danych, pozwoli dotrzez Mapm Korupcji do szersze-
go grona odbiorcow:

* 7 jednej strony osoby mniej zorientowane w temaegda mogty zapoznasie
z wnioskami i najwaniejszymi danymi;

e z drugiej strony osoby fachowexda mie¢ dalej dostp do danych bardziej
szczegOtowych, pozwalgych na gibsz analiz i niejako weryfikaog sfor-
mutowanych przez autoréw Mapy wnioskow.

Raport powinien b§ przygotowany zarazem w sposéb atrakcyjny wizualnie

tak, aby zackcat do czytania. Wielokrotnie przywotywana byta ywnt opraco-
waniu jasné¢, czytelndé przekazu — nay uzn&, ze jasny przekaz to taki,
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kiedy czytelnik rozumie informagjpo jej jednorazowym przeczytaniu. Pomaoc
w tym mog, rézne zabiegi techniczne, w tym:

podziat tekstu pisanego na paragrafyaoajnie wecej, niz 12 linijek;

uzywanie krétkich zda — naley unikat zdar wielokrotnie zi@onych, powin-
ny by nie dhwzsze, nik trzy wersy (ché lepiej, aby byly krotsze);

tekst powinien b§ przedzielany elementami graficznymi — tabelamgury
kami, wykresami — tywanymi dla wzmocnienia, uwiarygodnienia tez. Same
wykresy, niezalenie od ich formy, warto opatrgzynagtéwkami informacyj-
nymi, a nie tematycznymi. Nagtowki tematyczne tdida ktore mowa,

0 czym jest dany rysunek (np. Liczba rejestrageptpstw korupcyjnych za-
rejestrowanych w KCIK w latach 2004—2009). Nagtowikormacyjne wska-
Zuja, co jest gidwa informach, dla ktérej powstat wykres — czyli, co
w pierwszej kolejnéci powinien zapamia¢ czytelnik z danego wykresu
(np. Liczba zarejestrowanych w KCIK przgsétw o charakterze sprzedajno-
$ci urzedniczej rénie nieprzerwanie od roku 2004). Stosowanie nagdwk
informacyjnych wize sk z koniecznécia podania na dole wykresu informacji
o zrddle i charakterze danych tak, aby byla ¢osa take informacja, ktéra
zwykle podana jest w nagtéwkach tematycznych;

warto rozway¢ umieszczenie na pogtku kazdego rozdziatu krotkiego ze-
stawienia tez, ktére zostaw nim zaprezentowane.

Przyktadowe rozwiazania prezentacyjne

Autorzy opracowaniaasprzekonanize przygotowuic kolejra edycg Mapy

Korupcji jej autorzy powinni kierow@sie nasgpujacymi zasadami:

Mapa Korupcjipowinna by skierowana do szeroko rozumianego ,zwyklego
odbiorcy, a nie do specjalistow — musiclzatem dosgpna dla dziennikarzy,
a za ich pérednictwem dla spotecastwa;

Mapa Korupcjipowinna w zwizku z tym by zorientowana na wnioski — jej
autorzy powinni stasie ,whascicielami przekazu”. Inaczej méuwd, Mapa Ko-
rupcji powinna stawia tezy dotycace konkretnych probleméw zydanych
wystepowaniem przespczaci korupcyjnej, uzasadnige i proponowé dzia-
tania adekwatne do tych tez;

wnioski powinny by podane w sposéb pozwaley na szybkie zorientowanie
sie w gtéwnych wynikach (np. przez dziennikarzy);

dla zachowania wiarygodéa Mapa Korupcji powinna w dalszym agu
pokazywd danezrédiowe w takim zakresie, w jakim jest to diwe, ale ich
miejsce powinno byw zahczniku.
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Przyktad mozliwego innego opracowania jednego z rozdziatow obeej
Mapy Korupcji

W niniejszym rozdziale pokamy, jak mogtby wygidaé punkt 2.1.1. Prze-
stepczas¢ korupcyjna na podstawie danych Krajowego Centrurforinacii
Kryminalnych, ktéry zawarty jest na stronach 18M2dpy Korupcji. S to oczy-
wiscie jedynie fragmenty tego rozdziatu, skupiamyrg pokazaniu, w jaki spo-
sob te same dane moglyby zéstarganizowane i zaprezentowane. W niektorych
miejscach w telcie zaznaczamy fragmenty, ktére wymagalyby uzupetai
przez autorbwMapy Korupcji— interpretacja prezentowanych danych wymaga
bowiem niekiedy wiedzy specjalistycznej.

POCZATEK PRZYKLADU

Wykres 1. Liczba rejestrowanych rocznie informacji o przpstwach korupcyjnych
wzrosta pgciokrotnie w latach 2004-2009
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Powyzszy wykres przedstawiadzr liczbe rejestracji (czyli informacjiswiadcz-
cych o maliwosci popetnienia przegpstwa) przegpstw korupcyjnych dokonanych
w Krajowym Centrum informacji Kryminalnych (KCIK) yatach 2004—-2009¢znie
przez Polio, Prokuratug, Straz Graniczna, Zandarmeki Wojskowy oraz CBA.

W latach 2004—-2009 podmioty uprawnione (czyli Hali®rokuratura, Stéa
GranicznaZandarmeria Wojskowa oraz CBA) dokonadgznie 41 265 rejestra-
cji informacji kryminalnych dotyczrych przesgpstw korupcyjnych. Sam akt
rejestracji oznacza dokonanie wpisu na podstawfernmacji swiadcacych
o0 maziwosci popetnienia przegpstwa korupcyjnego, co nie jestgame z fak-
tycznym stwierdzeniem przepstwa. Analizowany okres 6 lat wskazuje, zna-
czaca cezug byt rok 2007 — nagpit wéwczas jednorazowy najugzy przyrost
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rejestracji (w 2007 r. zarejestrowano 2,5-krotniecgj informacji o przesgp-

stwach korupcyjnych, aiw 2006 r.). Od 2007 r. liczba rejestrowanych infacji

0 przestpstwach korupcyjnych, mimo niewielkiego spadku v@20., utrzymuje
sie na podobnym poziomie.

Tak wyrany wzrost w roku 2007 wynikat gtéwnie mjejsce na interpreta-
cje autoréw Mapy Z kolei fakt,ze od tamtej pory liczba rejestrowanych prze-
stepstw nie rénie w sposéb znagey swiadczy o miejsce na interpretacje
autorow Mapy.

Wykres 2. Przekupstwo oraz sprzedajtaurzednicza to najpowszechniejsze formy
informacji o przesipstwach korupcyjnych rejestrowanych w latach
2004-2009.

art. 228

& art. 230

o S
o

= [
N 2
t; o)
3+

Powyzszy wykres przedstawiadzm liczbe rejestracji (czyli informacjiswiadcz-
cych o maliwosci popetnienia przegpstwa) przegpstw korupcyjnych dokonanych
w Krajowym Centrum informacji Kryminalnych (KCIK) watach 2004-2009
w podziale na kwalifikacje prawne.

Art. 228 — sprzedajrio urzdnicza; art. 229 — przekupstwo; art. 230 — platragik-
cja; art. 231 par. 2 — przekroczenie upradini@edopetnienie obowzkdw; art. 250a
— korupcja wyborcza; art. 296a — korupcja gospaggrart. 296b — korupcja w spo-
rcie (doktadniejsze omowienie poszczegoélnych raflzaprzestpstw korupcyjnych
zawarte jest na stronie XX).
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Dwie czwarte wszystkich informacji o przgsstwach korupcyjnych zareje-
strowanych w latach 2004—2009 stanowi przekupstwamarzé takich zareje-
strowano 4cznie 16 202. Jedna trzeaoivszystkich rejestracji stanowi natomiast
sprzedajn& urzgdnicza — wpisOw takich bylo 13 286. Istotne zna&zenap
takze jeszcze informacje o przekroczeniu uprawnigéedopetnieniu obowzkow
(rejestracje te w liczbie 6272 majdziat réwny 15%) oraz o korupcji w profe-
sjonalnych zawodach sportowych (902 rejestracjjald%). Informacje o pozo-
statych rodzajach korupcji rejestrowanezeacznie rzadziej.

Te cztery rodzaje korupcji charakteryzugic odmienm dynamilky zmian
w rejestraciji liczby przespstw.

Wykres 3. Liczba rejestrowanych rocznie informacji na tematestpstw
korupcyjnych o charakterze sprzeddjtiaurzzdniczej systematycznie
rosta w latach 2004-2009 i w 2009 roku bytazega ponad 5,5-krotnie,
niz w 2004 r.
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Powyzszy wykres przedstawia licgbrejestracji (czyli informacjiswiadczcych
0 maliwosci popetienia przegpstwa) przegpstw korupcyjnych o charakterze
sprzedajnéci urzgdniczej (art. 228) dokonanych w Krajowym Centrunfiofmaciji
Kryminalnych (KCIK) w latach 2004—2009dznie przez Poligj Prokuratug, Stra
Graniczn, Zandarmegi Wojskowy oraz CBA.

Najwieksza dynamika przyrostu liczby rejestracji miataejsie w roku 2006
w poréwnaniu do 2005 r. — byto to 1,8. W kolejnyatach tempo przyrostu spa-
dalo systematycznie i w latach 2008—-2009 ustabilato st na poziomie 1,3.
Rejestracji tego rodzaju przesstwa w najwikszym stopniu dokonuje Policja
(poza latami 2007-2008, w ktdrych zanotowano zniac#ieksz, niz poprzednio
aktywnas¢ Prokuratury w tym obszarze).
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Wykres 4. Liczba rejestrowanych rocznie informacji na tepatestpstw
korupcyjnych o charakterze przekupstwa wzrosta @amykrotnie
w roku 2007 i od tamtej pory ustabilizowata sa duo wyzszym
poziomie, nk w latach 2004-2006
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Powyzszy wykres przedstawiadzm liczbe rejestracji (czyli informacjiswiadcz-
cych o maliwosci popetnienia przegpstwa) przegpstw korupcyjnych charakterze
przekupstwa (art. 229) dokonanych w Krajowym Cemtimformacji Kryminalnych
(KCIK) w latach 2004-2009atznie przez Poligj Prokuratug, Straz Graniczn,
Zandarmexi Wojskows oraz CBA.

Gwattowny wzrost liczby rejestracji informacji naniat przegpstw korup-
cyjnych o charakterze przekupstwa w 2007 r. jesthpdra przede wszystkim
wzmazonej aktywndéci prokuratury w tym obszarze — to \i#ge prokuratura
dokonywata wtedy najwctej tego typu rejestracji. W latach 2004—2006 hgta
gtéwnie domena Policji, ktéra rejestrowata okotd®8azy wecej takich prze-
stepstw, ni prokuratura. W 2007 r. Prokuratura zarejestrovwatawie 18 razy
wiecej informaciji o zdarzeniach o charakterze przekugsniz zrobita to w 2006 r.
i ten wysoki poziom rejestracji utrzymuje caly cqatisko potowa wszystkich
wpiséw Prokuratury w KCIK od 2007 roku dotyczy ‘e tego przegpstwa).
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Wykres 5. Liczba rejestrowanych rocznie informacji na tematestpstw
korupcyjnych o charakterze przekroczenia uprawmédopetienia
obowiazk6w rasnie od 2004 r. i w 2009 r. byta wgza ponad 8-krotnie,
niz w 2004 r.
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Powyzszy wykres przedstawiadzr liczbe rejestracji (czyli informacjiswiadcz-
cych o maliwosci popetnienia przegpstwa) przegpstw korupcyjnych charakterze
przekroczenia uprawnie niedopetnienia obowzkéw (art. 231 par. 2) dokonanych
w Krajowym Centrum Informacji Kryminalnych (KCIK) datach 2004—-2009¢znie
przez Poliog, Prokuratug, Straz Graniczna, Zandarmeki Wojskowy oraz CBA.

Liczba rejestracji informacji na temat tego rodzajzesgpstwa rénie od
2004 r., a w 2007 r. nagtit gwaltowny przyrost rejestracji, po ktérym ngst
réwnie gwattowny spadek liczby rejestracji w rokastpnym. Odpowiedzialne
za taki stan rzeczyagejestracje dokonane przez Paliditéra w 2007 r. zareje-
strowata w KCIK 2233 przegbstw z art. 231 par. 2, a w roku 2008 = jylko
329. Uwaga autoréw niniejszego opracowariavarto sprawdzi, czy w danych
podanych w Mapie Korupcji nie magbl, trudno bowiem znalé wytlumaczenie
dla takich waha liczby rejestracji tym bardziefe liczby te weaden sposoéb nie
znajduj; swojego odzwierciedlenia w systemie TEMIDA, a poywch@ w zarysi¢
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Wykres 6. Informacje o korupcji w profesjonalnych zawodapbrsowych g
rejestrowane w sposob zauxainy dopiero od 2007 r. i od tamtej pory
liczba rejestracji co rokugipodwaja
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Powyzszy wykres przedstawiadzm liczbe rejestracji (czyli informacjiswiadcz-
cych o maliwosci popetnienia przegpstwa) przegpstw korupcyjnych w profesjo-
nalnych zawodach sportowych dokonanych w Krajowyrent@im Informacji
Kryminalnych (KCIK) w latach 2004—-2009dznie przez Poligj Prokuratug, Stra
Graniczn, Zandarmexi Wojskowy oraz CBA.

Rejestracji informacji na temat korupcji w profesnych zawodach spor-
towych dokonuje przede wszystkim CBA, dla ktéregetjto gtbwna domena
dziatania, jéli oceni& to udzialem przegpstw o poszczegdinych kwalifikacjach
prawnych w ogolnej liczbie rejestracji. W 2008 remal wszystkie rejestracje
tego typu przespstwa w KCIK dokonywane byly wdaie przez CBA, a w 2009 r. —
trzy czwarte (pozostatych dokonata Policja). Liczbgstracji wskazujeze ro-
$nie zaangzowanie CBA w zwalczanie korupcji w sporcie — w 2008u nieco
ponad potowa (54%) wszystkich rejestracji dokonanpezez CBA dotyczyta
korupciji sportowej, a w 2009 roku byto tazjid4%.

K ONIEC PRZYKLADU

Zaprezentowany powgj sposéb przedstawienia danych zawartych w roz-
dziale 2.1.1 Mapy Korupcji i sie od oryginatu w nagpujacych elementach:
» dane g pokazywane w ukladzie ,od ogétu do szczegoiu” jpieaw podana
jest ogdlna liczba rejestrowanych informacji o ptgestwach korupcyjnych
i dynamika rejestracji w czasie (podobnie, jak wpli¢aKorupciji), nasipnie
pokazane # informacje zarejestrowane w podziale na giéwnezagel prze-
stepstw (w Mapie Korupcji dane te byty podane na sankpiicu tego roz-
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dziatu), a naspnie zaprezentowana i oméwiona jest dynamika infmjm
o czterech najpowszechniejszych rodzajach pggstst korupcyjnych;
wykresy @ przygotowane w sposOb wskaamy na gtéwny wniosek z nich
ptynacy, zgodnie z zasadjeden wykres — jedna informacja do zapetamia”

— tytuty map charakter wniosku, a informacjezoodle danych i ich charakte-
rze podaneasspod wykresem. Dodatkowo zmieniona jest forma wsurpre-
zentupcedo liczly rejestracji poszczegolnych rodzajow przpstw — nacisk
zostat pot@ony na udziat informacji o poszczegdinych przpstwach w ca-
tosci rejestracji, a nie ich liczh

zaprezentowano jedynie cztery wykresy z podanycbktromie 20Mapy Ko-
rupcji ograniczajic sk jedynie do najpowszechniejszych rodzajow prze-
stepstw;

zupetnie zrezygnowano z zaprezentowania tabeli zardieszczonej na stro-
nie 19 Mapy Korupcji— niektore informacje w niej zawarte pastty do
oméwienia wspomnianych wigj wykresow (w oryginalneMapie Korupcji
tabela ta nie byta w og6le omoéwiona i nie byto ggaka jest jej funkcja);
informacje zawarte w pomigtej tabeli nr 1 ze strony 19 oraz pomiei wy-
kresy ze strony 2Mapy Korupcjiw naszej koncepcji powinny znatesie
w aneksie ze szczeg6towymi danymi, a nie w gtéwigkscie Mapy;

aktywne tytuty ,wykreséw, mage charakter wnioskéw megtuzy¢ do stwo-
rzenia podsumowania, ktére znalaztohy rsa samym poatku catej Mapy —
w tym sensie kaly wniosek z podsumowania miatby swoje uzasadniraie
kolejnych stronach Mapy oraz rozwgnie argumentacji w omowieniach wy-
kresow.

Propozycja nowej struktury Mapy Korupgji

Proponujemy, abivapa Korupcjimiata nasfpujaca struktue:

inny tytut — wierniej odzwierciedlagy tresci zawarte w opracowaniu;
podsumowanie najwaiejszych wnioskow i wynikow — 1 do 2 stron;
przedstawienie najwaiejszych danych o stanie korupcji w Polsce bez po-
dziatu na poszczegdlne shy iichzrédia;

przedstawienie specyfiki dziatgposzczegoinych shb zajmuacych se prze-
stepczacia korupcyjra w Polsce ze szczegdélnym uwgdhieniem roli i zna-
czenia CBA — w tym rozdziale CBA mogtoby poktisic 0 zaprezentowanie
whasnych danych opartych o histonposzczegolinych spraw wg schematu:
liczba sygnatow o przegiczaici korupcyjnej, liczba prowadzonych spraw,
liczba spraw zakizonych sformutowaniem aktu oskaenia, liczba spraw
zakaczonych wyrokiem, czyli wspominana wéneej analizaftunne|
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Spoteczne, gospodarcze i prawne uwarunkowania tppresici korupcyjnej

— w tym rozdziale miataby miejsce analiza stamiadomdaci spotecznej na
temat korupcji w Polsce, bramobszaréwzycia gospodarczego i spotecznego
zagraonych korupg w najwiekszym stopniu, monitoring prawa przyczynia-
jacego st do powstawania korupcji/prawa raeggo na celu ograniczenie
przestpczaci korupcyjnej;

rekomendacje i zalecenia dzialastwzb paistwowych zaangawanych

w zwalczanie przegbczaci korupcyjnej;

aneks zawierafy szczegOtowe dane, ktére nie zostaty zaprezemewa
w materiale gtdwnym.



prof. zw. dr hab. Bogdan Dolnicki, dr Anna Wierzbica

Propozycjede lege ferenda w zakresie przepisow
antykorupcyjnych

Obowizujace w polskim systemie prawa normy antykorupcyjnevetyja
liczne spory doktrynalne.aSez przedmiotem rozbisych w tréci orzeczé s-
dowych. Zasadniczej przyczyny takiego stanu rzeoalery dopatrywé sie
w niedoskonalfci przepiséw prawa zawietgych regulacje antykorupcyjne,
ktére w aktualnym brzmieniu nierzadko powaguje wprowadzone przez usta-
wodawe mechanizmy zapobiegania czy zwalczania zachowa@rupcyjnych
stap sie jedynie pozorne i iluzoryczne.

