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I. WSTEP

1. Kilka stow o korupcji

O korupcji napisano juz bardzo wiele rozpraw. Jest to zjawisko zawsze obecne w
dziejach ludzkosci, zjawisko niepokojace i budzace uzasadniony sprzeciw. Sprowadza si¢ do
wykorzystywania zajmowanego stanowiska 1 powierzonych zasobow publicznych dla celow
osobistych. Jego negatywny wptyw na stosunki migedzyludzkie i funkcjonowanie struktur
panstwowych, spowodowato intensyfikacj¢ dziatan zmierzajacych do ograniczenia tej

patologii. Nie jest to zadanie proste, poniewaz nowe przepisy antykorupcyjne nie spetniaja



poktadanych w nich nadziei, a ich modyfikacja prowadzi niejednokrotnie do obchodzenia
prawa. Skuteczne przeciwdziatanie korupcji jest trudne rowniez dlatego, poniewaz korupcja
jest zjawiskiem wielopostaciowym, a jej skutki polityczne, gospodarcze, prawne, etyczne i

spoteczne sa jednakowo donioste.

We wspoltczesnym $wiecie potrafimy sobie z nig coraz lepiej radzi¢. Antykorupcyjne
regulacje prawne sa w poszczegdlnych panstwach rdznie uksztattowane, jednak sama istota
korupcji jest wszedzie taka sama. Doswiadczenia zagraniczne ucza, ze z ta patologia
spoteczna trudno jest walczy¢ jedynie za pomoca prawa. Wszedzie tam gdzie nie ma
odpowiednich uregulowan, niejasnosci dziataja na korzy$¢ skorumpowanych. We Francji i
Szwecji powotano do zycia specjalne urzedy 1 instytucje wspierajace dziatania policji i
sadow, a takze co jest niezmiernie wazne - szerzace wiedzg antykorupcyjna i nagtasniajace
sprawy tego typu. Ich dziatalno$¢ uzupetnia prawne zakazy 1 nakazy wprowadzone przez

parlamenty.

2. Korupcja w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce

Samorzad terytorialny zostat reaktywowany 12 lat temu. Byta to jedna z
najdonio$lejszych decyzji politycznych podjgtych w celu przeobrazenia ustroju
Rzeczypospolitej Polski. Jej efektem byto przejscie od modelu panstwa autorytarnego 1
centralnie zarzadzanego do modelu panstwa demokratycznego 1 zdecentralizowanego poprzez
»Wzmocnienie integracji spotecznej, odbudowe wspolnot lokalnych i przekazanie im
kompetencji w zakresie zaspokajania potrzeb zbiorowych na szczeblu lokalnym. (...)
Wzmocniono identyfikacje ze wspolnota lokalna, a poprzez to rowniez ze wspdlnota
narodowa. Wzmocniono udziatu obywateli w zyciu publicznym na poziomie lokalnym.
Realizacja zadan publicznych o charakterze lokalnym przez samorzad terytorialny przyniosta
lepsze zarzadzanie srodkami publicznymi znajdujacymi si¢ pod bezposrednia kontrola
reprezentantow wspolnot lokalnych.” ' Jest to niekwestionowany wynik dobrej pracy tysiecy

polskich samorzadowcow.

Niestety, jest takze druga strona medalu. W samorzadzie spotykamy si¢ z

réznorodnymi przejawami korupcji. W duzej mierze sa one rezultatem odzyskiwania przez

! Uzasadnienie do uchwaty Rady Ministrow w sprawie zasad przygotowania i

przeprowadzenia reformy administracji publiczne;.



spoteczenstwo wolnos$ci i podmiotowosci, ksztalttowania si¢ wolnego rynku, wielopartyjnego
systemu politycznego. Wiaza si¢ z procesem prywatyzacji i reprywatyzacji, otwarciem granic

1 tym podobnymi zjawiskami.

Zdarzaja si¢ przypadki, ktore najogolniej mozna okresli¢ jako sprzedajnos¢
urzednicza, platna protekcje, oszustwo, naduzycie zaufania, naduzycie wladzy oraz konflikt

interesOw.

Przyktadem tego ostatniego moga by¢ przypadki tamania zakazu zamieszczonego w
art. 18 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (t.j. Dz. U. Nr 142 z
2001 r. poz. 1593 oraz z 2002 r. Nr 113, poz. 984 i Nr 214 , poz. 1806). Artykut ten naktada
na pracownika samorzadowego zakaz wykonywania zaje¢, ktore pozostawatlyby w
sprzecznos$ci z jego obowiazkami albo moglyby wywota¢ podejrzenie o stronniczos¢ lub

interesownosc.

