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SLOWO WSTEPNE

Dotychczasowe do$wiadczenia samorzadowe w zakresie realizacji zadan
i wykonywania funkcji publicznych wskazuja, ze problematyka anty-
korupcyjna to zagadnienie nadal stabo zdiagnozowane i wymagajace
ponownej dyskusji w zakresie efektywnos$ci uzywanych instrumen-
tow. Walka z korupcja jest wcigz aktualnym problemem wspolczesne-
go samorzadu terytorialnego, dlatego tez w niniejszym opracowaniu
przedstawiono wybrane zagadnienia dotyczace zaréwno nowych, jak
i juz funkcjonujacych mechanizméw antykorupcyjnych regulujacych
postepowanie 0sob pelnigcych funkeje publiczne we wspdlnotach sa-
morzadowych. Celem analizy jest ich identyfikacja i omdéwienie tej
problematyki w $wietle nowych ustalen doktryny i judykatury.

Na wstepie przedstawiono pojecie korupcji i jej kontekst normatywny,
wskazujac, ze duze zréznicowanie spoteczno-ekonomiczne mieszkan-
cow wspolnot samorzadowych spowodowalo pojawienie sie réznych
zjawisk o charakterze korupcyjnym, ktérych elimanacja jest konieczna
dla stworzenia demokratycznego i praworzadnego samorzadu teryto-
rialnego. Rozdzial pierwszy obejmuje rowniez zagadnienia dotyczace
statusu prawnego funkcjonariusza publicznego wraz z przedstawieniem
odpowiedzialno$ci prawnej w réznych sferach jego dzialania (publicz-
no- i prywatnoprawnej). W opracowaniu omdéwiono nowe instrumenty
antykorupcyjne poprzez przedstawienie pigciu segmentéw regulacji
antykorupcyjnych wprowadzonych na mocy ustawy z 14.10.2021 r.
o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektdrych innych ustaw.

Rozdzial drugi podejmuje problematyke oswiadczen majatkowych oséb
pelniacych funkcje publiczne w samorzadzie terytorialnym w zakresie
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podmiotowym i przedmiotowym. Przedstawiono w nim réwniez zagad-
nienie odpowiedzialno$ci w przypadku niewypetnienia tego obowigzku
ustawowego i grozace na to sankcje. Zaprezentowano najwazniejsze
kwestie dotyczace oswiadczen lustracyjnych jako elementu demokra-
tycznego substratu osobowego we wiadzach samorzadowych.

Trzeci rozdzial monografii zostal po$wiecony wybranym zakazom
i ograniczeniom antykorupcyjnym petnigcym funkcje mechanizméw
kontroli wladzy publicznej. W oparciu o regulacje samorzadowych
ustaw ustrojowych oraz unormowania ustawy o ograniczeniu prowa-
dzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje pub-
liczne omoéwiono ograniczenia w prowadzeniu dzialalnosci gospodar-
czej i uczestnictwie w spotkach prawa handlowego oraz sankcje z tym
zwigzane. Analizie poddano réwniez rejestr korzysci jako mechanizm
antykorupcyjny w samorzadzie terytorialnym. Rozdzial ten prezentuje
pozostale ograniczenia antykorupcyjne jako wybrane instrumenty do-
tyczace wylacznie radnych. Jest to zabieg celowy, ktéry ma uwypukli¢
role i znaczenie dzialan radnego w polityce antykorupcyjnej we wspdl-
notach samorzadowych.

Ostatni rozdzial poswiecono analizie instrumentéw ustrojowo-politycz-
nych uzywanych w walce z korupcja w samorzadzie terytorialnym, ktére
maja na celu zwigkszenie transparentnosci dzialania wtadz publicznych
w drodze kontroli spofecznej.

Z cala stanowczoscig nalezy stwierdzi¢, ze zaangazowanie przedstawi-
cieli samorzadu terytorialnego (w aspekcie podmiotowym lub przed-
miotowym) w dziatalnos¢ korupcyjng jest naganne. Powinno zosta¢
wyeliminowane jako przeszkoda w tworzeniu wspdlnoty samorzadowej
majacej troszczy¢ si¢ o swoich mieszkancow i ich interesy.

Monografia uwzglednia aktualne orzecznictwo oraz poglady wyrazo-
ne w doktrynie i piSmiennictwie prawa administracyjnego dotyczace

problematyki antykorupcyjnej.

Opracowanie obejmuje stan prawny na 1.02.2022 r.