Celem niniejszej opinii jest przedstawienie tychgmiséw antykorupcyjnych,
ktore budz najwigcej kontrowersji, w tym tate tych, ktére mena ocenié jedy-
nie w kategoriach btlow ustawodawczych. W przedemym opracowaniu za-
prezentowane zostantez propozycje zmian w przepisach antykorupcyjnych,
ktére mog przyczyné sig¢ do wyeliminowania istnigcych aktualnie mankamen-
téw prawnych, wzgidnie mog spowodowd, ze konkretna normachzie rze-
czywiscie spetniéa swop rolg prawnego mechanizmu antykorupcyjnego.

1. Regulacje antykorupcyjne w polskim systemie prae

W aktualnym porgdku prawnym normy antykorupcyjne znajggje w wielu
réznych przepisach ustawowych. Zasadnicze miejsce wgajw tym zakresie
ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o prowadzeniatalricci gospodarczej przez
osoby petnice funkcje publiczne (tekst jedn. Dz. U. z 2008Ir.216, poz. 1584,
ze zm.), zwana dalej ustawantykorupcyja. Wskazany akt prawny okila
przede wszystkim ograniczenia w prowadzeniu dziatgl gospodarczej przez
osoby zajmujce kierownicze stanowiska fEtwowe, w rozumieniu przepiséw
0 wynagrodzeniu os6b zajmgych kierownicze stanowiska fstwowe, oraz
przez gdziow Trybunalu Konstytucyjnego. Istotne znaczemigy tez przepisy
antykorupcyjne zawarte w ustrojowych ustawach samdowych tj. ustawie
z dnia 8 marca 1990 r. o samguizie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591, ze zm.), ustawie z dnia 5 czart@90 r. 0 samogdzie po-
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wiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, pp%92, ze zm.) oraz w ustawie
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samgizie wojewddztwa (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1590, ze zm.). Regulacje antykorupeyjostaly zawarte tak

w wielu innych aktach prawnych rangi ustawy. Tytmierzykiadu wskaza
mozna na przepisy ustawy z dnia 21 listopada 2008pracownikach samogz
dowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458, ze zm.), ustawgdnia 9 maja 1996 r. 0 wy-
konywaniu mandatu posta i senatora (tekst jedn.UDz 2011 r. Nr 7, poz. 29),
ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustrajdésv powszechnych (Dz. U.
Nr 98, poz. 1070, ze zm.), ustawy z dnia 21 sierd®97 r. Prawo 0 ustroja-s
dow wojskowych (tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. Nr 2@6z. 1676, ze zm.), ustawy
z dnia 25 lipca 2002 r. (Dz. U. Nr 153, poz. 12@8, zm.), ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. o komornikachdswych i egzekucji (tekst jedn. Dz. U.
Zz 2006 r. Nr 167, poz. 1191, ze zm.), ustawy z ddianarca 1985 r. o Rstwo-
wej Inspekcji Sanitarnej (tekst jedn. Dz. U. Nr 12®z. 851, ze zm.), ustawy
z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn..k z 2007 r. Nr 43, poz. 277, ze
zm.), ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. asdaowej Stray Pazarnej (tekst jedn.
Dz. U.z 2009 r. Nr 12, poz. 68, ze zm.) i w innyBlnzykladowo powotane usta-
wy dowodz, ze w aktualnym stanie prawnym nie funkcjonuje jedpaystem
antykorupcyjny wspolny dla wszystkich podmiotowdidg z racji petnionych
funkcji publicznych g adresatami norm antykorupcyjnych. Taki stan rzetdg-

zy ocent krytycznie przede wszystkim dlategze rozwhzania zapobiegage
korupcji zawarte w rinych ustawach wykazujdaleko idce rozbienasci, kto-
rych nie usprawiedliwia fakt;e s one adresowane do zrdcowanych podmio-
tow. Elementem wspdinym dla osoéb, ktére ustawodawalaza do kategorii
podmiotow podlegapych pod regulacje antykorupcyjne jest bowiem peetia
funkcji publicznej. Nie znajduje zatem uzasadniem@owadzanie np. odmien-
nych sankcji za naruszenie norm antykorupcyjnyehatiob petnicych funkcje
publiczne w samorzizie terytorialnym (np. sekretarzy, skarbnikoéw azsob
wydajacych decyzje administracyjneadz radnych) oraz os6b posiag@jch
mandat parlamentarny czy ehtjch zakresem podmiotowym ustawy antykorup-
cyjnej. Naley zatem postulowawprowadzenie jednolitego systemu prawa anty-
korupcyjnego. Na aspekt ten zwrdcili uwgagkze inni przedstawiciele doktryny.
W literaturze przedmiotu zaprezentowano bowiem guhgkgodnie z ktérym
,fozproszenie norm antykorupcyjnych wznych aktach prawnycBwiadczy

o stabdci polskiego prawa antykorupcyjnego i wynika przegzystkim ze stanu
legislacji, ktéra wymaga radykalnej i szybkiej paywy, majc na wzgédzie sku-
tecznd¢ tej regulaciji’ (S. Prutislnstrumenty organizacyjno-prawne zapobiega-
nia i zwalczania korupcji w sameydzie terytorialnym w: Odpowiedzialné’
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jako instrument zapewnienia prawidtowego funkcjosmaa samorzdu teryto-
rialnego. (O potrzebie badd, red. B. Cudowski, Wasza Szkota Administracji
Publicznej im. Stanistawa Staszica w Biatymstokuahtok 2006, s. 95).
W doktrynie przygto takze, i ,Aby mowi¢ o strategii antykorupcyjnej néadg
rozwazy¢ postulat uchwalenia ustawy regulkegj kompleksowo przeciwdziatanie
i zwalczanie korupcji we wszystkich sferach spraapia wtadzy publicznej. Akt
ten powinien nosi wyrazna intytulacg — ustawa o zapobieganiu i zwalczaniu
zjawisk korupcyjnych w sprawowaniu wiadzy publicgrabdy okréli¢ zasadniczy
cel regulacji i d& wyraz napitnowaniu zachowaniom korupcyjnym. Ustawa
powinna swqj regulacy obejmowg wszystkie osoby sprawage wiadz pu-
bliczm, z tym ze legislacyjne okedenie zakresu podmiotowego ustawy z@o
by¢ skonstruowane #forodnie” (S. Prutisjnstrumenty organizacyjno-prawne
zapobiegania i zwalczania korupcji w samg@lzie terytorialnymw: Odpowie-
dzialng¢ jako instrument zapewnienia prawidtowego funkcysaoia samorzdu
terytorialnego. (O potrzebie badp red. B. Cudowski, Wisza Szkota
Administracji Publicznej im. Stanistawa Staszic®iatymstoku, Biatystok 2006,
s. 111-112).

Odnotow& nalezy, ze postulat stworzenia jednolitego prawa antykoru-
cyjnego cezsciowo realizuje rzdowy projekt ustawy Prawo antykorupcyjne
(w brzmieniu na dzie 12 maja 2009 r., www.kprm.gov.pl). Punktem $cya
przy opracowaniu jednolitego systemu antykorupaynpowinno sté si¢ stwo-
rzenie na jego potrzeby legalnej definicji zachodtrupcyjnego oraz funkcjo-
nariusza publicznego.

2. Zakres podmiotowy regulacji antykorupcyjnych

W aktualnym stanie prawnym uwagi krytyczne nasuve®j zaréwno wobec
adresatow norm antykorupcyjnych ollmmych w ustawie antykorupcyjnej jak
i w odniesieniu do niektorych funkcjonariuszy samdu terytorialnego. 3é
chodzi o pierwsg kategor¢ podmiotéw, to w pierwszym ¢dzie wskazé nalery,
iz ustawa antykorupcyjna postuguje siz¢sciowo nieaktualnym nazewnictwem
0s6b, do ktérych jest kierowana. Nieaktualna teataigia wystpuje przyktado-
wo w art. 2 pkt 1 lit. b ustawy antykorupcyjnej,zigl nadal widnieje funkcja
kierownika urzdu rejonowego i jego zagtcy. Zgodnie natomiast z art. 13 usta-
wy z dnia 13 padziernika 1998 r. Przepisy wprowadzsg ustawy reformage
administracg publiczra (Dz. U. Nr 133, poz. 872, ze zm.), z dniem 31 giad
1998 r. wygasty akty powotania kierownikéw wedbw rejonowych i ich
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zastpcow. Urzdy rejonowe stanowte ich siedziby staly siz dniem 1 stycznia
1999 r. starostwami powiatowymi wzghie weszty w skiad uedu miasta
w miescie na prawach powiatu. Stwierdzatem nalgy, ze w aktualnym stanie
prawnym funkcja kierownika uezlu rejonowego i jego zagicy nie istnieje.

Nieaktualna terminologia wygtuje take w art. 2 pktl lit. b i lit. ¢, w e&ci
w ktérej mowa o urgach terenowych organdéwadowej administracji ogélnej
oraz w czsci w ktorej mowa o urgdach terenowych organéwadowej admini-
stracji specjalnej. Na aspekt ten zwrécilizaknni przedstawiciele doktryny (np.
I. Galinska-Ryczy, W sprawie mgiwosci tgczenia zatrudnienia w wdzie skar-
bowym na stanowisku pracy ds. kontroli podatkowfejnkcj; cztonka rady nad-
zorczej spotek z udziatem Skarbuzfta i komunalnych oséb prawnych
w: ,Zeszyty Prawnicze Biura Studiow i Ekspertyz Kaftarii Sejmu” 2006,
nr 1(9), I-lll, s. 127).

Pojcie terenowego organuadowej administracji ogélnej i specjalnej funk-
cjonowato na gruncie przepiséw ustawy z dnia 22cadr990 r. o terenowych
organach rgdowej administracji ogolnej (tekst jedn. Dz. U. 298 r. Nr 32,
poz. 176, ze zm.). Art. 9 tej ustawy stanowé, pod poiciem terenowych orga-
néw administracji rgdowej naley rozumi& organy radowej administracji ogol-
nej i specjalnej. Zgodnie natomiast z art. 1 tejawy zadania administraciji
rzadowej w terenie wykonywali m.in. wojewodowie i pagtpadkowane im orga-
ny, jako organy administracji ogdlnej oraz terenawgany administracji podpo-
rzadkowane bezpwednio ministrom, jako organy administracji speauigl
Ustawa o terenowych organach administragjdavej utracita moc obowzujaca
z dniem 1 stycznia 1999 r. tj. z dniem ¥e#g w zycie ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o administracji srlowej w wojewddztwie (Dz. U. Nr 91, poz. 577,
ze zm.). Zgodnie z przepisami tej ustawy adminigirezadowa na obszarze wo-
jewédztwa wykonywali m.in. wojewoda oraz dziataj pod jego zwierzchnic-
twem kierownicy zespolonych s, inspekcji i stray oraz organy administraciji
niezespolone;.

Ustawa o administracji gglowej w wojewodztwie przestata obazywal
z dniem 1 kwietnia 2009 r., w zgzku z wefciem wzycie aktualnie oboviizuja-
cej ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzaministracji radowej
w wojewddztwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206, ze zm.).ysl art. 2 tej ustawy ad-
ministracg rzadowa w wojewodztwie poza wojewadwykonup m.in. organy
rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie, vimtkierownicy zespolo-
nych shib, inspekcji i stray oraz organy niezespolonej administracjidawej.
Wojewoda, stosownie do art. 3 ust. 1 pkt 2 tejwgtgest zwierzchnikiem eglo-
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wej administracji zespolonej w wojewddztwie. W akhhym stanie prawnym

kategor¢ te tworza:

1) wojewddzki inspektorat Inspekcji Handlowej,

2) komenda wojewoddzka Bstwowej Stray Pazarnej,

3) wojewddzki inspektorat ochronydiin i nasiennictwa,

4) wojewddzki inspektorat farmaceutyczny,

5) wojewddzka inspekcja transportu drogowego ,

6) wojewddzki inspektorat ochrorfyodowiska,

7) komenda wojewddzka Policji,

8) wojewddzki inspektorat nadzoru budowlanego,

9) wojewddzki inspektorat nadzoru geodezyjnego i lgetficznego,

10) wojewddzki inspektorat jakai handlowej artykutdw rolno-spgwczych,

11) kuratorium gwiaty,

12) wojewddzki urad ochrony zabytkow.
Wymienione urzdy stanowa aparat pomocniczy organéwadowej admini-

stracji zespolonej w wojewodztwie dziajaych pod zwierzchnictwem wojewody.
Na obszarze wojewddztwa funkcjoauakze urzdy stanowice siedziby or-

gandéw niezespolonej administracjadowej. Urzdami tymi, kierug:

1) dowodcy okegow wojskowych, szefowie wojewddzkich sztabow wojsk
wych, wojskowi komendanci uzupehiie

2) dyrektorzy izb celnych i naczelnicy wdow celnych,

3) dyrektorzy izb skarbowych, naczelnicy eddw skarbowych, dyrektorzy
urzedow kontroli skarbowej,

4) dyrektorzy okegowych urzddéw gorniczych i specjalistycznych gddw
gorniczych,

5) dyrektorzy okegowych urzddédw miar i naczelnicy obwodowych wdodw
miar,

6) dyrektorzy okegowych urzddéw probierczych i naczelnicy obwodowych
urzedow probierczych

7) dyrektorzy regionalnych zaaddéw gospodarki wodnej,

8) dyrektorzy uradéw morskich,

9) dyrektorzy urzdow statystycznych,

10) dyrektorzy urzdéw zeglugisrodladowe;,

11) graniczni i powiatowi lekarze weterynarii,

12) komendanci oddziatéw Stra Granicznej, komendanci placéwek i dywizjo-
néw Stray Granicznej,

13) okregowi inspektorzy rybotéwstwa morskiego,

14) paastwowi graniczni inspektorzy sanitarni,
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15) regionalni dyrektorzy ochror§rodowiska.

Sq to terenowe organy administracjadowej podporadkowane wiéciwemu
ministrowi lub centralnemu organowi administragadowej oraz kierownicy
paistwowych oséb prawnych i kierownicy innychagéwvowych jednostek orga-
nizacyjnych wykonujcych zadania z zakresu administracjpdawej w woje-
wodztwie. Stanowi one kategod organdéw niezespolonej administracjdpwej
w wojewodztwie.

Ustawa antykorupcyjna rodzi problemy interpretaeyjake z uwagi na to,
ze nie zawsze okéka wprost osoby zobowzane do jej stosowania np. poprzez
konkretne wskazanie ich stanowiskazblowego czy funkcji. W omawianym
akcie prawnym funkcjonaj bowiem take przepisy, ktére nakazujstosowa
zawarte w nim regulacje prawne o#fomej kategorii podmiotow. Przyktadem
powyzszego jest zawarte w art. 1 ustawy antykorupcyjhegslenie ,osoby zaj-
mujacych kierownicze stanowiska fstwowe, w rozumieniu przepiséw o wyna-
grodzeniu o0s6b zajmagych kierownicze stanowiska fetwowe”. Roéwnie
ogolna kategoria podmiotow aitg zakresem ustawy antykorupcyjnej zostala
wymieniona w art. 2 pkt 1 lit. a, gdzie wyptije okrdlenie ,pracownicy urgdoéw
paistwowych, w tym cztonkowie korpusu shy cywilnej, zajmujcy stanowiska
kierownicze: dyrektora generalnego, dyrektora depaentu (jednostki réwno-
rzednej) i jego zaspcy oraz naczelnika wydziatu (jednostki réwngataej) —

w urzedach naczelnych i centralnych organéwigtavowych”. Chac zatem usta-
li¢ faktyczry grupz 0sob, ktére tworg kategorg podmiotow wymienionych np.
w art. 2 pkt 1 lit. a ustawy antykorupcyjnej, w piszym rzdzie naley odnies¢
sie do art. 1 ustawy z dnia 16 winga 1982 r. o pracownikach wddw pa-
stwowych (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 86, p833, ze zm.). Przepis tate
facto wymieniajc instytucje zatrudniage pracownikow urgow pastwowych,
wprowadza jednocZaie zastrzeenie, z ktérego wynika,e mowa w nim jedynie
o tych pracownikach, do ktorych nie mpaastosowania przepisy ustawy z dnia
21 listopada 2008 r. o stoie cywilnej (Dz. U. Nr 227, poz. 1505, ze zm.)r&p
we jeszcze bardziej komplikuje art. 2 pkt ustawy agownikach uradoéw pa-
stwowych stanowicy, ze Rada Ministrow, w drodze rozpadzenia mae
rozciagma¢ w cataci lub w czsci przepisy ustawy na pracownikéw innych gz
dow pastwowych nk okreslone w art. 1.

W kontelkécie tak zawile sformutowanych przepiséw, udzielemippowiedzi
na pytanie, do kogo rzeczyeie adresowana jest omawiana ustawa antykorup-
cyjna, jest niemdiwe w oparciu o samte ustawe. Co wkcej, wymaga przepro-
wadzenia interpretacji wielu innych przepiséw, ktotez zawieraj kolejne
odestania do innych aktéw prawnych. Taki stan rgggawoduje,ze ustawa
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antykorupcyjna jest aktem prawnym nieprecyzyjnym niektorych jej przepi-
sach po prostu nieczytelnym. Najezatem postulowao wprowadzenie zmiany
czynicej ten akt prawny klarownym i przejrzystym.

