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SŁOWO WSTĘPNE

Dotychczasowe doświadczenia samorządowe w zakresie realizacji zadań 
i wykonywania funkcji publicznych wskazują, że problematyka anty-
korupcyjna to zagadnienie nadal słabo zdiagnozowane i wymagające 
ponownej dyskusji w zakresie efektywności używanych instrumen-
tów. Walka z korupcją jest wciąż aktualnym problemem współczesne-
go samorządu terytorialnego, dlatego też w niniejszym opracowaniu 
przedstawiono wybrane zagadnienia dotyczące zarówno nowych, jak 
i już funkcjonujących mechanizmów antykorupcyjnych regulujących 
postępowanie osób pełniących funkcje publiczne we wspólnotach sa-
morządowych. Celem analizy jest ich identyfikacja i omówienie tej 
problematyki w świetle nowych ustaleń doktryny i judykatury.

Na wstępie przedstawiono pojęcie korupcji i jej kontekst normatywny, 
wskazując, że duże zróżnicowanie społeczno-ekonomiczne mieszkań-
ców wspólnot samorządowych spowodowało pojawienie się różnych 
zjawisk o charakterze korupcyjnym, których elimanacja jest konieczna 
dla stworzenia demokratycznego i praworządnego samorządu teryto-
rialnego. Rozdział pierwszy obejmuje również zagadnienia dotyczące 
statusu prawnego funkcjonariusza publicznego wraz z przedstawieniem 
odpowiedzialności prawnej w różnych sferach jego działania (publicz-
no- i prywatnoprawnej). W opracowaniu omówiono nowe instrumenty 
antykorupcyjne poprzez przedstawienie pięciu segmentów regulacji 
antykorupcyjnych wprowadzonych na mocy ustawy z 14.10.2021 r. 
o zmianie ustawy – Kodeks karny oraz niektórych innych ustaw.

Rozdział drugi podejmuje problematykę oświadczeń majątkowych osób 
pełniących funkcje publiczne w samorządzie terytorialnym w zakresie 
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podmiotowym i przedmiotowym. Przedstawiono w nim również zagad-
nienie odpowiedzialności w przypadku niewypełnienia tego obowiązku 
ustawowego i grożące na to sankcje. Zaprezentowano najważniejsze 
kwestie dotyczące oświadczeń lustracyjnych jako elementu demokra-
tycznego substratu osobowego we władzach samorządowych.

Trzeci rozdział monografii został poświęcony wybranym zakazom 
i ograniczeniom antykorupcyjnym pełniącym funkcje mechanizmów 
kontroli władzy publicznej. W oparciu o regulacje samorządowych 
ustaw ustrojowych oraz unormowania ustawy o ograniczeniu prowa-
dzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje pub-
liczne omówiono ograniczenia w prowadzeniu działalności gospodar-
czej i uczestnictwie w spółkach prawa handlowego oraz sankcje z tym 
związane. Analizie poddano również rejestr korzyści jako mechanizm 
antykorupcyjny w samorządzie terytorialnym. Rozdział ten prezentuje 
pozostałe ograniczenia antykorupcyjne jako wybrane instrumenty do-
tyczące wyłącznie radnych. Jest to zabieg celowy, który ma uwypuklić 
rolę i znaczenie działań radnego w polityce antykorupcyjnej we wspól-
notach samorządowych.

Ostatni rozdział poświęcono analizie instrumentów ustrojowo-politycz-
nych używanych w walce z korupcją w samorządzie terytorialnym, które 
mają na celu zwiększenie transparentności działania władz publicznych 
w drodze kontroli społecznej.

Z całą stanowczością należy stwierdzić, że zaangażowanie przedstawi-
cieli samorządu terytorialnego (w aspekcie podmiotowym lub przed-
miotowym) w działalność korupcyjną jest naganne. Powinno zostać 
wyeliminowane jako przeszkoda w tworzeniu wspólnoty samorządowej 
mającej troszczyć się o swoich mieszkańców i ich interesy.

Monografia uwzględnia aktualne orzecznictwo oraz poglądy wyrażo-
ne w doktrynie i piśmiennictwie prawa administracyjnego dotyczące 
problematyki antykorupcyjnej.