Naruszanie tego zakazu ma miejsce na wszystkich szczeblach samorzadu
terytorialnego, a takze w samorzadowych jednostkach pomocniczych (dzielnice). Najczesciej
zdarza sig jednak w starostwach powiatowych. Polega ono na tym, ze pracownicy wydziatu
architektury starostwa, obok pracy w urzedzie, prowadza prywatna dziatalno$¢ gospodarcza,
polegajaca na przygotowywaniu projektow architektonicznych, niezbednych do uzyskania
stosownej decyzji administracyjnej, dotyczacej np. budowy czy rozbudowy — a wydawanej, z

upowaznienia starosty, przez tych wiasnie urzednikow.

Kolejnym przyktadem moze by¢ dziatalno$¢ gospodarcza geodetéw zatrudnionych w
starostwie powiatowym, polegajaca na prywatnym wykonywaniu pomiaréw geodezyjnych.
Pomiary te trafiaja nastgpnie do starostwa i sa weryfikowane przez tych samych urzednikéw,

ale juz w ramach ich pracy w charakterze pracownikow samorzadowych.

Takie postgpowanie prowadzi do kolizji miedzy dziatalnoscia gospodarcza

pracownikow a powierzonym im urzedem i powoduje wiele implikacji.

Po pierwsze — brak wlasciwego nadzoru przestrzegania prawa i prawidtowosci
dokumentow sporzadzonych przez pracownika samorzadowego w ramach prywatnej
dziatalnosci zarobkowej (prace przez niego uprzednio przygotowane, kontrolowane sa przez
niego samego lub jego stuzbowego kolegg). Rodzi to podejrzenie o wylaczna dbatosé o
wlasne interesy finansowe, a nie o interes publiczny. Moze si¢ wigzac tez z ,,naginaniem”
przepisOw prawa (np. Prawa budowlanego) do ktoérych przestrzegania urzednik jest przeciez

powolany.



Po drugie — jest to sprowadzanie pracy w urzgdzie komunalnym do sposobnosci
zdobycia prywatnych zlecen i traktowanie tych prywatnie sporzadzonych dokumentacji na
preferencyjnych warunkach. Nie mozna roéwniez wykluczy¢ sytuacji, gdy pracownik
samorzadowy begdzie miat, bez wyraznych powodow, powazne zastrzezenia do materiatow
sporzadzonych przez konkurencjg (tj. inna firmg dziatajaca na rynku) po to, by zniechgci¢ do

niej ewentualnych klientow.

To wlasnie trzeci przyklad negatywnego wptywu sytuacji zwiazanych z
nieprzestrzeganiem zakazu zawartego w art. 18 — nieuczciwa konkurencja na rynku ustug.
Moze ona prowadzi¢ - w skrajnych przypadkach - do calkowitego wyeliminowania innych

podmiotow gospodarczych z danej branzy, na terenie wlasciwosci nieuczciwego urzednika.

Zawarte w ustawie o pracownikach samorzadowych ograniczenia w podejmowaniu
przez pracownika zaje¢ dodatkowych wynikaja z potrzeby ochrony interesow szczegdlnych
pracodawcy, jakim jest urzad publiczny. Chodzi o stworzenie warunkéw do bezstronnego,
obiektywnego i1 bezinteresownego podejmowania decyzji, z ktorych cz¢s¢ to decyzje
administracyjne. Ma tez znaczenie troska o zachowanie przez urz¢dnika godnosci zawodowe;j

1 powagi urz¢du publicznego.

Niestety, w dalszym ciagu aparat urz¢dniczy nie rozumie, ze petni rolg stuzebna
wobec obywateli. To wlasnie w urzedach jednostek samorzadu terytorialnego (gmina, powiat)
zatatwia si¢ wigkszo$¢ spraw obywateli. Takie dziatania stajq si¢ wiec szczegolnie naganne 1

utrudniajq zycie mieszkancom, zwracajacym si¢ do urzedu ze swoimi sprawami.

Obywatelowi spotykajacemu nieprawidtowos$ci w dziatalno$ci organéw samorzadu,
fatwo nabra¢ przekonanie, ze podobnie dzieje si¢ w calej administracji publicznej, a co gorsza
- ze jest to tolerowane. W dalszej kolejnosci moze to prowadzi¢ do kwestionowania samej
idei samorzadnos$ci 1 demokracji jako takiej. Skutki tych rozterek obywatelskich to m.in.

malejaca frekwencja wyborcza.