Rozbieznosci interpretacyjne wywoluje tade art. 2 pkt 2 ustawy antykorup-
cyjnej. Zgodnie z tym przepisem ,Ustawa afaetalkze ograniczenia w prowa-
dzeniu dziatalnéci gospodarczej przez pracownikéw ¢daw pastwowych,
w tym czionkéw korpusu sty cywilnej, zajmujcych stanowiska rownogdne
pod wzgkédem ptacowym ze stanowiskami wymienionymi w pkt Zasadnicza
watpliwos¢ jaka whze sk ze stosowaniem tej normy prawnej wynikazytego
w niej sformutowania ,stanowiska rownedne pod wzgidem pltacowym”.
W pierwszym rzdzie naley bowiem zauway¢, ze na gruncie obowtujacego
prawa nie wysipuje legalna definicja pegia ,ptaca”. W art. 2 pkt 2 ustawy an-
tykorupcyjnej chodzi zapewne o wysdkaniestcznego wynagrodzenia za pgac
pracownika urgdu pastwowego oraz czionka korpusu Ay cywilnej. Komen-
towany przepis miatby niesmpliwie klarowniejsza tres¢, gdyby ustawodawca
uzyt w nim sformutowania ,wynagrodzenie zasadniczené z wynagrodzenia-
mi zasadniczymi oséb wymienionych w art. 2 pkt fawy antykorupcyjnej”.
Aktem prawnym przeglzapcym o obgciu zakresem podmiotowym ustawy an-
tykorupcyjnej pracownikéw ueddw pastwowych, o ktérych mowa w art. 2
pkt 2 bylaby woéwczas po prostu tabela ptac os6b iemionych w art. 2 pkt 1 tej
ustawy. Réwnie krytycznie ocenili komentowany pizemni przedstawiciele
doktryny. |. Galiska-Riczy analizujc te tematylke w odniesieniu do pracowni-
kéw urzdéw skarbowych podkgbta, ze ,Rownorzdncs¢ ptacows stanowisk
w stuzbie cywilnej naley ocenig za pomog tabel ptacowych” (I. Gatiska-
Raczy, W sprawie mdiwosci tqczenia zatrudnienia w uwdzie skarbowym
na stanowisku pracy ds. kontroli podatkowej z fynkzionka rady nadzorczej
spoétek z udziatem Skarbu Bawa i komunalnych oséb prawnych: ,Zeszyty
Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii S&jn2006, nr 1(9), I-lll,
s. 127). Zdaniem tej autorki uwagwraca niejednoznaczftookrelenia, jakim
postuguje si ustawa antykorupcyjna we fragmencie ,stanowiskanarzdne
pod wzgktdem ptacowym”, co daje mtiwos¢ réznej interpretaciji tego zwrotu.
Twierdzi ona take, iz ,Mozna postawd tez, ze chodzi tu tylko i wydczne sta-
nowiska usytuowane w tabeli ptacowej na tym samwzigmie, co oznaczatoby
ze ustawa antykorupcyjna ma zastosowanie jedynienatizelnika i zagpcy
urzedu skarbowego (...). Mma réwnie broni twierdzenia, 4 ptace poszczegdl-
nych pracownikéw, mimo ich przynaieosci do r&nych grup stanowisk mag
pozostawé na tym samym poziomie, Zeli wezmiemy pod uwag rozpitosé
~widetek”, jakie stosuje siprzy ustalaniu mnimika wynagrodzenia zasadniczego
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oraz maliwos¢ przyznawania innych sktadnikow wynagrodzenia’Ghlinska-
-Raczy, W sprawie mgiwosci tgczenia zatrudnienia w wdzie skarbowym
na stanowisku pracy ds. kontroli podatkowej z fimkzionka rady nadzorczej
spotek z udzialem Skarbu /Rtwa i komunalnych os6b prawnyoh: ,Zeszyty
Prawnicze Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii S€jra006, nr 1(9), |-l 2006,
s. 130).

W tym miejscu zasygnalizowanalezy, iz na brak jednolitej definicji pefia
~wynagrodzenie” zwrdcit uwag Trybunat Konstytucyjny, wskazag ze polskie
prawo nie formutuje jednolitej definicji pggia ,wynagrodzenie” (Uchwata
z dnia 11 stycznia 1995 r., W 17/94, OTK 1995/1/18)

Pomimo bardzo rozbudowanego zakresu podmiotowegwysantykorup-
cyjnej nie wszystkie osoby, ktére z racji petnionyankcji publicznych powinny
podlegd jej regulacjom, zostaly w niej wymienione. Przydém takiej kategorii
sa 0soby petnice funkcje kierownikéw powiatowych g, inspekcji i stray,

w tym w szczegllnii powiatowy inspektor nadzoru budowlanego. Anglizu
status prawny tych kierownikow stwierdznalezy, ze nie g oni zaliczani do
grupy os6b zajmagych kierownicze stanowiska ftwowe, o ktérych mowa
w art. 1 ustawy antykorupcyjne$wiadczy o tym art. 2 ustawy z dnia 31 lipca
1981 r. o wynagrodzeniu oséb zajamjch kierownicze stanowiska fstwowe
(Dz. U. Nr 20, poz. 101, ze zm.), ktdry nie obejengjvoim zakresem kierowni-
kéw powiatowych s, inspekcji i stray. Osoby te nie stakze wymienione
w art. 2 pkt 5-7 i 7-11 do ktérego odsyfa art. $0 @ ustawy antykorupcyjnej.
W swietle powyszego pozostaje usigliczy kierownicy powiatowych shb,
inspekcji i stray sa urzednikami shizby cywilnej, zgodnie z dyspozycjart. 10
ust. 2 ustawy antykorupcyjnej. W ghart. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 21 listo-
pada 2008 r. stbie cywilnej. ,Korpus staby cywilnej tworz pracownicy za-
trudnieni na stanowiskach gdniczych w komendach, inspektoratach i innych
jednostkach organizacyjnych stanegyich aparat pomocniczy kierownikow
zespolonych stb, inspekcji i stray wojewddzkich oraz kierownikéw powiato-
wych shb, inspekciji i stray, chybaze odebne ustawy stanowinaczej’. Zakres
podmiotowy cytowanego przepisu wskazuje,kierownicy powiatowych ship,
inspekcji i stray nie mieszcz sic w dyspozycji art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy ozstu
bie cywilnej, gdy przepis ten dotyczy jedynie o0s6b zajamyich stanowiska
urzednicze w komendach, inspektoratach i innych jedaat organizacyjnych
stanowicych aparat pomocniczy kierownikéw powiatowych zblu inspekc;ji

i strazy. Kierownicy powiatowych stb, inspekcji i stray sa natomiast zaliczani
do pracownikéw urgléw pastwowych.Swiadczy o tym art. 1 ust. 2 pkt 5 usta-
wy z dnia 16 wrzénia 1982 r. o pracownikach wddw pastwowych oraz rozpo-
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rzadzenie wykonawcze do tej ustawy z dnia 2 lutego0201lw sprawie zasad
wynagradzania pracownikow nigdacych cztonkami korpusu stby cywilnej
zatrudnionych w urgdach administracji egdowej i pracownikéw innych jedno-
stek (Dz. U. Nr 27, poz. 134). Reasunw$twierdzé zatem nalgy, iz kierownicy
powiatowych stab, inspekcji i stray nie mieszcz sic w zakresie podmiotowym
ustawy antykorupcyjnej. Wyfaego podkrédenia wymaga jednak fakie regu-
lacje anty-korupcyjne dotygze komendanta powiatowego (miejskiego) Policji,
powiatowego komendanta kswowej Stray Pazarnej oraz powiatowego in-
spektora sanitarnego wynilsag przepisOw szczegdlnych tj. z art. 62 i n. ustawy
z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, z art. 57a ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r.
o Pastwowej Stray Pazarnej oraz z art. 13 ust. 5 ustawy z dnia 14 mag&b r.

o Pastwowej Inspekcji Sanitarnej. Takiego przepisu egénego nie stworzono
w odniesieniu do powiatowego inspektora nadzorwiahego, co nalsy oce-
ni¢ jako przeoczenie ustawodawcy. Przedstawione tdoiinderpretacyjne doty-
czace kierownikow powiatowych shb, inspekcji i stray w zakresie stosowania
wobec nich przepiséw antykorupcyjnych niweluje pkbjustawy Prawo antyko-
rupcyjne (w brzmieniu na dziel2 maja 2009 r., www.kprm.gov.pl), ktéry
w art. 2 ust. 1 pkt 18xpressis verbigrymienia kierownikoéw zespolonych st
inspekcji i stray (oraz dodatkowo ich zagtcow) jako podmioty, do ktérych
stosuje si przepisy Prawa antykorupcyjnego.

Odnoszac sk do mankamentéw prawnych przepiséw antykorupcyjraaie-
sowanych do podmiotdw wymienionych w ustrojowychausch samoegio-
wych naley zwrdock uwag: przede wszystkim na kierownikéw samagawych
jednostek organizacyjnych. Kwestiasadnicz jest bowiem ustalenie, czy wska-
zane normy $ adresowane do kierownikdéw wszystkich jednostelkaoizacyj-
nych, czy te tych tylko, ktére nie posiadajosobowdci prawnej. Nie jest to
jednak jedyny problem, gdyewentualne stwierdzeniee przedmiotowe normy
majy zastosowanie wobec kierownikdw wszystkich sammbozvych jednostek
organizacyjnych niezatenie od posiadania czy braku atrybutu osolBmwo
prawnej rodzi koleja watpliwos$é. Nie wiadomo bowiem, czy za samatbpwa
jednostlk organizacyja uzn& tylko t¢ osoly prawry, ktérej wyhcznym wigci-
cielem jest jednostka samadu terytorialnego (wzgtinie jednostki tego samo-
rzadu), czy te przyjaé inne rozwizanie, np. zakladage, ze na miano
samoradowej jednostki organizacyjnej posiaatagj osobow&¢ prawry zastuguje
takze podmiot, w ktérym jednostka samaalm ma wgcej niz 50% akcji ladz
udziatéw. Zagcie jednoznacznego stanowiska we wskazanych kwebstieopar-
ciu o obowazujace regulacje prawne, ktére nie zawienagalnej definicji samo-
rzadowej jednostki organizacyjnej jest nieffive. Dowodem powyszego jest
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mozliwos¢ sformutowania w oparciu o oboariujace normy prawne dwdécte
facto sprzecznych stwierdzepo pierwsze, skoro ustawy samggtawe zawieray
lakoniczry definicic samoradowej jednostki organizacyjnej poprzez wskazanie,
ze jest ona tworzona przez jedngsamoradu terytorialnego w celu wykony-
wania zada (art. 9 ust. 1 ustawy o samadzie gminnym, art. 6 ust. 1 ustawy
0 samorzdzie powiatowym, art. 8 ust. ustawy o samdee wojewddztwa), to
mozna przyaé, ze samorzdowa jednostly organizacyja jest kady podmiot
utworzony przez gmig) powiat czy wojewodztwo, o ile realizuje zadardpjéd-
nostki, niezalenie od nadanej mu formy organizacyjno-prawnej. &enie hdz
brak osobowsri prawnej jest zatem okoliczéwia bez znaczenia. Po drugie
jednak, skoro w samagdowych przepisach antykorupcyjnych ustawodawca
wyodrebnia kierownika samogzlowej jednostki organizacyjnej oraz osob
zaradzapca i czlonka organu zasdzapcego samormlowa osola prawry
(np. art. 24h ust. 1 ustawy o sanymzie gminnym, art. 25c ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym, art. 27c ust. 1 ustawy o sandzie wojewddztwa), to
zdaje st odr@nia¢ te podmioty od podmiotow nienagjych osobowsci prawnej.
Konsekweng takiego stanowiska jest zatem taka konkluzg,ut@zsamianie
kierownika samorgdowe]j jednostki organizacyjnej nieposiagaj osobowséci
prawnej z kierownikiem samaydowej jednostki organizacyjnej wypasmej

w atrybut osobow&zi prawnej jest nieuprawnione. Zaprezentowane peygwa
przeciwstawne wnioski wynikage z obowizujacego prawa jednoznacznie prze-
sadzap 0 potrzebie zdefiniowania samadowej jednostki organizacyjnej, (nota-
bene nie tylko na potrzeby regulacji antykorupcyjnentaszczaze ani doktryna
ani orzecznictwo glowe nie wypracowato w tym zakresie jednoliteganeva-
ska. Tytutem przyktadu wskagzanazna, ze zdaniem A. Szewca w konteie
art. 24h ust. 1 ustawy o samgizie gminnym okrdenie ,gminna jednostka
organizacyjna” odnosi sitylko do jednostek nieposiadaych osobowgci praw-

nej (A. Szewc wSamorzd gminny. KomentarZA. Szewc, G. By Z. Plawecki,
Dom Wydawniczy ABC, 2. Wydanie, s. 252). K. Bandavski do samoggo-
wych jednostek organizacyjnych zalicza natomiaktdate jednostki, ktoreas
wyposaone w osobow&E prawry (K. Bandarzewski wlstawa o samorzizie
gminnym. Komentayzred. P. Chmielnicki, wydanie 4, LexisNexis, Wasa
2010, s. 185). Podobnie rozpie stanowiska zaprezentowano w orzecznictwie
sadowym. Przyktadowo & Najwyzszy w wyroku z dnia 28 lutego 2006 r. od-
moéwit statusu gminnej jednostki organizacyjnej sdmelnemu publicznemu
zakladowi opieki zdrowotnej wskaagj jednoczénie, ze nie g tozsame znacze-
niowo pogcia ustawy: ,jednostka organizacyjna gminy”, ,gmenosoba prawna”
oraz ,gminna jednostka organizacyjna” (Il PK 189/@SNP rok 2007, nr 5-6,
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s. 63). Odmiennie przyli natomiast Naczelnyg8 Administracyjny stwierdzag

w wyroku z dnia 15 lipca 2009 rze ,Utworzone przez gminzakiady opieki
zdrowotnej § gminnymi jednostkami organizacyjnymi” (Il OSK668/0Lex
nr 552881). Réwnie rozhtae % poghdy dotyczce tego, czy do zakwalifikowa-
nia okrélonego podmiotu do kategorii samedbpwej jednostki organizacyjnej
konieczne jest, by jednostka samghz terytorialnego (wzgtnie jednostki tego
samorzdu) byta jedynym wigcicielem tego podmiotu. Liczna grupa przedstawi-
cieli doktryny pogciem ,gminnej, powiatowej czy wojewddzkiej osobyapnej”
obejmuje tylko takie podmioty, w ktérych odpowieelnjednostki samosaziu
terytorialnego maj 100% udziatléw, nie Zawszelkie osoby prawne, w ktérych
jednostki te uczestnigz Stanowisko takie prezentuje T. Dybowski wskazpijz
Jylko te jednostki organizacyjne magby¢ kwalifikowane jako komunalne,
ktérych caly kapital ma charakter mienia komunabie@i. Dybowski, Mienie
komunalnew: Samorzd terytorialny. Zagadnienia administracyjned. A. Pie-
kara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998, s. 268). tanA. Deloff-Biatek

i G. Wyszogrodzkiego ,Za gmianosolg prawra poza gmia nalery uzna te
osoby prawne, ktore zostaly utworzone przez gminstosunku do ktérych jedy-
nie gmina lub gminy majprawa whasnéci (wynikajace z udziatéw, akcji lub
wkitadow w kapitatowych spotkach handlowych lub siz@élniach). W sytuacji,
gdy gminie lub gminom nie przystuguje c&graw wtasnéci, podmioty te nie
mog zostd uznane za gminne osoby prawne” (A. Deloff-Bial€k, Wyszo-
grodzki, Powierzenie zadania o udzielenie zamowienia puidiga w kontelcie
relacji miedzy jednostk samorzdu terytorialnego a spodkkomunala, w: ,Fi-
nanse Komunalne” 2007, nr 4, s. 50-51). Zdanienstdhl ,spétka prowadica
dziatalng¢ komercyjm, w ktérej nawet jeden udziat (akcja), stangoyi niewiel-

ki utamek calego kapitatu, naledo innych ni gminna lub inna komunalna oso-
ba prawna podmiotéw, nieetizie uznawana za komunalrosolz prawry’
(M. Stahl, Ekspertyza w sprawie podmiotéw podleggich kontroli Najwyszej
Izby Kontroli w: Specjalne posiedzenie Kolegium Najsaej 1zby Kontroli po-
swiecone sytuacji prawnej podmiotéw podlegajch kontroli Najwyszej Izby
Kontroli, s. 19, www.nik.gov.pl). Takie stanowisko prezé¢sntiakze C. Banagi-
ski, M. Kulesza, D. Szaffski (Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz
i przepisy towarzygsze Warszawa 1997, s. 52 i n.). €& przedstawicieli dok-
tryny stoi jednak na stanowiskge dla uznania okéonego podmiotu za samo-
rzadowa osoly prawra wystarczy posiadane w niej przez jednesslemorzadu
terytorialnego lub inny podmiot komunalny ekszaci udziatdw (akcji). Zda-
niem J. Jagody za komunalne osoby prawne powinidyuaypane take takie
podmioty, w ktérych jednostka samaedz terytorialnego posiada przynajmniej

295



KORUPCJA | ANTYKORUPCJA - WYBRANE ZAGADNIENIA

wiecej niz potowe (ponad 50%) kapitatu zaktadowego lub akcji. Do koadnych
0sOb prawnych trzeba #ezaliczy¢ takie podmioty wypos@mne w osobows
prawmy, w ktérych wiksza¢ udziatow (akcji) nalgy do innych podmiotow
komunalnych (J. Jagoda, Wwistawa o samorzizie powiatowym. Komentarz
red. B. Dolnicki, 2 wydanie, Wolters Kluwer 2007,68—69). Podobne stanowi-
sko prezentuje A. Szewc opowiaglaj sk za ,szerokim rozumieniem tego poj
cia, obejmujcym wszelkie spotki — tadle o kapitale mieszanym — w ktorych
jednostki samordu terytorialnego posiadgponad 50% kapitatu zakladowego
(udziatéw lub akcji)” (A. Szewc, G. 3yZ. Plawecki,Samorzd gminny. Komen-
tarz, Dom Wydawniczy ABC 2005, Il wydanie, s. 100).