Rozdziat |

KORUPCJA — WOKOL PODSTAWOWYCH
POJEC

1. Pojecie korupcji i jej kontekst normatywny

Przepisy antykorupcyjne maja na celu wyeliminowanie z przestrzeni
publicznej niepozadanych zjawisk. Dotycza one wielu sfer dziatania
organéw administracji publicznej, w tym samorzadowej, oraz funk-
cjonariuszy publicznych, na ktorych cigzy odpowiedzialnos¢ w zakre-
sie wykonywania ich funkcji. Transformacja systemu gospodarczego
w Polsce oraz wdrazanie i realizacja zadan publicznych zrodzity potrzebe
unormowania przepiséw antykorupcyjnych, stanowigcych pewnego
rodzaju tarcze ochronng dla praworzadnosci we wspdlnotach samorza-
dowych. Zmiana systemu gospodarczego, stworzenie na nowo struktur
samorzadowych oraz duze zréznicowanie spoteczno-ekonomiczne ich
mieszkancéw spowodowaly pojawienie sie réznych zjawisk o charak-
terze korupcyjnym. Korupcja jako naduzycie wladzy podlega w samo-
rzadzie terytorialnym coraz szerzej kontroli spolecznej, dzigki ktdrej
wyznacza sie ramy praworzadnosci spolecznej.

Lacinskie stowo corruptio oznacza zepsucie, zniszczenie'. Korupcja
stanowi rodzaj patologii spotecznej i instytucjonalnej, ktorej cechami sa
internacjonalizacja, przekraczanie granic kulturowych, ideologicznych

' Encyklopedia PWN, hasto: corruptio, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/
corruptio;3887843.html (dostep: 1.08.2021 r.).
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i panstwowych oraz rozbudowa obszaréw oddzialywania®. Korupcja to
zepsucie, demoralizacja spoleczna czy przekupstwo’. Ujmowana jest
réwniez jako przyjmowanie tapéwek przez urzednikéw lub funkejo-
nariuszy*. Jest ona czesto opisywana jako zjawisko zachodzace gtéwnie
w sektorze publicznym, cho¢ wystepuje ona takze w sektorze prywat-
nym°. Z calg pewnoscig zagraza praworzadnosci, prawom czlowieka®
i demokracji. Narusza zasady dobrego zarzadzania i sprawowanie wia-
dzy, spowalnia rozwdj gospodarczy, zmniejszajac stabilnos¢ instytucji
demokratycznych. Ponadto uderza w moralne podstawy i zasady spote-
czenstwa, poczucie uczciwosci i sprawiedliwos¢ spotecznej, wymuszajac
powstawanie oraz wzrost instrumentéw stuzacych kontroli spotecznej
w zakresie dziatania wspélnot samorzagdowych i administracji scen-
tralizowane;j.

W kolejnej edycji Indeksu Percepcji Korupcji (ang. Corruption Perceptions
Index — CPI) w zestawieniu za 2020 r. Polska zajela 45 miejsce, otrzymu-
jac 56 punktéw’. Badanie prowadzone jest przez Transparency Interna-
tional i ma wielozrédtowy charakter. ,, Powstaje w oparciu o ankiety uzu-
petniane przez przedstawicieli Srodowisk biznesowych, a takze o oceny
sporzadzane przez ekspertow z danego kraju. W najnowszym raporcie,
podobnie jak w roku ubieglym, ewaluacji poddano 180 krajow, ktore
mogg otrzymac od 0 (kraj wysoce skorumpowany) do 100 punktéw
(znikoma skala korupcji). Jest to narzedzie stuzace do szacunkowego
pomiaru korupcji poprzez badanie postrzegania skali tego zjawiska™.

? Zob. M. Jarosz, Wladza. Przywileje. Korupcja, Warszawa 2004, s. 202.

* Zob. Maly stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 1997, s. 346.

* Zob. Stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 1996, s. 358.

3 Zob. C. Nowak, Korupcja w prawie karnym na tle uregulowarn miedzynarodowych,
Warszawa 2008, s. 4.

¢ Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona
w Rzymie dnia 4.11.1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 51 8 oraz uzupetniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.).

7 Sredni wynik dla grupy Europa Zachodnia i Unia Europejska, do ktérej nalezy
Polska, wynosi 66 punktdéw, https://www.transparency.org/en# (dostep: 01.08.2021 r.).