Przyzwolenie wtadz na wykonywanie przez urzednikow dziatalno$ci mogace]
wywotywac posadzenie o sprzecznos$¢ interesOw, moze zapoczatkowac zniechgcenie 1
myslenie schematyczne, pomawiajace wszystkich bez wyjatku urzednikow o zmowe 1
nieuczciwe zachowania. Ludzie dochodza do wniosku, ze nie warto uczestniczy¢ aktywnie w

zyciu wspolnoty samorzadowej, bo ta nie jest w stanie uporac si¢ nawet z takim problemem.

Trzeba pamigtac, iz w preambule, przyj¢tej przez Polske Europejskiej Karty

Samorzadu Terytorialnego stwierdzono ze, ,,spotecznosci lokalne stanowia jedna z



zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego, a prawo obywateli do uczestnictwa w
kierowaniu sprawami publicznymi jest jedna z demokratycznych zasad, wspodlna dla
wszystkich panstw cztonkowskich Rady Europy”. Utrata zaufania do instytucji

demokratycznych jest trudna do odrobienia.

Warto tez zauwazy¢, ze dziatalno$¢ w samorzadzie terytorialnym, jest czgsto
poczatkiem dalszej kariery politycznej. Wyksztalcone w jej trakcie nawyki moga mie¢ wptyw
na pdzniejszy sposob piastowania réznych funkcji publicznych.

Bardzo istotny moim zdaniem, jest réwniez moralny aspekt nieetycznego traktowania
innych ludzi, ktorym w zatozeniu urzednik — utrzymywany z ich podatkéw — powinien

pomadc. Jest to jednak problem bardziej moralny niz prawny.

3. Antykorupcyjne ograniczenia i zakazy dotyczace radnych

Piszac o samorzadzie terytorialnym nie sposob omina¢ radnych — ludzi, ktorzy
decyduja o sprawach pozostajacych w zakresie dzialania wspdlnot lokalnych. Radny jest
osoba zaufania publicznego, powinien wigc budzi¢ to zaufanie u wyborcéw, ktorych
reprezentuje w radzie badz sejmiku. Dlatego konieczne stato si¢ ustanowienie prawa,
uniemozliwiajacego wykorzystywanie funkcji radnego dla osiagania przez niego nielegalnych

korzysci majatkowych lub osobistych. Zakazy te sa zawarte gtéwnie w:

ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym,
ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym,
ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewddztwa,

oraz w innych ustawach np. ustawie z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do
rad gmin, powiatow oraz sejmikow wojewodztw, ustawie z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o

regionalnych izbach obrachunkowych.

Zakazy mozna podzieli¢ na :

- zakaz taczenia funkcji radnego z zatrudnieniem na niektorych stanowiskach i

pehieniem niektorych funkcji,



- zakaz podejmowania przez radnych niektérych dodatkowych zajgc,
- ograniczenie ich swobody w podejmowaniu dziatalno$ci gospodarcze;.

Dotycza one radnych wszystkich szczebli jednostek samorzadu terytorialnego.

Wymienig je po kolei.

Zakaz zatrudniania radnego w urzgdzie gminy (urz¢dzie marszatkowskim, starostwie
powiatowym), w ktorej radny uzyskat mandat. Zakaz nie dotyczy sytuacji, gdy radny stara si¢
o zatrudnienie w urzedzie jednostki samorzadu terytorialnego innej niz ta, w ktorej sprawuje
mandat. Przepis ten ma zapobiec faczeniu zatrudnienia w administracji samorzadowej z
dziatalnoscia radnego poniewaz w sposob oczywisty wystepuje tu kolizja miedzy
obowiazkami radnego jako czlonka organu stanowiacego 1 kontrolnego gminy (powiatu,
wojewodztwa) a jego obowiazkiem jako pracownika podleglego tym organom. Zakaz ten nie
dotyczy radnych wybranych do zarzadu, poniewaz z nimi z mocy ustawy o pracownikach

samorzadowych nawiazywany jest stosunek pracy na podstawie wyboru.’

1. Podobny jest zakaz zawarty w art. 24b ustawy o samorzadzie gminnym
wprowadzajacy zakaz taczenia zatrudnienia w gminie ze sprawowaniem mandatu
radnego. Dotyczy on pracownikéw urzedéw gminy badz petniacych funkcje
kierownika gminnej jednostki organizacyjnej, ktorzy zostali wybrani radnymi. W
takiej sytuacji gmina zobowiazana jest do udzielenia urlopu bezptatnego, na
wniosek zainteresowanego radnego. Analogiczne przepisy dotycza radnego
wojewodztwa (art. 26 ustawy o samorzadzie wojewddztwa) oraz radnego powiatu

(art. 24 ustawy o samorzadzie powiatowym).