Odnoszac przedstawione pogly do samorgdowych przepiséw antykorup-
cyjnych wydaje s, iz na potrzeby stworzonych w tym zakresie przez ustaw
dawe: zakazdw i ogranicze za gminm, powiatows czy wojewddzk osole
prawmy uzna& nalezy taki podmiot, w ktérym jednostka ta posiada sazdie
ponad 50% kapitatu zakltadowego (udziatéw lub akdgst to przestanka nie-
zbedna, warunkujca stosowanie wobec takiej osoby prawnejcidlej rzecz uj-
mujac wobec jej organdéw zagdzapcych, przepisow antykorupcyjnych.
Wyraznego podkréenia wymaga w tym kontgkie stwierdzenieze wymagany
putap przekraczagy 50% kapitatu zakladowego (udziatéw lub akcjiwpmien
przypadé na jednostkowy podmiot komunalny w spétce, a rdenszystkie ko-
munalne podmiotyatznie. Okolicznéc, ze w spoétce prawa handlowego jednost-
ki samoradu terytorialnego wspdlnie posiadgjonad 50% udziatéw czy akciji,
za& samodzielniezadna nie przekracza tej granicy, nie powinna pzEs
0 obowhzku stosowania do nich przepiséw antykorupcyjnyehtym dotyca-
cych skladania swiadczeéh maptkowych. Wysgpujace bowiem w takiej spotce
jednostki samorgdowe, np. gminy czy powiatyadrebnymi od siebie podmio-
tami prawa publicznego, wypasmymi w atrybut osobowii prawnej. Konse-
kwenchp powyzszego jest zatem toze ewentualne podleganie zimowi
ograniczé antykorupcyjnych oséb reprezenfuych te podmioty np. jako oséb
zaradzapcych osobami prawnymi, jest state i nie zady¢ uzalenione od in-
nych podmiotéw. Sytuacja prawna, w zakresie stostaveegulacji antykorup-
cyjnych jest bowiem niezmienna i nie ma gzkiu z innymi podmiotami, w tym
takze prawa publicznego. Przgje argumentaciji zakladgej, ze uczestnictwo
w spoice tylko jednostek samadu terytorialnego stanowi przestankystarcza-
jaca do stosowania wobec ich wladz zaizapcych przepiséw antykorupcyj-
nych, kedzie zawodne np. w sytuacji, gdy w miejsce ktoredwiek
Z udziatlowcéw (akcjonariuszy) wgli inny niz komunalny podmiot prawa.
Wtedy bowiemzaden z uczestnikdw niezlizie podlegé pod regulacje antyko-
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rupcyjne. Dotyczy to bedzie take pozostajcej w spolce jednostki samadu
terytorialnego pomimoze posiadana przezanilos¢ udziatow (akcji) nie bdzie
zmieniona. Trudno Zgorzyzna racg rozwiazaniu, ktdre przy statej isoi udzia-
low w spoice z ograniczarodpowiedzialnécia wzglednie akcji w spotce akcyj-
nej, raz nakazuje stosowarzepisy antykorupcyjne, a innym razem nie zawiera
takiego wymogu.

Wydaje s¢ zatemze & zasad co najmniej 50% udziatléw lub akcji jednostki
samorzdu terytorialnego w matku spétki prawa handlowego najeanalogicznie
zastosow& w odniesieniu do pozostatych kwestii dotycgch samorgdowych
os6b prawnych. Poza tym zeienie stosowania przepisdw antykorupcyjnych,
w tym sktadania fwiadczér maptkowych, tylko do oséb prawnych, w ktorych
mienie w catéci jest komunalnym bytoby w praktyce bardzo prasteobejcia.
Zbycie chociaby jednego udziatu (akcji) np. na rzecz podmiotunkecyjnego
oznaczatoby utratstatusu gminnej osoby prawnej. Poza tym, uznaaigymin-
ne” tylko oséb prawnych ze 100% ngkiem gminy czy gmin (wynikage
Z udziatdow, akcji lub wkiadow w kapitatowych spétkahandlowych lub spot-
dzielniach) doprowadzitoby do zdecydowanego g@nia kegu podmiotéw, do
ktérych stosuje giograniczenia z uwagi ha wykorzystywanie mieniangedki
samorzadu terytorialnego i ogganie z tego tytutu korZgi.

Konkludujac, stwierdzt jednak nalgy, iz z uwagi na zasygnalizowane roz-
bieznosci w doktrynie i orzecznictwie aslowym, kwest dotyczca tego, jaki
podmiot uznaje gina potrzeby przepisow antykorupcyjnych za grajrpowia-
towa i wojewddzk osole prawry nalezy wprost uregulowaw obowhzujacych
przepisach prawa. Przedstawiony postulat zostalglgadwiony w rzadowym
projekcie ustawy Prawo antykorupcyjne (w brzmiem@qudzié 12 maja 2009 r.,
www.kprm.gov.pl). Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 1 BB i 34 projektu ,Przepisy
ustawy stosuje sido os6b zatrudnionych w jednoosobowych spotkachrisk
Paistwa oraz spétkach, w ktorych udziat Skarbud®aa przekracza 50% kapita-
lu zaktadowego lub 50% liczby akcji (...), osébradhionych w jednoosobowych
spotkach jednostek samadu terytorialnego oraz spotkach, w ktorych udziat
jednostek samosglu terytorialnego przekracza 50% kapitatu zakladmwéib
50% liczby akciji (...)".

Postulatem godnym rozwnia jest take ewentualne obgie zakresem pod-
miotowym regulacji antykorupcyjnych osaéb, ktére vkl funkcje publiczne
na zasadzie czasowego ,powierzenia ohakdw” np. w zastpstwie innej osoby
petniacej dam funkcje publiczry.
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3. Przedmiot regulacji antykorupcyjnych

W zakresie przedmiotowym regulacji antykorupcyjnyiieici sie przede
wszystkim obowizek sktadania @viadczeér magtkowych. W aktualnym stanie
prawnym dwiadczenia te sktadac¢sha wzorcowych formularzach oktenych
w zahczniku do ustawy nakazigej ich sktadanie np. w ustawie z dnia 9 maja
1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatorasft@dn. Dz. U. z 2011 r.
Nr 7, poz. 29) albo na wzorcowych formularzach élkrgych w przepisach wy-
konawczych do ustaw np. w rozpadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 23 lipca 2003 r. w sprawie citemia wzorow formularzy @viadczeé
0 prowadzeniu dziataldoi gospodarczej i o stanie mtijowym (Dz. U. Nr 143,
poz. 1387), rozpordzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 26 lutego 2003
w sprawie okréenia wzoréw formularzy éawiadczér majtkowych radnego
gminy, wéjta, zagpcy wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy, kienika
jednostki organizacyjnej gminy, osoby zgizajcej i cztonka organu zaydza-
jacego gminn osoly prawry oraz osoby wydagej decyzje administracyjne
w imieniu wojta (Dz. U. Nr 34, poz. 282), rozpatzeniu Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z dnia 25 lutego 2008 r.sprawie trybu pospowa-
nia w sprawach @iadcze o stanie matkowym straakéw Pastwowej Stray
Pazarnej oraz wzoru éiadczenia o stanie mglkowym os6b pehaicych funkcije
organéw PaAstwowej Stray Pazarnej (Dz. U. Nr 39, poz. 231) i innych.

Zauway¢ nalezy, ze pomimo pozornych podoliigtw w tréci oswiadczeé
majatkowych skltadanych przez poszczegdllnych funkcjarsast publicznych,
wystepuja pomiedzy nimi daleko idce r&nice. Tytulem przykfadu mma od-
nies¢ sie do dwiadczenia matkowego 0s6b petacych funkcje organéw Ra
stwowej Stray Pazarnej, ktére to osoby w odmdieniu od pozostatych
funkcjonariuszy publicznych w skladanychwiadczeniach informuaj bardzo
drobiazgowo nie tylko o skladnikach swojego 4tiaj, ale take o skladnikach
majatku cudzego, ktére pozosiajve wiadaniu os6b pelgych funkcje organéw
Paistwowej Stray Pazarnej na podstawie zawartych uméw najmu czy innych
uméw cywilnych. Abstrahap od tegoze drobiazgowe informowanie o skladni-
kach magtkowych oso6b petacych funkcje organéw Ratwowej Stray Pazarnej
nie znajduje uzasadnienia w konteile stosunkowo ogdlnych informacji poda-
wanych w éwiadczeniach skliadanych na podstawie rozgmwenia Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 lipca 2003 rspvawie okréenia wzoréw
formularzy édwiadczeér o prowadzeniu dziataldoi gospodarczej o stanie mBj
kowym (Dz. U. Nr 143, poz. 1387), wsk#ézaalery, ze wzorcowy formularz
oswiadczenia os6b pelgych funkcje organéw Ratwowej Stray Pazarnej
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zawiera liczne kidy. Nieprawidtowdcia jest chociaby to, ze géwiadczenie ma-
jatkowe omawianych osob dotyczy réwhiposiadania nieruchordc na pod-
stawie zawartych umoéw najmu czy innych umow cywslmyQswiadczenie to ma
bowiem dotyczy wlasnych sktadnikow matkowych tj. wchodzacych w sktad
makzenskiej wspolnéci maptkowej lub stanowicych majtek osobisty oséb
sktadajcych te dwiadczenia, o czyrdwiadczy sama t& wzorcowego formula-
rza. Nie ulega natomiagadnej watpliwosci fakt, ze sktadniki mienia &dacego
przedmiotem najmu nie mieszcgie ani w magtku wspolnym ani te w maptku
osobistym.

Oswiadczenia magkowe o0s6b petacych funkcje organow Ratwowej
Strary Pazarnej g tez bardziej szczegétowe minne gwiadczenia w ogci doty-
czacej nieruchomégci rolnej. Wzorcowy formularz swiadczenia omawianych
0s6b wymaga bowiem nieznanego w innych wzorcowgehmtllarzach gwiad-
czen dookrélenia rodzaju nieruchordoi rolnej, a zatem wskazania, czy jest to
gospodarstwo rolne, hodowlane, ogrodnicze, sadaenit rybne.

Szczegdlnego podkilenia wymaga tate fakt,ze omawiany wzorowy for-
mularz nakazujexpressis verbisijawnic wysokaé¢ dochodow brutto osgnie-
tych w skali roku kalendarzowego przez moaika wypetiajcego dwiadczenie
Z tytutu: wynagrodzenia ze stosunku pracy lub stkawstzbowego, emerytury,
renty, z tytulu praw matkowych wynikajcych z zawartych umoéw cywilno-
prawnych — w tym z tytulu umowy spéiki cywilnej, imnych tytutdw, w tym
z praw autorskich. Okoliczié ta wymaga specjalnego zaakcentowania przede
wszystkim ze wzgldu na istnigjce spory doktrynalne dotysze tego, czy
w oswiadczeniach majkowych sktadanych przez pozostatych funkcjonagusz
publicznych wykazywanie dochoddéw uzyskiwanych preedzonkow jest obli-
gatoryjne (kwestia tadolzie przedmiotem dalszej@zi niniejszej opinii).

W tym kontekcie naley tez uzna za absolutnie nieuprawnione obligowanie
strazakow w pkt VI wzorcowego formularzawiadczenia do ujawniania wyso-
kosci dochoddw brutto osgnictych przez ich mabnkéw z tytutu praw autor-
skich. Zgodnie bowiem z art. 33 pkt 9 Kodeksu rodego i opiekiiczego
(Dz. U. z 1964 r. Nr 9, poz. 59, ze zm.) starppwarie majtek osobisty wspotmat-
zonka, a zatemduolac poza majtkiem obgtym makenska wspdlngcia maptko-
wa, nie podlegaj ujawnieniu.

Odnotowé takze naley, ze wzorcowy formularz omawianegdévaadczenia
majtkowego zawiera tale bhd w pkt Il poprzez nieuzasadnione zgenie
wykazu jednostek samaidu terytorialnego, od ktérych nabyte zostato mienie
podlegaiacego zbyciu w drodze przetargu. Z niewiadomych kowiprzyczyn
ustawodawca zrezygnowat z obagku informowania o fakcie nabycia w drodze
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przetargu mienia zbytego przez powiat lubazgk powiatéw hdz samoradowe
wojewddztwo. Pomiricie, o ktérym mowa jest nieuzasadnione w oblicaisti
niejacego ratio legis takiego rozwizania. Omawias sytuacg prawry naley
zatem traktowaw kategoriach przeoczenia ustawodawcy, wynggagjo zmiany
poprzez okréenie, ze ,Nabytem(am) /nabyt méj madnek/ mienie od Skarbu
Paistwa, innej pastwowej osoby prawnej, jednostki samgmiu terytorialnego
lub zwiazku miedzygminnego #dz zwiazku powiatow, ktore podlegato zbyciu
w drodze przetargu”. Ten samabtwystpuje réwnie w innych wzorcowych
formularzach éwiadczéi, np. w éwiadczeniu sktadanym przez policjantéw na
podstawie rozpoegizenia Ministra Spraw Wewtrznych i Administracji z dnia
17 lipca 2007 r. w sprawie pg@pbwania w sprawachswiadcze o stanie mag-
kowym policjantéw oraz trybu publikowanigwiadczer o stanie majkowym
0s6b petricych funkcje organéw Policji (Dz. U. Nr 144, poZ215b), Podobnie
w oswiadczeniu sktadanym przezdziow sdow wojskowych podaje sizgodnie
z art. 28 8§ 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 rwBrastroju §déw wojskowych
(tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. Nr 226, poz. 1676,zee) podaje si informacje
0 nabytym przez¢siziego wojskowego albo jej mminka od Skarbu Ratwa,
innej pastwowej osoby prawnej, gminy lub zwku miedzygminnego mieniu,
ktére podlegato zbyciu w drodze przetargu. Wskazalagt wysepuje rownie
w art. 49a ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 prokuraturze (tekst jedn.
Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39, ze zm.) dogmzn cswiadczér maptkowych
prokuratorow, a tate w art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 19%7komor-
nikach adowych i egzekuciji (tekst jedn. Dz. U. z 2006 r. M7, poz. 1191, ze
zm.) dotycacym aswiadcze maptkowych komornikéw.

Konkludujac stwierdzt zatem nalgy, iz w pierwszym rzdzie zasadne jest
postulowanie usugtia wskazanych powgj bledéw w formularzach awiadcze
majatkowych. Po drugie padanym jest wnioskowanie wprowadzenia ujednoli-
conych wzorcowych formularzyswiadczer wspoélnych dla wszystkich funkcjo-
nariuszy publicznych, gdy w aktualnym stanie prawnym sposob ich
zréznicowania (np. w zakresie ujawniania ptRy wspotmatonka, jawnéci
oswiadczenia, sankcji za niezienie gwiadczenia) nie znajduje uzasadnienia
w samej tylko specyfice i ogondsciach poszczegdlinych funkcji publicznych.
Odmienne regulacje prawne zawiat® ograniczenia czy zakazy tylko dla okre-
slonej kategorii funkcjonariuszy konieczne ze weiyl na specyfik funkcji mog
by¢ wprowadzone magcodrebnych regulacji adresowanych tylko do wybranych
kategorii podmiotow. Przykladem ograniézeymagagcych zré&nicowania jest
korzystanie z mienia jednostki samamia terytorialnego przez radnych. Nie jest
w zadnym razie koniecznie ustanowienie generalnejdzagarzystania z tego
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mienia, natomiast zasadnym jest adresowanie zakgkorzystywania mienia
np. gminy przez radego #& gminy w prowadzonej przez niego dziatdkio
gospodarczej funkcjonowanie analogicznych zakaz®bes radnych powiatu
i wojewodztwa w odniesieniu do mienia powiatowegyp wojewddzkiego.

Postulat wprowadzenia jednego wzorcowego formulaezdizuje radowy
projekt ustawy Prawo antykorupcyjne, ktéry moart. 16 ust. 5 wprowadza
wzorcowy formularz éwiadczenia stanowty zahcznik do tego projektu
(w brzmieniu na dzie 12 maja 2009 r., www.kprm.gov.pl).

Odnoszac sk do gwiadczenia magkowego skladanego na podstawie ustro-
jowych ustaw samosglowych, tj. art. 24h ustawy o samauzie gminnym,
art. 25c ustawy o0 samadzie powiatowym oraz art. 27c¢ ustawy o0 saradre
wojewddztwa, wskazanalezy, ze w przepisach tych wygiuja bledy wymagag-
ce pilnej interwencji ustawodawcy.

W pierwszym rzdzie naley odnig¢ sie do terminéw sktadaniaswiadcze.
W obowhzujacym stanie prawnym radni wszystkich szczebli jetglosamorz-
du terytorialnego oraz wdjt (burmistrz, prezydentasta) sktadaj pierwsze
oswiadczenia magkowe w terminie 30 dni licic od dnia zt@eniaslubowania,
kolejne gwiadczenia matkowe sktadaj co roku do dnia 30 kwietnia, gastat-
nie céwiadczenie na dwa miesie przed uptywem kadencji. Analizgj przed-
miotowe terminy stwierdzi nalezy, ze jedynie w Kkategoriach ddu
ustawodawczego oceianazna termin do zigenia ostatniego swiadczenia,
ktory zostat zwazany z faktem kiaca kadencji. Taki stan rzeczy skutkuje tym,
radny czy wéjt, ktéry przyktadowo pisemnie zrzekammandatu na 2,5 miesia
przed zakaczeniem kadencji nie jestjwobligowany do zizenia gwiadczenia,
a zatem unika tego obayzku zgodnie z obowkujacym prawem. Pragie zatem
osikgma¢ ratio legis przepiséw antykorupcyjnych nakladeych skfadanie
oswiadczé m.in. na pocztku i na kaicu petnienia funkcji publicznej, postulowa
nalezy, by termin do zieenia ostatniego swviadczenia magkowego wiazaé nie
z uptywem kadencji lecz z wyg§siecciem mandatu radnegad. wojta.