8 Indeks Percepcji Korupcji 2020, Antykorupcja. Edukacyjny portal o antykorupcji,
https://antykorupcja.gov.pl/ak/aktualnosci/14092,Indeks-Percepcji-Korupcji-2020.html
(dostep: 1.08.2021 r.).
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Transparency International definiuje korupcje jako naduzycie powie-
rzonej wladzy dla prywatnych korzysci, ktore podwaza zaufanie, oslabia
demokracje oraz hamuje rozwdj gospodarczy i dodatkowo poglebia
nieréwnosci, ubdstwo, podzialy spoleczne i kryzys ekologiczny. Ujaw-
nianie korupcji i pocigganie skorumpowanych urzednikéw do odpo-
wiedzialno$ci moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy rozumiemy sposob
dziafania tej patologii i systemy, ktore ja umozliwiajg’.

Ramy normatywne analizy korupcji tworzg zaréwno akty prawne mie-
dzynarodowego ratyfikowane przez RP, jak i akty nalezgce do Zrédet
prawa powszechnie obowiazujacych oraz akty wewnetrzne.

W mysl art. 2 Cywilnoprawnej konwencji o korupcji'® termin ten ozna-
cza ,zadanie, proponowanie, wreczanie lub przyjmowanie, bezposrednio
lub posrednio, tapéwki lub jakiejkolwiek innej nienaleznej korzysci lub
jej obietnicy, ktére wypacza prawidlowe wykonywanie jakiegokolwiek
obowiazku lub zachowanie wymagane od osoby otrzymujacej fapowke,
nienalezng korzy$¢ lub jej obietnicg”. Konwencja zostala ratyfikowana
przez Prezydenta RP''. W mysl jej art. 5 kazde panstwo bedace strona
umowy jest zobowigzane do zapewnienie w swoim prawie wewnetrznym
regulacji umozliwiajacych osobom, ktore poniosly szkode w wyniku aktu
korupcji, popelnionego przez urzednikéw danej strony umowy przy
wykonywaniu ich funkcji, wystapienie z roszczeniem o odszkodowanie
od panstwa albo od odpowiednich organdéw tej strony umowy.

Natomiast wedtug art. 2 i 3 Prawnokarnej konwencji o korupcji'? strony
Konwencji majg obowiazek przyjecia $rodkéw koniecznych do uzna-
nia przez prawo wewnetrzne za przestepstwo wielu zachowan zwigza-

° Transparency International, What is corruption?, https://www.transparency.org/
en/what-is-corruption (dostep: 1.08.2021 r.).

1 Cywilnoprawna konwencja o korupcji, sporzadzona w Strasburgu dnia 4.11.1999 r.
(Dz.U. 22004 r. Nr 244, poz. 2443).

1 Ustawa z 28.02.2002 r. o ratyfikacji Cywilnoprawnej konwencji o korupcji (Dz.U.
Nr 41, poz. 359).

12 Prawnokarna konwencja o korupcji, sporzadzona w Strasburgu dnia 27.01.1999 r.
(Dz.U. 2 2005 r. Nr 29, poz. 249).
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nych z przekupstwem zaréwno czynnym®, jak i biernym' krajowych
funkcjonariuszy publicznych, w tym przekupstwem funkcjonariuszy
organizacji migedzynarodowych, przekupstwem czynnym i biernym
w sektorze prywatnym czy przekupstwem sedziow i funkcjonariuszy
sadoéw miedzynarodowych.

W mysl art. 1 ust. 3a ustawy o CBA" przez korupcje ustawodawca
rozumie:

1) czyn polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu
przez jakakolwiek osobe, bezposrednio lub posrednio, jakichkol-
wiek nienaleznych korzysci osobie pelnigcej funkcje publiczng
dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby w zamian za dzia-
tanie lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jej funkeji;

2) czyn polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu przez osobe pel-
nigcg funkcje publiczng (bezposrednio lub posrednio) jakichkol-
wiek nienaleznych korzysci dla niej samej lub dla jakiejkolwiek
innej osoby lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich
korzysci w zamian za dziatanie lub zaniechanie dzialania w wy-
konywaniu jej funkcji;

3) czyn popelniany w toku dzialalno$ci gospodarczej, obejmujacej
realizacje zobowigzan wzgledem wiadzy (instytucji) publicznej,
polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu (bezpo-
$rednio lub posrednio) osobie kierujacej jednostkg niezaliczang
do sektora finanséw publicznych lub pracujacej w jakimkolwiek
charakterze na rzecz takiej jednostki jakichkolwiek nienaleznych
korzysci dla niej samej lub na rzecz jakiejkolwiek innej osoby

13 Przekupstwo czynne jest tu rozumiane jako przestepstwo umyslnego obiecywania,
proponowania lub wreczania przez jakgkolwiek osobe, bezposrednio lub posrednio,
jakichkolwiek nienaleznych korzysci, jakiemukolwiek funkcjonariuszowi publicznemu
strony konwencji (dla niego samego lub dla kogokolwiek innego) w zamian za dziatanie
lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jego funkcji.