Opracowanie obejmuje stan prawny na 1.02.2022 r.
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Rozdział I

KORUPCJA – WOKÓŁ PODSTAWOWYCH 
POJĘĆ

1. Pojęcie korupcji i jej kontekst normatywny 

Przepisy antykorupcyjne mają na celu wyeliminowanie z przestrzeni 
publicznej niepożądanych zjawisk. Dotyczą one wielu sfer działania 
organów administracji publicznej, w tym samorządowej, oraz funk-
cjonariuszy publicznych, na których ciąży odpowiedzialność w zakre-
sie wykonywania ich funkcji. Transformacja systemu gospodarczego 
w Polsce oraz wdrażanie i realizacja zadań publicznych zrodziły potrzebę 
unormowania przepisów antykorupcyjnych, stanowiących pewnego 
rodzaju tarczę ochronną dla praworządności we wspólnotach samorzą-
dowych. Zmiana systemu gospodarczego, stworzenie na nowo struktur 
samorządowych oraz duże zróżnicowanie społeczno-ekonomiczne ich 
mieszkańców spowodowały pojawienie się różnych zjawisk o charak-
terze korupcyjnym. Korupcja jako nadużycie władzy podlega w samo-
rządzie terytorialnym coraz szerzej kontroli społecznej, dzięki której 
wyznacza się ramy praworządności społecznej.

Łacińskie słowo corruptio oznacza zepsucie, zniszczenie1. Korupcja 
stanowi rodzaj patologii społecznej i instytucjonalnej, której cechami są 
internacjonalizacja, przekraczanie granic kulturowych, ideologicznych 

1  Encyklopedia PWN, hasło: corruptio, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/
corruptio;3887843.html (dostęp: 1.08.2021 r.).
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i państwowych oraz rozbudowa obszarów oddziaływania2. Korupcja to 
zepsucie, demoralizacja społeczna czy przekupstwo3. Ujmowana jest 
również jako przyjmowanie łapówek przez urzędników lub funkcjo-
nariuszy4. Jest ona często opisywana jako zjawisko zachodzące głównie 
w sektorze publicznym, choć występuje ona także w sektorze prywat-
nym5. Z całą pewnością zagraża praworządności, prawom człowieka6 
i demokracji. Narusza zasady dobrego zarządzania i sprawowanie wła-
dzy, spowalnia rozwój gospodarczy, zmniejszając stabilność instytucji 
demokratycznych. Ponadto uderza w moralne podstawy i zasady społe-
czeństwa, poczucie uczciwości i sprawiedliwość społecznej, wymuszając 
powstawanie oraz wzrost instrumentów służących kontroli społecznej 
w zakresie działania wspólnot samorządowych i administracji scen-
tralizowanej.

W kolejnej edycji Indeksu Percepcji Korupcji (ang. Corruption Perceptions 
Index – CPI) w zestawieniu za 2020 r. Polska zajęła 45 miejsce, otrzymu-
jąc 56 punktów7. Badanie prowadzone jest przez Transparency Interna-
tional i ma wieloźródłowy charakter. „Powstaje w oparciu o ankiety uzu-
pełniane przez przedstawicieli środowisk biznesowych, a także o oceny 
sporządzane przez ekspertów z danego kraju. W najnowszym raporcie, 
podobnie jak w roku ubiegłym, ewaluacji poddano 180 krajów, które 
mogą otrzymać od 0 (kraj wysoce skorumpowany) do 100 punktów 
(znikoma skala korupcji). Jest to narzędzie służące do szacunkowego 
pomiaru korupcji poprzez badanie postrzegania skali tego zjawiska”8.

2  Zob. M. Jarosz, Władza. Przywileje. Korupcja, Warszawa 2004, s. 202.
3  Zob. Mały słownik języka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 1997, s. 346.
4  Zob. Słownik języka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 1996, s. 358.
5  Zob. C. Nowak, Korupcja w prawie karnym na tle uregulowań międzynarodowych, 

Warszawa 2008, s. 4.
6  Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności, sporządzona 

w Rzymie dnia 4.11.1950 r., zmieniona następnie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz uzupełniona 
Protokołem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.).