W tym miejscu od razu nalg tez odnotowd, ze w aktualnym stanie praw-
nym nieztgenie ostatniego swiadczenia magkowego przez ktéregokolwiek
funkcjonariusza samogdowego nie zostatlo niczym usankcjonowane. Taki stan
prawny powodujeze obowazek skfadania ostatnichéwiadczér maptkowych
jest zwykle fikc.

W sposob wadliwy zostat zakiteny takze termin do zleenia ostatniego
oswiadczenia majkowego przez osoby wydge decyzje administracyjne
Z upowanienia wojta (burmistrza, prezydenta miasta) otarsty lub marszatka
wojewddztwa. Obowizujace aktualnie normy prawne, tj. art. 24h ust. 5wgta
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0 samorzdzie gminnym, art. 25c ust. 5 ustawy o samdzie powiatowym oraz
art. 27c ust. 5 ustawy o samauizie wojewddztwa nakazufym osobom, podob-
nie jak innym podmiotom wymienionym w tych przepisa sktada ostatnie
oswiadczenia magkowe z dniem odwotania ze stanowiska lub rezania
umowy o prae. Ta konstrukcja prawna nie sprawdzawbbec osob, ktore zosta-
ty upowanione do wydawania decyzji administracyjnych jegyna czas ozna-
czony, gdy wygasnigcie upowanienia na ogot pozostaje bez jakiegokolwiek
wplywu na tré¢ stosunku pracy. W szczegohoozas nie prowadzi do rozwea-
nia umowy o pragczy odwotania ze stanowiska. Majna wzgtdzieratio legis
norm zobowdzujacych osoby wydage decyzje administracyjne z upcwmania
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz starhgiymarszatka wojewddztwa
do skladania éwiadczér maptkowych stwierdzi nalezy, ze termin do zigenia
ostatniego fwiadczenia naley wiazat z ostatnim dniem wanosci upowanienia.
Wyijatek maze stanowd jedynie sytuacja, gdy upowaienie zostaje niezwiocznie
przedhizone na kolejny okres, czyli wéwczas, gdy de fageoma przerwy cza-
sowej w przedmiotowym upowzaieniu.

Obecny stan prawny me wywotywa takze watpliwosé w zakresie terminu
do zlazenia ostatniego swiadczenia magkowego przez wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta). Literalne brzmienie przepisu ngigokgo ¢ kwestt, tj. art. 24h
ust. 4 ustawy o samaydzie gminnym wskazuje,e cgswiadczenie to ma lyzto-
zone na dwa mieste przed uptywem kadencji. Przepis ten korespordaje. 26
ust. 2 ustawy o samaydzie gminnym, ktéry stanowke ,Kadencja waéjta rozpo-
czyna st w dniu rozpocgcia kadencji rady gminy lub wyboru go przez ¢ad
gminy i uptywa z dniem uptywu kadencji rady gminyroblem jednak w tynze
zgodnie z art. 29 ust. 1 tej ustawy ,Po uplywie i wojta petni on swaj
funkcje do czasu olgpia obowiazkéw przez nowo wybranego wéjta”. @bje
obowinzkéw wojta nasipuje natomiast z chwilztozeniaslubowania wobec rady
(art. 29a ustawy o samaudzie gminnym). W tym stanie prawnym rodzi piyta-
nie, czy widciwym rozwhzaniem jest obligowanie wéjta do zénia ostatniego
oswiadczenia w tym samym terminie co radnych, skar@ipzeniu tego éwiad-
czenia przez okoto 3 miesie (ladz dtuzej) bedzie on nadal pettifunkcig? Pro-
bujac odnig¢ sig do tej watpliwosci z antykorupcyjnego punktu widzenia,
stwierdzt nalery, ze wiaciwszym rozwizaniem byloby powdzanie terminu do
zlozenia ostatniegoswiadczenia magkowego przez wojta z wygaigciem jego
mandatu.

Dookreslenia wymaga tate data, wedtug ktorej nadg ujawnia stan majt-
kowy w pierwszym i ostatnim sktadanymvdadczeniu majtkowym. Aktualnie
obowizujace przepisy (nie tylko w ustawach samgiawych, ale take w usta-
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wie antykorupcyjnej) nie regulujtej kwestii. Brak wyranego zakréenia daty,

0 ktérej mowa skutkuje konieczémia dokonywania interpretacji prawnej oma-
wianych norm. Interpretacje te¢sto prowadz do nieprawidtowych wnioskow.
Przyktadem takiej leinej wyktadni jest koncepcja zakladeq, ze skoro ustawo-
dawca przy éwiadczeniach majkowych skladanych w terminie do dnia
30 kwietnia kadego roku kalendarzowego wyrae wskazatze naley w nich
wykazywa posiadany stan mgkowy na dzié 31 grudnia roku poprzedniego
i jednoczénie zrezygnowat z zakékenia innych dat, to daje podstawlo do-
mniemaniaze jest to zabieg celowy, a zatem wdgm cswiadczeniu maijtko-
wym wykazuje si maptek posiadany na d#ie31 grudnia. Takie zaienie jest
oczywsicie bkdne, gdy stawiatoby pod znakiem zapytania sens skladariég-os
nich acéwiadczéh maptkowych np. przez radnych. Zastosowanie tej wadgliwe
interpretacji np. w kadencji rad gmin, rad powiatéweejmikéw wojewddztw
zakaczonej w dniu 12 listopada 2010 r. prowadzitobywdnosku, ze w roku
2010 radni ztayli dwa tazsame w tréci oswiadczenia magkowe: pierwsze do
30 kwietnia 2010 r. wg stanu mt§owego na dzie 31 grudnia roku poprzednie-
go oraz ostatnie na dwa migse przed uptywem kadenciji, tj. do dnia 12 wrae
2010 r. take wg stanu matkowego na dzi@ 31 grudnia roku poprzedniego. Nie
ulega watpliwosci, ze taki absurd nie byt zamystem ustawodawRgtio legis
analizowanych norm prawnych jest bowiem takie,pierwszym éwiadczeniu
majtkowym naley wykaz& maptek posiadany na dziesktadania tegoswiad-
czenia, w kolejnych — zgodnie z brzemieniem ustaywow majtek posiadany
na dzié 31 grudnia roku poprzedniego,$za ostatnim éwiadczeniu maijtko-
wym, ten majtek, jakim dysponuje siw dniu skladania tegooswiadczenia.
Pomimo logicznéci tej drugiej wskazanej interpretacji postulémaalery, by
kwestke dotyczca tego, jakim stan matkowy wykazywa w pierwszym i ostat-
nim céwiadczeniu majtkowym uregulowd wprost przepisem prawa.

Ustrojowe ustawy samagdowe nakazuj sktad@ oswiadczenia magkowe
wraz z kopa zeznania 0 wysokci oshagnigtego dochodu w roku podatkowym
(PIT) za rok poprzedni i jego korektart. 24h ust. 3 ustawy o samguizie gmin-
nym, art. 25c ust. 3 ustawy o0 samgzie powiatowym oraz art. 27c ust. 3 usta-
wy 0 samorzdzie wojewddztwa). Z uwagi na pojawieg st w praktyce
watpliwosci dotyczace tego, czy kopiPIT i jego ewentualnkoreke naley do-
lacza® do kadego skiadanegoswiadczenia magkowego, naley postulowé
jednoznaczne dookdienie tego zagadnienia w przepisie, z ktéregdzie wyni-
kat wprost, ze kopk zeznania o wysokeoi osiagnhictego dochodu detza sg¢
tylko raz w roku do éwiadczenia matkowego skiadanego w terminie do dnia
30 kwietnia. Doprecyzowsatakze naley, czy kopia PIT ma hiztozona w dwéch
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egzemplarzach podobnie jakwiadczenie magkowe, czy te wystarczajcym
jest zt@zenie tego dokumentu w jednym egzemplarzu.

Kolejna refleksja nasuwacgsiv kontelécie art. 24h ust. 8 ustawy o samprz
dzie gminnym, art. 25c ust. 8 ustawy o samdze powiatowym oraz art. 27¢
ust. 8 ustawy o samaidzie wojewddztwa. Z przepiséw tych wynika podmiot
dokonupcy analizy éwiadczé majtkowych, jest uprawniony do poréwnania
tresci analizowanego @iadczenia magkowego oraz zatzonej kopii zeznania
0 wysokdci oshgnigtego dochodu w roku podatkowym (PIT) zétia uprzednio
zlozonych dwiadczé mapgtkowych oraz z dakczonymi do nich kopiami zezha
0 wysokaci osiagnigtego dochodu w roku podatkowym (PIT). Wskazane leegu
cje prawne wynikajce z kadej ustawy samoszlowej z jednej strony zobogau-
ja wymienione w nich podmioty do dokonywania anakgjadanych ewiadcze,
jednake z drugiej strony nie narzuaajerminu, do ktérego analiza ta macby
przeprowadzona. Co wgej, nie przewidyj tez zadnych sankcji adresowanych do
podmiotéw zobowizanych do przedmiotowej analizy na okolicg&hprzeprowa-
dzenia jej w sposéb nierzetelnyadd w ogdle zaniechania jej dokonania.
Woprawdzie ustawodawca nakazuje podmiotowi anacamu déwiadczenie
przedstawd organowi stanowicemu jednostki samagdu terytorialnego w ter-
minie do dnia 30 paiziernika kadego roku informagjo osobach, ktére nie zto-
zyty oswiadczenia magkowego lub ziayly je po terminie, nieprawidtowdgiach
stwierdzonych w analizowanychwiadczeniach majkowych wraz z ich opisem
i wskazaniem 0s0b, ktére 2y nieprawidtowe éwiadczenia oraz o dziataniach
podgtych w zwhzku z nieprawidtowéciami stwierdzonymi w analizowanych
oswiadczeniach matkowych, co pozwala domniemywaze najdalej do 30 ga
dziernika dwiadczenia musg by¢ przeanalizowane, jednak niedopelnienie
tego obowizku poinformowania rady (sejmiku) tak nie zostalo obwarowane
zadnymi konsekwencjami prawnymi. W tym koniele nasuwa sitez uwaga
krytyczna wobec przepisow nakazwych przedstawia radzie gminy, radzie
powiatu czy sejmikowi wojewodztwa wymienione pawyinformacije. Nie wia-
domo bowiem, co organ staneasy ma uczyni z nimi uczyné, skoro nie ulega
watpliwosci, ze nie mae zastosowa zadnych sankcji wobec ktorejkolwiek
Z 0s0b, dopuszczgjych st nieprawidtowdci zwiazanych z éwiadczeniem ma-
jatkowym. Reasumydg to zagadnienie nalg postulow& o wprowadzenie sank-
cji dla podmiotow naruszagych obowizek dokonywania analizy oraz zalié
wyrazny termin, do ktérego przedmiotowa analiza mé jzeprowadzona.

Zgodnie z art. 24h ust. 9 ustawy o samdeze gminnym, art. 25c ust. 9
ustawy o samorglzie powiatowym oraz art. 27c ust. 9 ustawy o saaazie
wojewddztwa w przypadku podejrzenig, osoba skladaga Ggwiadczenie mag-
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kowe podata w nim nieprawdub zataita praweg podmiot dokonujcy analizy
oswiadczenia wysfpuje do dyrektora uezlu kontroli skarbowej wikiwego ze
wzgledu na miejsce zamieszkania osoby skighgj gwiadczenie z wnioskiem

0 kontrok jej oswiadczenia magkowego. Wskazane normy prawne uzalaja
zatem skierowanie sprawyswiadczenia magkowego, w ktérym podano nie-
prawd; badz zatajono prawg do dyrektora urgdu kontroli skarbowej od zaist-
nienia subiektywnej przestanki, Kest podejrzenie. Biac pod uwag, ze
podejrzenie, determimge w obecnym stanie prawnym uruchomienie kontroli
skarbowej, nie koniecznie musi migakiekolwiek odzwierciedlenie w faktach
wypada zastanowisi¢ nad dopuszczalidoia tego kryterium.

Problemem istnigcym praktycznie od samego patiai funkcjonowania
norm prawnych nakazagych funkcjonariuszom samadowym sktada oswiad-
czenia majtkowe, jest brak jednoznacznej odpowiedzi na pgtaciy w dwiad-
czeniu tym wykazuje sidochody wspotmabnka z tytutu zatrudnienia lub innej
dziatalngci zarobkowej lub zaf, z podaniem kwot uzyskiwanych z Z&go
tytutu. Wigkszym zainteresowaniem, w szczegdélnas osob zobowazanych do
sktadnia éwiadczeé maptkowych, cieszy sita interpretacja przepiséw antyko-
rupcyjnych, z ktérej wynikaze funkcjonariusz sktadgy cswiadczenie mag-
kowe wykazuje wydcznie wlasne dochody uzyskiwane z zatrudnieniairuiej
dziatalngci zarobkowej lub zaf, z podaniem kwot uzyskiwanych z Z&&go
tytutu. Odnotowa nalezy, ze za stusznizia tego stanowiska opowiada; Sizesé
przedstawicieli doktryny. Zdaniem T. Siemoniaka r@lenie ,dochody” obej-
muje jedynie dochody wiasne, a osoba skimag@gwiadczenie matkowe ma
obowiazek okréli¢, ktére z jej dochodéw whlasnych wchadw skiad magtku
wspdlnego, a ktore w skiad jej mtju odrebnego (osobistego). (...) Pad] iz
oswiadczenie magkowe powinno zawiekainformacg tylko o dochodach wia-
snych osoby skladaje] cgwiadczenie magkowe, mae wynika takze z wy-
kladni systemowej. (...) Za brakiem obawku zawarcia w @wiadczeniu
majatkowym informacji dotyczcych dochoddéw mabnka osoby sktadagej
oswiadczenie przemawia rowri@koliczna¢, iz zgodnie z art. 24h ust. 3 ustawy
0 samorzdzie gminnym éwiadczenie to sktadane jest wraz z kopeznania
0 wysokdci osagnictego dochodu w roku podatkowym (PIT) za rok popnzed
i jego koreki, przy czym przepis ten méwi wyniaie o kopii ,swojego” zeznania.
Nalezy dod&, iz ze wzgkdu na istniegjca mazliwos¢ wspolnego rozliczania i
makzonkow, w takim przypadku dochody mahka ujawnione gsw dokczonym
do a&wiadczenia magkowego wspolnym zeznaniu podatkowym” (T. Siemoniak
Dochody malonka w @dwiadczeniu majtkowym w: ,Wspoélnota” 2010, nr 11).
Inni zwolennicy prezentowanego stanowiska twierddwniez ze ,Wskazanie
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w o$wiadczeniu majtkowym informacji o dochodach wspoétmaehka bez jego
zgody (...) naruszatoby art. 23 kodeksu cywilnggaktujpcego o ochronie débr
osobistych” (R. SewerynDochody malonka w d&wiadczeniu magtkowym
w: ,Wspdlnota” 2010, nr 13, s. 24). W doktrynie pegentowano te poghd,
z ktérego wynikaze ,Domniemajc racjonalné¢ prawodawcy, naley sadzi¢, iz
zamiar nataenia obowazku ujawniania dochodéw misinka zostatby wyrany
expressis verbisV koncu sam tytutu wzoru dwiadczenia magkowego radnego
i kazdy punkt tego éwiadczenia wskazujeg jest to éwiadczenie radnego, a nie
np. ,o8wiadczenie o dochodach rodziny radnego” (D. Baliakralska, Z. Ma-
jewski i A. Piskorz-Ryi, Jakie bkdy popetniamy najeZciej?, w: ,Wspdlnota”,
wydanie monograficzne, nr 10/756, 11 marca 20084 5.

Przedstawiony powAgj kierunek interpretacyjny nie zastuguje jednak na
uwzgkdnienie, gdy nie znajduje oparcia w aktualnym stanie prawnyozviza
na pozwalajce jednoznacznie odpowiedgiezy w gwiadczeniu tym wykazuje
sie dochody wspétmabnka z tytutu zatrudnienia lub innej dziatadnbzarobko-
wej lub zag¢, naley w zasadzie ograniczydo przeanalizowania ustawowej
definicji majatku wspoélnego oraz mgtku osobistego. P¢gia te zostaty wprowa-
dzone do ustrojowych ustaw samgawych 2z Kodeksu rodzinnego
i opiekwczego.

Zgodnie z art. 31 § 2 tej ustawy ,Do rgidu wspélnego nale w szczegdl-
nosci:

1) pobrane wynagrodzenie za pgaicdochody z innej dziatalrdei zarobkowe;j
kazdego z matonkow,
2) dochody z majtku wspdlnego, jak rowniez maptku osobistego kalego

z makonkow,

3) $rodki zgromadzone na rachunku otwartego lub pracmego funduszu eme-
rytalnego kadego z matonkow”.

W mysl art. 33 Kodeksu rodzinnego i opiglazego ,Do majtku osobistego
kazdego z matonkow nalea:

1) przedmioty majtkowe nabyte przed powstaniem wspdlriastawowe;,

2) przedmioty majtkowe nabyte przez dziedziczenie, zapis lub danayighy-
baze spadkodawca lub dardwa inaczej postanowit,

3) prawa majtkowe wynikajce ze wspélnii tacznej podlegajcej odebnym
przepisom,

4) przedmioty majtkowe shizace wyhcznie do zaspokajania osobistych potrzeb
jednego z mabnkow,

5) prawa niezbywalne, ktére mggrzystugiwé tylko jednej osobie,
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6) przedmioty uzyskane z tytutu odszkodowania za udzéwie ciata lub wywo-
tanie rozstroju zdrowia albo z tytutu zadoczynienia za doznarkrzywck;
nie dotyczy to jednak renty naleej poszkodowanemu niankowi z powodu
calkowitej lub czsciowej utraty zdolnéci do pracy zarobkowej albo z powo-
du zwkkszenia si jego potrzeb lub zmniejszenia widokow powodzeraa n
przysziae¢,

7) wierzytelngci z tytutu wynagrodzenia za pralub z tytutu innej dziatalrei
zarobkowej jednego z nmankow,

8) przedmioty majtkowe uzyskane z tytulu nagrody za osobisteigrsicia
jednego z mabnkow,

9) prawa autorskie i prawa pokrewne, prawa wiashprzemystowej oraz inne
prawa tworcy,

10) przedmioty majtkowe nabyte w zamian za skladniki @tk osobistego,
chybaze przepis szczegolny stanowi inaczej”.