4 Przekupstwo bierne jest tu rozumiane jako przestepstwo umyslnego zadania lub
przyjmowania przez ktoregokolwiek z funkcjonariuszy publicznych strony konwencji,
bezposrednio lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci (dla niego samego
lub dla jakiejkolwiek innej osoby) lub przyjmowania propozycji lub obietnicy takich
korzysci w zamian za dzialanie lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jego funkcji.

1> Ustawa z 9.06.2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, Dz.U. z 2021 .
poz. 1671 ze zm.
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w zamian za dzialanie lub zaniechanie dzialania, ktdre narusza
jej obowiazki i stanowi spotecznie szkodliwe odwzajemnienie;

4) czyn popelniany w toku dziatalnosci gospodarczej, obejmujace;j
realizacje zobowigzan wzgledem wiadzy (instytucji) publicznej,
polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu bezposrednio lub po-
srednio przez osobe kierujaca jednostka niezaliczana do sektora
finanséw publicznych lub pracujacg w jakimkolwiek charakterze
na rzecz takiej jednostki jakichkolwiek nienaleznych korzysci lub
przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich korzysci dla niej
samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby w zamian za dziatanie lub
zaniechanie dzialania, ktdre narusza jej obowiazki i stanowi spo-
tecznie szkodliwe odwzajemnienie.

Jak wskazuje A. Melezini, korupcje ,,mozna rozpatrywac przez pryzmat
jej szkodliwosci zaréwno w aspekcie instytucji uczestniczacej w tym nie-
chlubnym zjawisku, jak i w kontekscie calego panstwa i spoleczenistwa™s.
Tym samym uczestniczenie samorzadu terytorialnego w aspekcie pod-
miotowym lub przedmiotowym w dziatalno$ci korupcyjnej jest naganne,
a jego eliminacja powinna by¢ podstawa tworzenia wspdlnoty samo-
rzagdowej mogacej troszczy<¢ sie o swoich mieszkancéw i ich interesy.

W pismiennictwie zwraca si¢ uwage na typowe cechy korupcji, jakimi
sa powszechnos¢, entropia, rynkowos¢ oraz interakcyjno$¢'. Korupcja
stanowi oznake stabosci wladzy publicznej, ktorg nalezy wyeliminowa¢
w drodze stosowania w sposdb efektywny przepiséw antykorupcyjnych
oraz wzmacniania postaw etycznych u osob pelniacych funkcje pub-
liczne.

Stuszne wydaje si¢ wprowadzenie — zwlaszcza w samorzadzie tery-
torialnym - planéw wieloletnich majacych na celu walke z korupcja,
zbudowanych wokot priorytetow obejmujacych:

1) lepsze rozumienie i wykrywanie korupcji;

¢ Zob. A. Melezini, Prawne instrumenty zapobiegania i zwalczania korupcji przez
kontrolg skarbowg, Warszawa 2012, s. 31.

17 Zob. A. Kojder, Korupcja i poczucie moralne Polakow [w:] Kondycja moralna
spoleczetistwa polskiego, red. J. Marianski, Krakow 2002, s. 233-154.



W publikacji zawarto wybrane zagadnienia dotyczace mechanizméw anty-
korupcyjnych odnoszacych sie do 0s6b petnigcych funkcje publiczne we
wspolnotach samorzadowych.

Przedstawiono pojecie korupcji i jej kontekst normatywny, a takze status

prawny funkcjonariusza publicznego oraz jego odpowiedzialnos$¢ prawna
w réznych sferach dziatania. Oméwiono problematyke oswiadczen majat-
kowych os6b petnigcych funkcje publiczne w samorzadzie terytorialnym

oraz odpowiedzialno$¢ wynikajacg z niewypetnienia tego obowigzku usta-
wowego i sankcje z tym zwigzane.

Analizie poddano réwniez wybrane zakazy i ograniczenia antykorupcyjne
bedace mechanizmami kontroli wtadzy publicznej. Zaprezentowano ogra-
niczenia w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce
funkcje publiczne oraz ich uczestnictwie w spotkach prawa handlowego.
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