7  Średni wynik dla grupy Europa Zachodnia i Unia Europejska, do której należy 
Polska, wynosi 66 punktów, https://www.transparency.org/en# (dostęp: 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 
(dostęp: 1.08.2021 r.).
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Transparency International definiuje korupcję jako nadużycie powie-
rzonej władzy dla prywatnych korzyści, które podważa zaufanie, osłabia 
demokrację oraz hamuje rozwój gospodarczy i dodatkowo pogłębia 
nierówności, ubóstwo, podziały społeczne i kryzys ekologiczny. Ujaw-
nianie korupcji i pociąganie skorumpowanych urzędników do odpo-
wiedzialności może mieć miejsce tylko wtedy, gdy rozumiemy sposób 
działania tej patologii i systemy, które ją umożliwiają9.

Ramy normatywne analizy korupcji tworzą zarówno akty prawne mię-
dzynarodowego ratyfikowane przez RP, jak i akty należące do źródeł 
prawa powszechnie obowiązujących oraz akty wewnętrzne.

W myśl art. 2 Cywilnoprawnej konwencji o korupcji10 termin ten ozna-
cza „żądanie, proponowanie, wręczanie lub przyjmowanie, bezpośrednio 
lub pośrednio, łapówki lub jakiejkolwiek innej nienależnej korzyści lub 
jej obietnicy, które wypacza prawidłowe wykonywanie jakiegokolwiek 
obowiązku lub zachowanie wymagane od osoby otrzymującej łapówkę, 
nienależną korzyść lub jej obietnicę”. Konwencja została ratyfikowana 
przez Prezydenta RP11. W myśl jej art. 5 każde państwo będące stroną 
umowy jest zobowiązane do zapewnienie w swoim prawie wewnętrznym 
regulacji umożliwiających osobom, które poniosły szkodę w wyniku aktu 
korupcji, popełnionego przez urzędników danej strony umowy przy 
wykonywaniu ich funkcji, wystąpienie z roszczeniem o odszkodowanie 
od państwa albo od odpowiednich organów tej strony umowy.

Natomiast według art. 2 i 3 Prawnokarnej konwencji o korupcji12 strony 
Konwencji mają obowiązek przyjęcia środków koniecznych do uzna-
nia przez prawo wewnętrzne za przestępstwo wielu zachowań związa-

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

10  Cywilnoprawna konwencja o korupcji, sporządzona w Strasburgu dnia 4.11.1999 r. 
(Dz.U. z 2004 r. Nr 244, poz. 2443).

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

12  Prawnokarna konwencja o korupcji, sporządzona w Strasburgu dnia 27.01.1999 r. 
(Dz.U. z 2005 r. Nr 29, poz. 249).
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nych z przekupstwem zarówno czynnym13, jak i biernym14 krajowych 
funkcjonariuszy publicznych, w tym przekupstwem funkcjonariuszy 
organizacji międzynarodowych, przekupstwem czynnym i biernym 
w sektorze prywatnym czy przekupstwem sędziów i funkcjonariuszy 
sądów międzynarodowych.

W myśl art. 1 ust. 3a ustawy o CBA15 przez korupcję ustawodawca 
rozumie:
1) czyn polegający na obiecywaniu, proponowaniu lub wręczaniu 

przez jakąkolwiek osobę, bezpośrednio lub pośrednio, jakichkol-
wiek nienależnych korzyści osobie pełniącej funkcję publiczną 
dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby w zamian za dzia-
łanie lub zaniechanie działania w wykonywaniu jej funkcji;

2) czyn polegający na żądaniu lub przyjmowaniu przez osobę peł-
niącą funkcję publiczną (bezpośrednio lub pośrednio) jakichkol-
wiek nienależnych korzyści dla niej samej lub dla jakiejkolwiek 
innej osoby lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich 
korzyści w zamian za działanie lub zaniechanie działania w wy-
konywaniu jej funkcji;

3) czyn popełniany w  toku działalności gospodarczej, obejmującej 
realizację zobowiązań względem władzy (instytucji) publicznej, 
polegający na obiecywaniu, proponowaniu lub wręczaniu (bezpo-
średnio lub pośrednio) osobie kierującej jednostką niezaliczaną 
do sektora finansów publicznych lub pracującej w jakimkolwiek 
charakterze na rzecz takiej jednostki jakichkolwiek nienależnych 
korzyści dla niej samej lub na rzecz jakiejkolwiek innej osoby 

13  Przekupstwo czynne jest tu rozumiane jako przestępstwo umyślnego obiecywania, 
proponowania lub wręczania przez jakąkolwiek osobę, bezpośrednio lub pośrednio, 
jakichkolwiek nienależnych korzyści, jakiemukolwiek funkcjonariuszowi publicznemu 
strony konwencji (dla niego samego lub dla kogokolwiek innego) w zamian za działanie 
lub zaniechanie działania w wykonywaniu jego funkcji.