Nie ulega witpliwosci, ze pierwsza z definicji wyjaiajaca pogcie ,majtku
wspdlnego” ma charakter wyliczenia otwartego, pfagkwego Swiadczy o tym
pojawiapcy sk w art. 31 8 2 Kodeksu rodzinnego i opiékmego zwrot
W szczegolnéci”. Inaczej jest w przypadku definicji ,mgtku osobistego”, kté-
rej konstrukcja bezspornie dowodze zwarte w niej wyliczenie jest enumera-
tywne i nie podlega rozszerzeniu. Skoro zatem w 38tKodeksu rodzinnego
i opiekuaczego znajduje sizamknéty katalog sktadnikéw majkowych wcho-
dzacych w sktad majku osobistego, uzkdanalery, ze dobra nie wymienione
w tym przepisie wchodzw skfad majtku wspolnego mabnkdéw. Poza tym
okolicznai¢, ze art. 31 § 2 Kodeksu rodzinnego i opigkzego ju w pkt 1 wy-
mienia pobrane wynagrodzenie za gradochody z innej dzialalrci zarobko-
wej kazdego z matonkow, jako wchodze w sktad magku wspolnego, to
wydaje s¢, ze umiejscowienie tych débr nie budzdnych witpliwosci. Przeno-
SZzaC powyzsze rozwaania na grunt samaydowych przepiséw antykorupcyjnych
uzna zatem nalgy, iz dochody ogigane z tytutu zatrudnienia lub innej dziatal-
nosci zarobkowej lub zaf wspoétmatonka funkcjonariusza samadowego
sktadajicego gwiadczenie magkowe podlegaj ujawnieniu w tym éwiadcze-
niu. Stanowisko takie znajduje potwierdzenie w dgiie. Zdaniem M. Skrzypka
»0soba zobowizana do zigenia gwiadczenia magkowego zobowizana jest do
wskazania w punkcie VIII uedowego wzoru fwiadczenia dochodéw uzyska-
nych przez mabnka. Zgodnie z ustawno samorzdzie gminnym, osoba sktadaj
ca dwiadczenie magkowe (tj. okrélona w art. 24h ustawy o samedzie
gminnym) zobowjzana jest do wskazania okienych przedmiotéw magko-
wych wchodzcych w skiad jej matku odebnego. W myl wspomnianej ustawy,
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majatkiem osoby skladagej agwiadczenie magkowe jest nie tylko jej majek

odrebny, ale take majtek obgty wspoélndcia maptkowa makenska. Zgodnie

z& z kodeksem rodzinnym i opiekezym, w sklad majku wspdlnego mabn-

kéw (w razie braku odmiennych m#§owych uméw maitenskich) wchodzi po-

brane wynagrodzenie za pga®swiadczenie magkowe dotyczy wynagrodae

i honorariow ju pobranych, s to wiec kwoty obgte wspdinécia majtkowa

makenska i jako takie powinny zostaumieszczone w punkcie Vlliswiadcze-

nia” (M. Skrzypek,Dochody malonka w dwiadczeniu magtkowym w: ,Wspol-
nota” 2009, nr 7). Zdaniem T. Smyemkiego ,Sktad majtku wspdlnego
objasniono przykladowo wskazag najczsciej wystpujace dochody tj. wyna-
grodzenie za prad...). Obecnie, przy wolnej inicjatywie gospodajcgdnostki,
chodzi o dochody z wszelkiej dziatakwd zarobkowej, w tym z dziataldoi go-
spodarczej, a wc i dochody z przeddbiorstwa naleacego do jednego lub do
obojga matonkéw” (T. Smyczyiski, Reforma maikiskiego prawa matkowego

w: ,Monitor Prawniczy” 2004, nr 18, s. 828). Na oliazek ujawnienia pobrane-

go wynagrodzenia za pra¢ dochodéw z innej dziataldoi kazdego z maton-

kow wskazuje rownie S. Plaek (w: Komentarz do ustawy o0 sameuzie
powiatowym red. P. Chmielnicki, LexisNexis, Warszawa 2005,180) oraz

J. Jagoda (J. Jagoda, Wwistawa o samorzizie powiatowym. Komentarz

red. B. Dolnicki, wydanie 3, Wolters Kluwer 2007,227). Przychdd ze stosunku

pracy matonka zostat uznany za mehska wspoing¢é maptkowa w wyroku

Wojewddzkiego §du Administracyjnego z dnia 23 lutego 2005 r. (I /8

1639/03, Przegt Orzecznictwa Podatkowego, 2006 rok, nr 2, s..138)

Biorac pod uwag wazkos¢ zagadnienia jakim jest jednoznaczne ustalenie,
czy w agwiadczeniu majtkowym funkcjonariusza samai@owego wykazuje i
dochody wspétmabnka z tytutu zatrudnienia lub innej dziatadnbzarobkowe;j
lub zag¢, z podaniem kwot uzyskiwanych zikego tytutu, jak rownierozbie:-
ne stanowiska doktryny w tej materii (aslad za tym praktyki), postulowanale-
zy jednoznaczne dooldlenie tej istotnej kwestii.

Godnym rozwaania wydaje s takze wprowadzenie zmian w poszczegol-
nych pozycjach wzorcowych formularzyvaadczé:r mapgtkowych okrélonych
moa rozporadzen Prezesa Rady Ministréw z dnia:

» 26 lutego 2003 r. w sprawie okhkenia wzoréw formularzy @viadcze mapt-
kowych radnego gminy, wéjta, zapty wojta, sekretarza gminy, skarbnika
gminy, kierownika jednostki organizacyjnej gminysoby zarzdzapcej
i cztonka organu zasdzapcego gming osola prawry oraz osoby wydagej
decyzje administracyjne w imieniu wojta (Dz. U. B, poz. 282),
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e 26 lutego 2003 r. w sprawie oklenia wzoréw formularzy @iadczé mapt-
kowych radnego powiatu, czionka zgdm powiatu, sekretarza powiatu,
skarbnika powiatu, kierownika jednostki organizaeyjpowiatu, osoby za-
rzadzapcej i czlonka organu zaydzapcego powiatow osola prawry oraz
osoby wydajcej decyzje administracyjne w imieniu starosty (Dz.Nr 34,
poz. 283),

* 9 kwietnia 2009 r. w sprawie olttenia wzoréw formularzy @iadczér ma-
jatkowych radnego wojewddztwa, czionka zalz wojewddztwa, skarbnika
wojewddztwa, sekretarza wojewddztwa, kierownika em@)dzkiej samore
dowej jednostki organizacyjnej, osoby zaitzapcej i cztonka organu zayz
dzapcego wojewddzk osoly prawrn oraz osoby wydagej decyzje
administracyjne w imieniu marszatka wojewdédztwa.(DzNr 60, poz. 490).
Ze wzgkdu na istotne podohistwo wzorcowych formularzy stanayelych

zahkczniki do wymienionych powsszej rozporzdzen, w dalszej cgsci niniejsze-

go opracowania przedstawione zogtpropozycje zmian wspélne dla wszystkich
formularzy.

W pkt | cdwiadczenia magkowego nalgey ujawnia informacg dotyczce
posiadanych zasobow pieanych, w tym papieréw warfciowych. Kwesti
problematycza jest tu przede wszystkim niejasny zakres:qiaj ,papiery warto-
sciowe”, gdyz sformutowanie to zostatlo odmienne zdefiniowane wdch ré-
nych akta prawych, tj. w ustawie z dnia 27 lipc820. Prawo dewizowe (Dz. U.
Nr 141, poz. 1178, ze zm.), jak i w ustawie z d2Balipca 2005 r. o obrocie in-
strumentami finansowymi (tekst jedn. Dz. U. z 2010Nr 211, poz. 1384,
ze zm.). Zgodnie z art. 2 pkt 14 pierwszej z powgptd ustaw papierami warto-
sciowymi 3 papiery wartéciowe udzialowe, w szczegolém akcje i prawa po-
boru nowych akcji oraz papiery wastiowe dhzne, w szczegolnigi obligacje,
wyemitowane lub wystawione na podstawie przepiséistva, w ktdérych emi-
tent lub wystawca ma swpjsiedzilez albo w ktorym dokonano ich emisji lub
wystawienia. Z art. 3 pkt 1 ustawy o obrocie ingtemtami finansowymi wynika,
ze przez pajcie papieréw wartiwiowych rozumie s akcje, prawa poboru
w rozumieniu ustawy z dnia 15 wgrdga 2000 r. Kodeks spotek handlowych
(Dz. U. Nr 94, poz. 1037, ze zm.), prawa do akegrranty subskrypcyjne, kwity
depozytowe, obligacje, listy zastawne, certyfikaiywestycyjne i inne zbywalne
papiery wartéciowe, w tym inkorporujce prawa matkowe odpowiadage
prawom wynikagcym z akcji lub zaeaignigcia dtugu, wyemitowane na podstawie
przepiséw prawa polskiego lub obcego. Papieramtodgiowymi s3 takze inne
zbywalne prawa maikowe, ktore powstaj w wyniku emisji, inkorporujce
uprawnienie do nabycia lub @ja papieréw wartiiowych okrélonych w zda-
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niu pierwszym, lub wykonywane poprzez dokonanielicaenia pienéznego
(prawa pochodne). Rajie ,papieréw wartéciowych” funkcjonujce na gruncie
ustawy o0 obrocie instrumentami finansowymi ma saewmakres. W tym stanie
rzeczy postulow& nalezy dookrelenie, ktéra legalna definicja papierow warto-
sciowych ma mié zastosowanie przy wypetnianiu wzorcowego formwarz
oswiadczenia.

W pkt Il oswiadczenia magkowego naley dookreli¢, czy w pozycji ,dom”
podaje si powierzchng wraz z gruntem.

W pkt V ocdwiadczenia magkowego wymagane jest ujawnienie informacji
0 nabyciu od Skarbu Rstwa, innej pastwowej osoby prawnej, jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ich zwikoéw lub od komunalnej osoby prawnej mienia,
ktére podlegato zbyciu w drodze przetargu. Ohaek ten niewtpliwie nawi-
zuje do przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 gospodarce nieruchomo-
sciami (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz16%e zm.). Wskazany akt
prawny stanowi bowienze z zastrzaeniem okrélonych w nim wyjitkéw, nieru-
chomaci sa sprzedawane lub oddawane gytkowanie wieczyste w drodze prze-
targu (art. 37 ust. 1). M@ na wzgtdzie powysze pojawia si jednak pytanie,
czy ujawnieniu w éwiadczeniu majtkowym podlega mienie, ktére zostato naby-
te od Skarbu Rstwa, innej pastwowej osoby prawnej, jednostek sanadrtr
terytorialnego, ich zwizkéw lub od komunalnej osoby prawnej np. w drodze
pierwokupu tj. na podstawie art. 34 ustawy o gospoel nieruchomiiami, adz
w drodze rokowa, o ktérych mowa w art. 38 ust. 2 tej ustawy? labee brzmie-
nie pkt V wzorcowego formularzawiadczeé daje podstawdo udzielenia nega-
tywnej odpowiedzi na powgze pytanie. By moze intencja ustawodawcy byta
jednak inna i zmierzata do tego, by dmdadczeniu majtkowym wykazé fakt
nabycia mienia od wymienionych w pkt V podmiotéve iylko w drodze prze-
targu. Odnosg czynione spostrzenia do podanego powsj przyktadu wydaje
sig, ze o ile ujawnienie faktu nabycia mienia w drodzergwbkupu nie jest ko-
nieczne, o tyle nabycie go w drodze rokavp@winno by wykazane. Rokowania
sa bowiem pochodpforma przetargu, do ktorych jako wtérnej miovosci zbycia
mienia dochodzi dopiero po negatywnym wyniku prgia Niemniej jednak
sygnalizowana kwestia powinnadyregulowana wprost we wzorcowym formu-
larzu gwiadczenia.

W pkt VIII oswiadczenia magkowego ujawnieniu podlega informacja o in-
nych dochodach agyanych z tytutu zatrudnienia lub innej dziatalciozarobko-
wej lub zagé¢, z podaniem kwot uzyskiwanych zikego tytutu. Pomijac w tym
miejscu oméwione wczaiej watpliwosci, czy w pozycji tej ujawnia sitakze
dochody wspo6tmabnka, wskazé& nalezy na koleja kweste niejasra. Jest i
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okres za jaki dochody te naleujawnic w pierwszym sktadanymswiadczeniu
majtkowym.

Uwag; zwraca teé malo precyzyjna regulacja prawna obligg do skladania
oswiadczeé matkowych osoby posiadge status pracownikow samedowych
zatrudnionych na stanowiskach ¢otmiczych, w tym kierowniczych ugdni-
czych. Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy z dnia &btiada 2008 r. o pracownikach
samoradowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458, ze zm.) ,kalanie osoby upowa
nionej do dokonywania czynéd w sprawach z zakresu prawa pracy pracownik
samorzadowy zatrudniony na stanowisku gdniczym, w tym na kierowniczym
stanowisku urgdniczym, jest obowizany ztagy¢ oswiadczenie o stanie mglko-
wym”. Art. 32 ust. 3 tej ustawy nakazuje sklad#wiadczenia wedtug wzoru
oswiadczenia magkowego okrélonego na podstawie ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samordlizie gminnym dla wojta, zagicy wojta, sekretarza gminy,
skarbnika gminy, kierownika jednostki organizacyjgeiny, osoby zartzap-
cej i cztonka organu zagdzapcego gmina osoly prawry oraz osoby wydagej
decyzje administracyjne w imieniu wojta. Analizawmdanych norm prawnych
wywotuje watpliwosci. Zasadniczym problemem jest w zbytzduakonicznéé
tych norm antykorupcyjnych, co stawia pod znakieapytania ich skuteczgé.

Z tresci cytowanego art. 32 ust. 1 ustawy o pracowniksanrinoradowych mana
wywodzi, ze osoba upowmiona do dokonywania czyném w sprawach z za-
kresu prawa pracy wobec pracownika sanuozvego skieruje wobec tego pra-
cownikazadanie ztgenia gwiadczenia magkowego w chwili, w ktorej zacznie
podejrzewa, ze pracownik ten uzyskuje kormy w skutek niezgodnego z pra-
wem wykorzystywania zajmowanego stanowiskazlstwego. Skoro jednak
ustawa o pracownikach samgipwych nie wprowadza obowzdku ziazenia
pierwszego fwiadczenia magkowego np. z dniem naw#ania stosunku pracy
z pracownikiem samosdowym, to zigenie gwiadczenia naadanie w trakcie
zatrudnienia nie ma sensu. Miu wykazanego tym dwiadczeniem nie mama
bowiem poréwné z tym majtkiem, jakim dysponowat pracownik przed ebj
ciem urzdniczego stanowiska pracownika samdiavego.

4. Sankcje na naruszenie przepisow antykorupcyjnych
Odrebnego oméwienia wymagagankcije, jakie ustawodawca przewidziat na

okoliczng¢ nieziaenia édwiadczenia magkowego, a take w sytuacji, gdy
w zlozonym agwiadczeniu podano nieprawevzglednie zatajono prawd
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Na wstpie podkréli¢ nalery, iz sankcje, o ktérych mowa wykazujlaleko
idace zr@nicowanie. Przykladowo zgodnie z art. 35 ust. &wgto wykonywa-
niu mandatu posta i senatora niggnie dwiadczenia o stanie mgkowym
powoduje odpowiedzialdé regulaminow oraz utrat, do czasu zlenia
oswiadczenia, prawa do upasmia. Natomiastesizia sdu powszechnego uchy-
lajacy sk od obowazku ziazenia dwiadczenia magkowego, czy té podajcy
w tym dswiadczeniu nieprawgbadz zatajajcy prawd, podlega odpowiedzialno-
sci dyscyplinarnej na podstawie art. 109 Prawa oojistadéw powszechnych
(zob. wyrok Sdu Najwyzszego z dnia 21 pdziernika 2002 r. SNO 34/02, Lex,
nr 470244). Odpowiedzialdé stwzbowa to sankcja za niezienie gwiadczenia
majatkowego przez podmioty okflene w ustawie antykorupcyjnej (art. 13 tej
ustawy). Sankej za niezigenie dwiadczenia magkowego przez niektérych
funkcjonariuszy samosgglowych np. skarbnika, sekretarza gminy, powiatwot w
jewbdztwa czy osapwydapca decyzje administracyjne z upoiveenia wojta,
starosty oraz marszatka wojewodztwa jest utratav@rdo wynagrodzenia oraz
odwotanie ze stanowiska lub roawanie umowy o pracbez wypowiedzenia na
podstawie art. 52 § 1 pkt 1 Kodeksu pracy.

Odnoszac sk do poczynionego przyktadowo przegl sankcji za niezienie
oswiadczenia magkowego narzuca sispostrzeenie,ze mog one by bardzo
restrykcyjne — jak u funkcjonariuszy samgtawych — ladz moga by¢ mato do-
legliwe — jak u sdzidbw adow powszechnych czy podmiotéw skiagsich
oswiadczenia matkowe na podstawie ustawy antykorupcyjnej. Uwagraca
tez precyzyjne okrdenie sankcji w ustrojowych ustawach samdawvych, ktore
podmiotowi zobowjzanemu do ich zastosowania wobec osoby, ktoratoigta
oswiadczenia magkowego nie pozostawigjzadnej maliwosci wyboru, ktoa
z nich zastosowa Takiej jednoznaczréci nie ma w pozostatych ustawachslije
bowiem przyktadowo glzia sidu powszechnego nie zip oswiadczenia, to pod-
lega odpowiedzialn@i dyscyplinarnej na podstawie art. 109 Prawa oojist
sadow powszechnych. Przepis ten stanowi natomiaskarami dyscyplinarnymi
Sa: upomnienie, nagana, usecie z zajmowanej funkcji, przeniesienie na inne
miejsce stabowe, ztaenie gdziego z urzgdu. Stosunkowo szeroki wachlarz kar
daje maliwos¢ wyboru, ktén z nich zastosowa

Odnosac powysze do zrénicowanego katalogu sankcji za niedaie
oswiadczenia magtkowego powstaje pytanie, czy taki mechanizm praviagry
réznicuje zardwno sankcje jak i daje wybor, ktére ehnstosowa tylko niekto-
rym podmiotom jest stuszny.

Odpowied na to pytanie powinna bByudzielona z punktu widzenia konkret-
nej osoby bdacej adresatem przepiséw antykorupcyjnychili ¥eiec przyktado-
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wo poréwna s pozycg prezesa czy naczelnika wydziatu regionalnej izbsae
chunkowej ze stanowiskiem skarbnika jednostki saadlor terytorialnego, to
trudno znale¢ uzasadnienie olbrzymiej dysproporcji jaka zachadzaistawowo
okreslonych sankcjach za niezienie gwiadczenia magkowego przez te pod-
mioty. O ile bowiem prezes i naczelnik wydziatuicemlnej izby obrachunkowej
beda podleg& odpowiedzialnéci dyscyplinarnej (zob. art. 2 pkt 4 ustaw antyko-
rupcyjnej w zwizku z art. 10 i art. 13 tej ustawy), o tyle katakamkcji obligato-
ryjnie stosowany wobec skarbnika gminy, powiatu ozgjewodztwa jest
zdecydowanie bardziej restrykcyjny. Skarbnicy jestek samormu terytorial-
nego w pierwszej kolejrioi zostam obligatoryjnie pozbawieni wynagrodzenia za
prac (zob. art. 24k ust. 1 pkt 2 ustawy o samdeze gminnym, art. 25f ust. 1
pkt 2 ustawy o samogdzie powiatowym, art. 27f ust. 1 pkt 2 ustawy o camx
dzie wojewddztwa). Nagbnie zostaa obligatoryjnie odwotani ze stanowiska
przez organ stanowgy jednostki samorzlu terytorialnego, najgdiej po upty-
wie 30 dni od dnia, w ktérym uptghtermin do ztgenia dwiadczenia. Odwota-
nie w omawianym trybie jest rbwnoznacznie z rezaniem umowy o pracbez
wypowiedzenia na podstawie art. 52 § 1 pkt Kodgksuey, tj. z powodu ¢ikie-

go naruszenia przez pracownika podstawowych ataidiv pracowniczych. Nie
ulega watpliwosci, ze wskazany tryb rozwrania stosunku pracy jest najbardziej
restrykcyjra forma, jaka przewidup przepisy prawa pracy.

Reasumujc stwierdz¢ nalery, iz koniecznym jest postulowanie wprowadze-
nia jednego mechanizmu stosowania sankcji wobeb gmdnikcych funkcije
publiczne w ramach stosunku pracy. Sankcje tezpajedynie zrénicowa
w zaleznosci od tego, czy okiona funkcja publiczna jest wykonywana w ramach
stosunku pracy oraz poza nim (np. jako mandatmparitarny hdz radnego).

Sankcje za niezi@nie dwiadczenia matkowego na gruncie ustrojowych
ustaw samordowych przez wymielonych w nich funkcjonariuszywgtacze-
niem radnych oraz wojtéw, burmistrzow i prezydentdvast) wywotuj watpli-
wosci takze z innych powoddéw. W pierwszymerdzie mana rozwayé, czy
w $wietle przepiséw Konstytucji dopuszczalna jestzhimmsé wielokrotnego
karania za to samo naruszenie prawa, a w ustrojowgtawach samagdowych
sytuacja taka wyspuje. Jéli bowiem przykiadowo wskazany powsj skarbnik
jednostki samordu terytorialnego nie ziky w wymaganym terminieswviadcze-
nia majtkowego, to obligatoryjnie zostanie odwotany zenetsiska, a nadto
réwniez obligatoryjnie zostanie pozbawiony wynagrodze@pmae.

W kontelécie drugiej z wymienionych sankcji ragsic kolejne uwagi. Prze-
pisy ustrojowych ustaw samadowych nakazuwj pozbawé wynagrodzenia
za prae wymienionych w nich funkcjonariuszy (z vagizeniem radnych oraz
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wojtdéw, burmistrzéw i prezydentéw miast) nie pregyz o jakie wynagrodzenie
chodzi. Powstaje zatem pytanie, czy funkcjonarsmmnoradowych ma by po-
zbawiony tylko wynagrodzenia zasadniczego, czyztewentualnymi dodatkami
np. staowym, specjalnym itp.? Tego przepisy ustaw sagumwych nie wyja-
$niaja, za& ich literalne brzmienie zdajegssugerowd, ze funkcjonariusz samo-
rzadowy, ktory nie ztayt w terminie gwiadczenia magkowego w ogéle nie
otrzymuje wynagrodzenia za peacKonstrukcja ta budzi natomiast powme
zastrzeenia. Wskaz& bowiem naley, iz regulacja, w m§l ktorej pracownik
zostaje pozbawiony catego wynagrodzenia jest ngagaz przepisami prawa
pracy dotyczcymi ochrony wynagrodzenia za pga®onadto nawet w Kodeksie
pracy, ktory przewiduje kary piegiine okrélona jest ich gérna granica. Przykfa-
dowo, w art. 108 § 3 zostato przig, ze kara pierizna za jedno przekroczenie,
jak i za kady dzier nieusprawiedliwionej nieobecfm, nie mae by wyzsza od
jednodniowego wynagrodzenia pracownika,aezhe kary pierizne nie mog
przewyzsz& dziesatej czsci wynagrodzenia przypadagego pracownikowi do
wyptaty, po dokonaniu stosownych pme. Na aspekt ten, w kont&ie przepi-
séw ustawy 0 samagdzie gminnym, zwrocili uwagtakze inni przedstawiciele
doktryny stwierdzajc, ze ,Art. 24k ust. 1 pkt 2, traktagy o utracie calego wy-
nagrodzenia ze stosunku pracy,zmcté sig przedmiotem dyskusji co do jego
zgodndci z Konstytucy i zasadami prawa pracy, zwtaszcza w kofttekalimen-
tacyjnej funkcji tego wynagrodzenia” (S. Bé&, w: Ustawa o samotglzie gmin-
nym. Komentarzred. P. Chmielnicki, wyd. 4, LexisNexis 2010, 359).
Wyraznego odnotowania wymaga takto,ze wobec braku sankcji za niezémie
ostatniego éwiadczenia magkowego w zwizku z odwotaniem ze stanowiska,
rozwigzaniem umowy O pracczy wygdniecciem mandatu, obowktek jego
zlozenia staje si de facto fikcy. Fikcyjnoéci przy skladaniu @wiadczéh mapt-
kowych nie mana te wykluczy¢ w kontekicie art. 24h ust. 5a ustawy o samo-
rzadzie gminnym i jego odpowiednika w ustawie o0 sanpzie powiatowym
tj. art. 25c ust. 5a oraz w ustawie 0 sanmEe wojewddztwa, tj. art. 27c ust. 5a,
ktére weszly wzycie po kadencji rad gmin, rad powiatéw i sejmikdmjewodztw
nastpujacych po dniu 12 listopada 2010 r. Przepisy te masienéwione poriej.
Przeanalizowatakze naley sankcje, jakie ustawodawca przewidziat dla rad-
nych oraz wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miaatrzezidenie gwiadczenia
majatkowego. Zgodnie z art. 190 ust. 1 pkt 1b ustawgnia 16 lipca 1998 r.
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sefiw wojewddztw (tekst
jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190, ze zmeziozenie dwiadczenia
0 swoim stanie majkowym przez radnego skutkuje wyg@&ciem mandatu.
Wygasnigcie mandatu to tale sankcja za nieztenie gwiadczenia magkowego
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przez wojta, burmistrza, prezydenta miasta. Wynika art. 26 ust. 1 pkt 1b
ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpdnim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miasta (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r.1X6, poz. 1191, ze zm.).
Sankcje te zostaly okilene take w przepisach ustrojowych ustaw samdre
wych tj. w art. 24k ust. 1 pkt 1 ustawy o samoze gminnym, art. 25f ust. 1 pkt
1 ustawy o samosggzie powiatowym, art. 27f ust. 1 pkt 1 ustawy o eamdzie
wojewddztwa, co narusza zasady poprawnej techni&ivpdawczej. Zgodnie
bowiem z § 4 ust. 1 rozpadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej’ (Dz. U. Nr 100, poz. 908, za.) ,Ustawa nie mige
powtarza przepisow zamieszczonych w innych ustawach”.

Pomijapc jednak kwestie dotygze przyzwoitej legislacji odnotowanalery,
ze wygdniecie mandatu jest nawsankcy za niezigenie gwiadczenia majko-
wego przez radnych oraz wojtow, burmistrzow i poeaydéw miast. Sankcja ta
ma bowiem zastosowanie paweszy od pierwszego dnia trwap) aktualnie
kadencji rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewtwztj. od dnia 21 listopada
2011 r. W poprzednim stanie prawnym konsekwen@@ziazenia gwiadczenia
majtkowego przez radnych byta utrata prawa do diez atrata prawa do wy-
nagrodzenia w przypadku wojtow, burmistrzéw i paaytéw miast. Ocenigg
dokonan zmiare mazna odnié¢ wrazenie,ze ustawodawca dokonat zaostrzenia
sankcji za nieztzenie gwiadczenia magkowego. Blisza analiza tego zagadnie-
nia prowadzi jednak do wnioskie w aktualnym stanie prawnym zastosowanie
tej sankcji mae okaza sig fikcja. Przyczym powyzszego jest nieudolnie sformu-
lowany art. 24h ust. 5a ustawy o0 samdze gminnym i jego odpowiednik
w ustawie 0 samoggzie powiatowym tj. art. 25c ust. 5a oraz w ustawgamo-
rzadzie wojewddztwa tj. art. 27¢ ust. 5a. Zgodnie w@lanymi przepisami, jeeli
ustawowo okréone terminy zigenia gwiadczeé nie zostaa dotrzymanie, od-
powiednio przewodnicgy rady, wojewoda lub wéjtdalz starosta czy marszatek
wojewddztwa w terminie 14 dni od dnia stwierdzeniadotrzymania terminu
wzywa osob, ktéra nie zlayta oswiadczenia do jego niezwlocznego zAaia
wyznaczaic dodatkowy czternastodniowy termin. Termin terzyick od dnia
skutecznego deczenia wezwania. W kategoriachzgeego b¢édu ustawo-
dawczego, ktory niweczy antykorupcyjny zamyst taxyamcy obowihzkowi
sktadania éwiadczér majtkowych naleéy ocené konstrukcg, ktéra nakazuje
podmiotowi zobowizanemu analizowaoswiadczenie wysipi¢ z wezwaniem do
ztozenia dwiadczenia w terminie 14 dni od stwierdzenia faktieziazenia
oswiadczenia. W jaki bowiem sposéb ustalinoment, w ktérym doszio do
stwierdzenia tegofaktu, skoro ustawodawca nie ofliekoncowego terminu do
obowiazkowego przeprowadzenia analiz§wiadczenia? Podmiot, ktéry nie do-
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konana analizy skladanych méwsadczeér magtkowych mae nigdy nie stwier-
dzi¢, ze konkretnie do tego zoboyziana osoba éwiadczenia mu nie zkyla.
Prawdopodobigstwo wystpienia takiej sytuacji nie jest mate, skoro ustaswwd

ca nie przewidzialzadnej sankcji za zaniechanie przeprowadzenia gnaliz
oswiadczeé. Ponadto warunkiem zastosowania sankcji imgaia mandatu jest
skuteczne darczenie wezwania do jego zknia. Oznacza t@e osoba narusza-
jaca obowizek ziazenia dwiadczenia mge przecigat w czasie ostateczrdat
jego ziaenia uchylajc sk od odbioru wezwania.

Reasumujc stwierdz¢ nalezy, ze zamiana sankcji za niezknie gwiadcze-
nia majitkowego z pozbawienia radnego diety a wéjta wyndzgaia na wyga-
sniecie mandatow tych funkcjonariuszy jest jedyniezgrnie zaostrzeniem
konsekwencji prawnych nieztenia @dwiadczenia. Co wcej, za spraw omo-
wionych powyej regulaciji prawnych zastosowanie sankcji wobebgpsarusza-
jacej obowizek ziaenia gwiadczenia magkowego mae okaza sig w ogdle
iluzoryczne. W tym stanie rzeczy najepilnie postulowa o zmiary obowhzuja-
cych norm prawnych.

Przedstawione sankcje nie gedynymi, jakie ustawodawca przewidziat
w zwiazku z instytuci oswiadczenia maftkowego. Podanie nieprawdy
w o$wiadczeniu majtkowym jest bowiem czynem zagianym odpowiedzialno-
$cia karmy. Zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy antykorupcyjriejlikkdac obowazany
do zlazenia gwiadczenia magkowego podaje w nim nieprawd podlega karze
pozbawienia wolngi do lat 5. Ustrojowe ustawy samaedowe stanowd nato-
miast,ze podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy dwiadczeniu majtkowym,
powoduje odpowiedzialrsé na podstawie art. 233 8 1 Kodeksu karnego gprac
(zob. art. 24l ustawy o samadzie gminnym, art. 25g ustawy o sammlzie
powiatowym, art. 27g ustawy o samagizie wojewddztwa). Odnotowanalezy,
ze w aktualnym stanie prawnym niezémie gwiadczenia magkowego nie pod-
lega odpowiedzialn@i karnej.

5. Zasada jawndci oswiadczair majatkowych

Uwagi krytyczne, a co za tym idzie postulat wpromeua zmian, nasuwagsi
takze w zakresie dotyazym ujawniania tr&ci oswiadczéd maptkowych. Zasada
jawnaici oswiadczehr jest zwihzana z realizagj konstytucyjnej zasady prawa
obywatela do informacji o dziataléa 0s6b petriicych funkcje publiczne (art. 61
Konstytucji RP). Nasuwa gijednak pytanie, dlaczego jawdéata ma zastosowa-
nie jedynie do éwiadczér maptkowych osob petacych funkcje publiczne
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w samorzdzie terytorialnym? Z uwagi na tae ratio legis ujawnienia éwiad-
czeh maptkowych w samorgzie terytorialnym w odrénieniu od dwiadczé
majtkowych sktadanych np. na podstawie ustawy antyboyjmej jest nieznane,
pod znakiem zapytania rea postawd funkcjonowanie zasady rowfm wobec
prawa osob petacych funkcje publiczne. Na aspekt nieuzasadnionégaico-
wania jawndci oswiadczér maptkowych zwrécita take uwag J. Pitera postulu-
jaca wprowadzenie zasady jawd wszystkich éwiadczér maptkowych
(w: ,Gazeta Prawna” 16 maj 2008 r.)

W kategoriach rzcej dysproporcji, jéi idzie o rowndg¢ wobec prawa, nale-
zy zatem oceni regulacje wynikajce z ustrojowych ustaw samadowych
w poréwnaniu np. z ustawantykorupcyjm, Ustawa antykorupcyjna stanowi
m.in., ze informacje zawarte wswiadczeniu o stanie mgkowym stanowi ta-
jemnicz prawnie chroniof i podlegaia ochronie przewidzianej dla informaciji
niejawnych o klauzuli tajriei ,zastrzeone” okrélonej w przepisach o ochronie
informacji niejawnych, chybae osoba, ktéra zhyla cswiadczenie, wyrazita
pisemm zgod: na ich ujawnienie”. W szczegdlnie uzasadnionychypadkach
osoba uprawniona do odebranigw@dczenia mge je ujawné pomimo braku
zgody sktadajcego dwiadczenie.

Ustrojowe ustawy samagdowe przewidy, ze jawne informacje zawarte
w oswiadczeniach majkowych & udosgpnianie w Biuletynie Informacji Pu-
blicznej. Zasadniczym mankamentem tej regulacjivpig jest brak ustawowo
okreslonego terminu, w jakim dwviadczenia maj by¢ udostpnione. Taki stan
rzeczy sprawiaze realizacja zasady jaw§wm poprzez udosgpnianie gwiadcze
majtkowych w BIP mae by iluzoryczna.

6. Obowgzek ujawniania uzyskiwanych korzyci
oraz zakaz przyjmowania niektérych korzysci

Ograniczenia antykorupcyjne aii sie nie tylko z obowizkiem skiladania
oswiadczéd maptkowych. Na gruncie przepisOw ustawy antykorupciyjoleo-
wiazuje bowiem przepis nakaagy wymienionym w niej podmiotom ujawrdia
uzyskiwane korzici (art. 12). Korzyci te naley zgtaszé do Rejestru Korzci
prowadzonego przez Rstwowa Komisje Wyborcz. Analiza ustawowo okio-
nych informaciji, ktére podlegajujawnieniu wykazuje jednakse nie wiadomo
kto ma szacowawartas¢ np. darowizny otrzymanej od podmiotu krajowego czy
zagranicznego, dolz innej korzyci o wartgci wickszej ni 50% najniszego
wynagrodzenia pracownikdw za peagie-zwhzanej z zajmowaniem stanowisk
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lub wykonywaniem zaf albo pracy zawodowej. Wprawdzie art. 12 ust. Gst.
ustawy antykorupcyjnej poprzez wprowadzenie oheki zachowania najwk-
szej starannii i kierowania si swop najlepsz wiedz, zdaje si sugerowa, ze
0soly szacujca ma by sam podmiot ujawniagy uzyskan korzy¢, jednake
ocena teje osoby mge by malo obiektywna. Zasadnigzednak wad norm
prawnych dotyczcych Rejestru Korzei jest to,ze maj one charakteex imper-
fecta Brak sankcji za zaniechanie obagku ujawnienia uzyskiwanych kor&i
prowadzi natomiast do sytuacji, w ktérej omawiaggulacja jest martwa. Naig
zatem postulowawprowadzenie sankcji za niejawnie faktu uzyskaezysci
w Rejestrze.