14  Przekupstwo bierne jest tu rozumiane jako przestępstwo umyślnego żądania lub 
przyjmowania przez któregokolwiek z funkcjonariuszy publicznych strony konwencji, 
bezpośrednio lub pośrednio, jakichkolwiek nienależnych korzyści (dla niego samego 
lub dla jakiejkolwiek innej osoby) lub przyjmowania propozycji lub obietnicy takich 
korzyści w zamian za działanie lub zaniechanie działania w wykonywaniu jego funkcji.

15  Ustawa z 9.06.2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, Dz.U. z 2021 r. 
poz. 1671 ze zm.



1. Pojęcie korupcji i jej kontekst normatywny   15

w zamian za działanie lub zaniechanie działania, które narusza 
jej obowiązki i stanowi społecznie szkodliwe odwzajemnienie;

4) czyn popełniany w  toku działalności gospodarczej, obejmującej 
realizację zobowiązań względem władzy (instytucji) publicznej, 
polegający na żądaniu lub przyjmowaniu bezpośrednio lub po-
średnio przez osobę kierującą jednostką niezaliczaną do sektora 
finansów publicznych lub pracującą w jakimkolwiek charakterze 
na rzecz takiej jednostki jakichkolwiek nienależnych korzyści lub 
przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich korzyści dla niej 
samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby w zamian za działanie lub 
zaniechanie działania, które narusza jej obowiązki i stanowi spo-
łecznie szkodliwe odwzajemnienie.

Jak wskazuje A. Melezini, korupcję „można rozpatrywać przez pryzmat 
jej szkodliwości zarówno w aspekcie instytucji uczestniczącej w tym nie-
chlubnym zjawisku, jak i w kontekście całego państwa i społeczeństwa”16. 
Tym samym uczestniczenie samorządu terytorialnego w aspekcie pod-
miotowym lub przedmiotowym w działalności korupcyjnej jest naganne, 
a jego eliminacja powinna być podstawą tworzenia wspólnoty samo-
rządowej mogącej troszczyć się o swoich mieszkańców i ich interesy.

W piśmiennictwie zwraca się uwagę na typowe cechy korupcji, jakimi 
są powszechność, entropia, rynkowość oraz interakcyjność17. Korupcja 
stanowi oznakę słabości władzy publicznej, którą należy wyeliminować 
w drodze stosowania w sposób efektywny przepisów antykorupcyjnych 
oraz wzmacniania postaw etycznych u osób pełniących funkcje pub-
liczne.

Słuszne wydaje się wprowadzenie – zwłaszcza w samorządzie tery-
torialnym – planów wieloletnich mających na celu walkę z korupcją, 
zbudowanych wokół priorytetów obejmujących:
1) lepsze rozumienie i wykrywanie korupcji;

16  Zob. A. Melezini, Prawne instrumenty zapobiegania i zwalczania korupcji przez 
kontrolę skarbową, Warszawa 2012, s. 31.

17  Zob. A. Kojder, Korupcja i poczucie moralne Polaków [w:] Kondycja moralna 
społeczeństwa polskiego, red. J. Mariański, Kraków 2002, s. 233–154.
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W publikacji zawarto wybrane zagadnienia dotyczące mechanizmów anty-
korupcyjnych odnoszących się do osób pełniących funkcje publiczne we 
wspólnotach samorządowych.

Przedstawiono pojęcie korupcji i jej kontekst normatywny, a także status 
prawny funkcjonariusza publicznego oraz jego odpowiedzialność prawną 
w różnych sferach działania. Omówiono problematykę oświadczeń mająt-
kowych osób pełniących funkcje publiczne w samorządzie terytorialnym 
oraz odpowiedzialność wynikającą z niewypełnienia tego obowiązku usta-
wowego i sankcje z tym związane.

Analizie poddano również wybrane zakazy i ograniczenia antykorupcyjne 
będące mechanizmami kontroli władzy publicznej. Zaprezentowano ogra-
niczenia w prowadzeniu działalności gospodarczej przez osoby pełniące 
funkcje publiczne oraz ich uczestnictwie w spółkach prawa handlowego.
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wydziałów prawa i administracji, politologii oraz socjologii.
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