Odnotow# takze naley, iz nakazujc zgtasza w Rejestrze Korzici fakt
darowizny otrzymanej od podmiotdéw krajowych lub madcznych, jeeli jej
wartas¢ przekracza 50% najiizego wynagrodzenia pracownikOw za prac
o ktérym mowa w art. 6 ust. 3 ustawy antykorupcyjag&t ten odsyta do przepi-
su, ktory zostat uchylony przez art. 22 lit. b wsta dnia 3 marca 2000 r. 0 wy-
nagradzaniu oséb kiergych niektérymi podmiotami prawnymi (Dz. U. Nr 26,
poz. 306) z dniem 1 czerwca 2000 r. Przepis tezepjego uchyleniem, odsytat
do najnzszego wynagrodzenia pracownikow za pradowhzujacego w grudniu
roku poprzedzafpego, okrélonego przez Ministra Pracy i Polityki Socjalnej na
podstawie Kodeksu pracy. W aktualnym stanie prawmg@stanie to powinno
prowadzé do ustawy z dnia 10 pdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodze-
niu za prae.

Kontynuupc omawianie tematyki uzyskiwanych kofzywskazé naley, ze
na gruncie ustrojowych przepiséw samglawych funkcjonuj regulacje prawne
zakazugce wymienionym w nich osobom w trakcie petnieniakitji lub trwania
zatrudnienia oraz przez okres 3 lat po Zakeniu petnienia funkcji lub ustaniu
zatrudnienia przyg jakiekolwiek swiadczenie o charakterze rajowym, nie-
odptatnie lub odptatnie w wysokd nizszej od jego rzeczywistej wasth od
podmiotu lub podmiotu od niego zateego, jeeli biorac udziat w wydaniu roz-
strzygnigcia w sprawach indywidualnych jego dotgcych miaty bezpgredni
wplyw na jego tré (art. 24m ust.1 ustawy o samgulzie gminnym, art. 24h
ust.l ustawy o samamdzie powiatowym, art. 27h ust.1 ustawy o sardrie
wojewddztwa). Wskazane przepisy zawignajankamenty podobne do omowio-
nego powyej art. 12 ustawy antykorupcyjnej. Trudabinterpretacyjne na grun-
cie wymienionych norm samadowych mog pojawi sig przy ocenie warkei
swiadczenia, jakie otrzymuje funkcjonariusz samdmvy, jezeli jego wartéé
jest nizsza od rzeczywistej. Nie wiadomo bowiem, kto macena t¢ wartasé
i jaka powinna b§ réznica pom¢dzy wartdcia rzeczywisi $wiadczenia a 1isz,
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by zaistniat zakaz jego przgia. Wydaje si jednak,ze wart@¢ swiadczenia,
ktére mae przyp¢ funkcjonariusz samogdowy, powinna odpowiadavartaci
rynkowej i migci¢ si¢ w przedziale powszechnie pratgch wartéci dla danego
typu $wiadczé. Zaniona warté¢ swiadczenia wysipi bezspornie wéwczas,
gdy lkedzie rodz¢ podejrzenie stronniczoi funkcjonariusza samagdowego
bedacego jego odbiogc Podkrélenia wymaga faktze zakaz przyjmowania ja-
kichkolwiek swiadczéh o charakterze mgkowym, nieodpfatnie lub odptatnie
w wysokaci nizszej od jego rzeczywistej waétm, od podmiotu lub podmiotu od
niego zalenego, ktérego indywidualna sprawa byfa rozstrzygarey udziale
funkcjonariusza samagdowego majcego wplyw na to rozstrzyggiie, nie jest
niczym usankcjonowany. W praktyceewizakaz ten mae okaza si¢ przepisem
martwym, a zatem natg postulow& wprowadzenie sankcji za jego naruszenie.

7. Ograniczenia wynikapce z art. 4 ustawy antykorupcyjnej
I konsekwencje ich naruszenia

Istotra grupe ograniczé antykorupcyjnych zawiera art. 4 ustawy antykorup-
cyjnej. Przepis ten zakazuje podmiotom, do ktérjgdt adresowany w okresie
zajmowania stanowisk lub petnienia funkcji:

1) by¢ cztonkami zaradéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek
prawa handlowego,

2) by¢ zatrudnione lub wykonywainnych zag¢ w spotkach prawa handlowego,
ktore mogtyby wywota podejrzenie o ich stronnic&blub interesowng,

3) by¢ czlonkami zaradéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spaéddiz
ni, z wyjatkiem rad nadzorczych spétdzielni mieszkaniowych,

4) by¢ cztonkami zaradow fundacji prowadcych dziatalné¢ gospodarcg,

5) posiadé w spoétkach prawa handlowegoe¢agj niz 10% akcji lub udziaty
przedstawiajce wicej niz 10% kapitatu zaktadowego — wiej z tych spotek,

6) prowadz¢ dziatalngci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspdlnia-z i
nymi osobami, a tale zaradza taka dziatalngcia lub by przedstawicielem
czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatdltipnie dotyczy to dzia-
lalnosci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcjistimnej i zwierzcej,

w formie i zakresie gospodarstwa rodzinnego.

Sparod wymiennych powsej zakazow uwagzwraca niedopuszczaliioza-
trudnienia lub wykonywania innych zdéjw spotkach prawa handlowego, ktére
mogtyby wywot& podejrzenie o ich stronnic&b lub interesowng. Ocena
omawianego zakazu wywotuje zastrzria ze wzgldu na nieostre kryteria prze-
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sadzapce o uznaniu zachowania funkcjonariusza publicznegonupcego
zakcia w spéice za stronnicze czy interesowne. Syautatja stwarza wt pod-
stawy do nadiy¢ zarbwno dla potencjalnych przeciwnikéw funkcjonaga, dla
ktorych kade podejmowane przez niego dziataniezennost znamiona stronni-
czaici i interesownéci, jak i ewentualnych zwolennikéw, dla ktérych vayly-
wanie jakichkolwiek zajc w spéice przez funkcjonariusza nigdy nigdhie ani
stronnicze ani interesowne. Trudno zatem zaakcepteytuacg, w ktorej su-
biektywna przestanka ma determin@wdopuszczaln@& wykonywania zaj¢
w spoice przez funkcjonariusza publicznego. Dowodsniwierdzagcym, ze
sytuacja taka m@ mi&€ miejsce jest stanowiskoa®u Najwyszego wyraone
w wyroku z dnia 15 lutego 2006 r. Zdaniem tegds,Przyczyn dyskwalifiku-
jaca dalsze zatrudnienie pracownika (...) jest bowieama maliwos¢ uznania
jego zachowd jako rodacych podejrzenia o stronnickolub interesown& nie
tylko u wspotpracownikéw lub pracodawcy sammlawego, ale tate u obywa-
teli oczekugcych praworzdnego, bezstronnego i uczciwego zatatwiania swoich
spraw przez pracownikdéw publicznej sfery samdawvej. Zatrudnienie w shivie
publicznej wyklucza réwnoczesne wykonywanie dziaéti gospodarczej, ktéra
pozostaje w sprzeczém z obowazkami pracownika samagdowego, zobovg-
zanego do unikania wszelkiego rodzaju sytuacji anpch u kogokolwiek wzbu-
dzi¢ uzasadnione podejrzenia co do jego strond@ziob interesownsri przy
wykonywaniu urgdowych powinnéci publicznych” (Il PK 134/05, OSNAPIUS,
rok 2007, nr 1-2, poz. 6, s. 15).

Odniei¢ nalezy sie réwniez do zakazu bycia cztonkiem zadu fundacji pro-
wadzcej dziatalné¢ gospodarcz Watpliwosci wzbudza sytuacja, gdy w statucie
fundacji jest wpisana nitiwos¢ prowadzenia dziataldoi gospodarczej, z ktorej
to mazliwosci fundacja nie korzysta. Powstaje bowiem pytaniy; funkcjona-
riusz publiczny mée by cztonkiem zaradu takiej fundacji? Nie ulegaatpliwo-
sci, ze dopuszczalrig prowadzenia dziataldoi gospodarczej przez fundacjie
przeadza jeszcze o jej faktycznym prowadzeniwdStez dopoki fundacja nie
podejmie takiej dziatalni nic nie powinno stana przeszkodzie, by funkcjona-
riusz samorgdowy byt cztonkiem jej zaeglu. W doktrynie przedmiotu zaprezen-
towano take stanowisko przeciwne. Zdaniem A. Szewca i T. Saewzgtdy
jezykowe przemawiajza uznaniem za prowaga dziatalng¢ gospodarcg row-
niez taka fundacg, ktora ma zapisarw statucie mgiwo$¢ prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej, chociaz niej nie korzysta (A. Szewc, T. Szewd/djt,
burmistrz, prezydent miast&Volters Kluwer Polska, Dom Wydawniczy ABC,
Warszawa 2006, s. 85). Wskazana roziié¢ poghddéw dowodzi,ze omawiane
zagadnienie wymaga doprecyzowania w przepisie prawa
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Ustawa antykorupcyjna wymienionym w niej funkcjooazom publicznym
zakazuje prowadzenia dziataktd gospodarczej. Istodnsprava jest rownie
ustalenie, czy osoba prowada dziatalné¢ gospodarcg jest zobowjzana do
calkowitej likwidaciji tej dziatalnéci, tj. z wykreleniem z rejestru czy ewidencji
przedsgbiorcow whcznie, w zwizku z obgciem stanowiska funkcjonariusza
samoradowego? Czy tezaddéuczyni ustawowym zakazom de facto zaprzesta-
jac jej prowadzenia bez likwidacji, tj. w szczegd@loionie osigajac zadnych
dochodéw z tytutu tej dziataldoi gospodarczej, zwieszaj wszelkie ustugi,
zgtaszajc zaprzestanie wykonywania dziatadoona czas kadencji do widu
skarbowego i do ZUS, wysykgj na urlopy bezptatne pracownikdw? Wydaje si
ze wystarczajce kedzie faktyczne zaprzestanie prowadzenia dziatainoez jej
catkowitego likwidowania. Niemniej jednak ustawosfermutowanie, z ktérego
wynika, ze osoby wymienione w art. 4 ustawy antykorupcyjnég mog prowa-
dzi¢ dziatalngci gospodarczej...”, wymaga dookienia. Potwierdzeniem po-
wyzszego jest tate poghd sformutowany w orzecznictwieadowym, zgodnie
z ktorym czasowe zawieszenie dzialdliqyospodarczej z wykorzystaniem mie-
nia komunalnego nie mie powodowa wygasnigcia mandatu (Il OSK, 172/2005,
D. Babiak-KowalskaZawieszenie dziataldoi gospodarczejw: ,Wspédlnota”,
nr 1/799, 6 stycznia 2007 r., s. 43). Odnotovakze naley, ze w rzadowym
projekcie ustawy o ograniczeniach zganych z petnieniem funkcji publicznych
z dnia 23 marca 2007 r. w art. 3 pkt 4 pojawiausitawowa definicja ,zaprzesta-
nia prowadzenia dzialal§o gospodarczej’. Zgodnie z tym przepisem pod oma-
wianym pogciem naley rozumie€ ,wykreslenie z ewidencji dziatalrigi
gospodarczej w drodze decyzji administracyjnej aurnieniu przepiséw o dzia-
talnosci gospodarczej (druk nr 1569 z dnia 23 marca 200druki Sejmowe
V kadencja, www.sejm.gov.pl). Takie dookenia nie wystpuje jednak w pro-
jekcie Prawa antykorupcyjnego z dnia 12 maja 2Q0%to6ry w art. 3 ust. 1
pkt zakazuje prowadzidziatalng¢ gospodarcz na whasny rachunek lub wspol-
nie z innymi osobami, a tak zaradza taka dziatalndgcia lub by przedstawicie-
lem lub pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dzia&iti; nie dotyczy to
dziatalngci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcjistmnej i zwierzcej,

w formie i zakresie gospodarstwa rodzinnego.

Krytycznie naley odnig¢ sie do systemu sankcji przewidzianych za naru-
szenie zakazow okflenych w art. 4 ustawy antykorupcyjnej. Wskazany ak
prawny w sposéb nieuzasadnionya@ r&znicuje konsekwencje prawne naru-
szenia wprowadzonych nim zakazéw. W odniesieniunigétérych podmiotow
bedacych adresatami omawianych zakazéw ustawodawcawvjuiziat bowiem
sankcje podwdjne w postaci zar6wno utraty stancaviglk i wynagrodzenia
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z tytutu jego zajmowania (osoby wymienione w arpk 6—6b, z wydczeniem
wojta), zé& w odniesieniu do niektérych tylko jeglisankcg np. wyhcznie odpo-
wiedzialng¢ dyscyplinarm (osoby wymienione w art. 2 pkt 1-4). Poza tym
w odniesieniu do e#ci podmiotéw naruszagych omawiane zakazy istnieje
mozliwo$¢ wyboru, kton sparéd kilku proponowanych sankcji zastos@éwap.
odpowiedzialné¢ dyscyplinarm badz rozwiazanie stosunku pracy bez wypowie-
dzenia z winy pracownika, gav odniesieniu do niektérych sankcja jest sztywno
okreslona i ma obligatoryjne zastosowanie. Ustawa amtyoyjna zdaje sitez
dopuszczéa sytuacg, w ktérej pomimo naruszenia zakazow sformutowanych
w art. 4 tego aktu prawnego sankcje wymienione 5w ogole nie zostan
zastosowane. Zgodnie bowiem ztie art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy antykorupcyjnej
.Naruszenie zakazéw, o ktérych mowa w art. 4 pagaby wymienione w art. 2
pkt 5 i 7-10 stanowi podstawdo odwotania ze stanowiska”. Skoro naruszenie
omawianych zakazow stanowi jedynie podstado odwotania ze stanowiska,
stwierdzt nalezy, ze odwotanie to nie jest obligatoryjne, a jedyniggsiawione
swobodnemu uznaniu podmiotu, ktory powotat na stasin. Potwierdzeniem
powyzszego mee byt redakcja innych przepiséw ustawy antykorupcyjkijre
jednoznacznie nakazugastosowa konkretnie okrélona sankcg, w przypadku
naruszenia art. 4 ustawy antykorupcyjnej. Tytuleamyktadu mana wskazé na
art. 5 ust. 3 ustawy antykorupcyjnej. Przepis te@anawi, ze ,Jeeli zakazy,

o ktérych mowa w art. 4, narusza cztonek zdwwojewddztwa lub powiatu,
skarbnik wojewodztwa, powiatu lub gminy, organ staicy jednostki samoez

du terytorialnego odwotujegtosole z petnionej funkcji najpiniej po uptywie
mieskca od dnia, w ktérym przewodnigzy organu stanowcego uzyskat infor-
mackg 0 przyczynie odwotania”. Podobnie jednoznacznieed& sanko art. 5
ust. 5 omawianej ustawy, zgodnie z ktérym ,\W prayljpa niewypetienia obo-
wiazku przez osaf o ktérej mowa w ust. 4, organ stanagyi jednostki samo-
rzadu terytorialnego odwotujes jnajp&niej w cagu miesica od uptywu terminu,

o ktérym mowa w ust. 4”. Na tle przedstawionychulegji prawnych rodzi si
pytanie, czy takie zedicowanie jest celowym zabiegiem ustawodawcy, ezy t
stanowi niczym nieuzasadnioneznicowanie konsekwencji prawnych za te same
naruszenia wobec #aych podmiotow oletych zakresem podmiotowym ustawy
antykorupcyjnej? Stwierdzenie brakmatio legis omawianego zrhicowania
sankcji oznacza konieczftosformutowania postulatu o wprowadzenie ujednoli-
conego katalogu konsekwencji prawnych naruszenikazzav okrélonych

w art. 4 ustawy antykorupcyjne;.
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8. Uwagi kaicowe

Przedstawione powgj mankamenty tzw. przepiséw antykorupcyjnych wie-
lokrotnie prowadz do sytuacji, w ktérych praktyczne stosowanie tyebulacii
prawnych wykazujeze 1 one jedynie iluzorycznym mechanizmem zapobiegania
i zwalczania zjawisk korupcyjnych w administraciiljficznej. Dotyczy to przy-
kladowo braku ustawowo oldlenych terminéw do dokonywania analizy
oswiadczéd maptkowych kedacych jednym z gtéwnych nagdzi antykorupcyj-
nych jak rownie braku sankcji za zaniechanie dokonania tej anatizy innych
btedéw ustawodawczych opisanych w niniejszym opracawan

Poza tym obowdzujace przepisy antykorupcyjne nadersin wprowadzaj
razace, a jednoczmie niczym nieuzasadnione, dysproporcje w konsekjaeh
prawnych ich naruszenia dla osob pgigch funkcje publiczne o zhbhnym
charakterze.

Przeprowadzona analiza dowodzg najwekszym rygoryzmem cechujsie
te normy antykorupcyjne, ktérych adresatambsoby petrice funkcje publiczne
w jednostkach samagdu terytorialnego. Zauwalne raace dysproporcje przepi-
séw antykorupcyjnych dotygznie tylko surowych sankcji za ich naruszanie
przez funkcjonariuszy samadowych w odranieniu od pozostatych oséb pet-
niacych funkcje publiczne, ale tai zasady jawrkgi sktadanych €@wiadczeé
majtkowych. O ile bowiem w samaidzie terytorialnym g one obgte daleko
idaca zasad jawnasci, o0 tyle na gruncie pozostatych norm antykorupggh,

w tym wynikapcych z ustawy antykorupcyjnej, stanawine dane podlegaie
de factocatkowitemu wydczeniu z teje zasady. Wobec brakatio legistakiego
zréznicowania sytuacji prawnej oséb peleych funkcje publiczne w zakresie,
w jakim osoby te $ adresatami norm antykorupcyjnych, postuléwaalery
wprowadzenie korekty tych regulaciji.

Majac na wzgédzie powysze, niniejsze opracowanie najeocenig& jako
opis najistotniejszych uchyhievysipujacych w aktualnie obowrujacych nor-
mach antykorupcyjnych oraz propozycje zmian tegaispprawnego.
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