2. Radny nie moze petic¢ funkcji kierownika gminnej (powiatowej, wojewodzkiej)
jednostki organizacyjnej oraz jego zastgpcy. Nie ma znaczenia rodzaj umowy lub
innego aktu na podstawie ktorego taki stosunek pracy powstat. Nawiazanie przez
radnego stosunku pracy na stanowisku kierownika jednostki organizacyjnej jest
roéwnoznaczne ze zrzeczeniem si¢ mandatu. Zakaz ten dotyczy np. dyrektorow

zaktadoéw opieki zdrowotnej.

* A. Agopszowicz, Z. Gilowska ,,Ustawa o gminnym samorzadzie terytorialnym.”

Krotkie komentarze Becka , Warszawa 1999 r.
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3. W wyniku kolejnego zakazu zarzad, a takze wojt, burmistrz (prezydent miasta) nie
moga powierzy¢ radnemu (odpowiednio — gminy, powiatu lub wojewodztwa) w
ktorym radny ten uzyskal mandat, wykonywania pracy na podstawie umowy

cywilnoprawnej (np. umowy o dzieto, umowy zlecenia, umowy agencyjne;j).

4. DoszliSmy do bardzo waznego zakazu podejmowania dodatkowych zaj¢¢ oraz
otrzymywania darowizn mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcéw do
wykonywania przez radnego mandatu. Przez zajecie dodatkowe nalezy rozumiec
jakakolwiek czynnos$¢ nie zwiazana z wykonywaniem mandatu. Darowizna jest —
zgodnie z Kodeksem cywilnym — bezplatne §wiadczenie na rzecz obdarowanego
kosztem majatku darczyncy. Trzeba pamigtac, ze zakaz dotyczy tylko tych zajec i

darowizn, ktére moga podwazy¢ zaufanie wyborcow.

5. Radni nie moga réwniez prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej na wtasny rachunek
lub wspoélnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy
(powiatu, wojewodztwa), w ktorej radny uzyskal mandat a takze zarzadzac taka
dziatalnoscia lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej
dziatalnos$ci. Chodzi tu 0 mozliwo$¢ uzywania mienia komunalnego i pobierania
pozytkdw, ktore ono przynosi. Bez znaczenia jest natomiast czy migdzy stronami
istnieje wezet prawny 1 jaki. Zakres dysponowania mieniem moze by¢ rézny — np.
uzytkowanie wieczyste, posiadanie, najem lokalu. Dysponowanie moze by¢
odptatne i nie odptatne. Radni nie moga posiada¢ pakietu wigkszego niz 10%
udziatéw lub akcji w spotkach prawa handlowego z udziatem gminnych
(powiatowych) 0sob prawnych lub podmiotoéw gospodarczych, w ktorych
uczestnicza takie osoby.

Ustawa z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U Nr 214, poz. 1806), ktora weszta w
zycie 1 stycznia 2003 r. zaostrza przepisy zakazujace radnym prowadzenia
okreslonej dziatalnosci gospodarczej, poprzez okreslenie sankcji oraz terminu jej
zaprzestania. Jezeli radny przed rozpoczeciem sprawowania mandatu prowadzit
taka dziatalno$¢ gospodarcza, ma trzy miesiace na jej zaprzestanie, liczac od dnia

ztozenia §lubowania. Jesli tego nie zrobi jego mandat wygasa. Niedopuszczalna

jest wigc teraz sytuacja (zdarzajaca si¢ w poprzednich kadencjach samorzadu), gdy
radny na podstawie umowy wynajmuje z majatku miasta, czy powiatu

pomieszczenia na prowadzenie np. lecznicy weterynaryjnej, udzielanie §wiadczen
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medycznych lub prowadzenie sklepu.

Informacj¢ o sposobie i terminie zaprzestania prowadzenia przez radnego
dziatalnosci gospodarczej z udziatem mienia komunalnego dotacza on do swojego
pierwszego o$wiadczenia majatkowego (opisanego dale;j).

Jezeli wlasciwy organ gminy (powiatu, wojewodztwa) wbrew obowiazkowi

wynikajacemu z ustawy, nie stwierdzi wygasnigcia mandatu, wojewoda wzywa

organ gminy do podjecia odpowiedniego aktu w terminie 30 dni.

Radni wojewodztwa nie moga wchodzi¢ w stosunki cywilnoprawne w sprawach
majatkowych z wojewodztwem, z wyjatkiem tych wynikajacych z korzystania z
powszechnie dostepnych ustug na warunkach ogélnych oraz stosunku najmu
pomieszczen do wlasnych celéw mieszkalnych lub wtasnej dziatalnosci
gospodarczej oraz dzierzawy.

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita w 2001 r. kontrolg realizacji przez
jednostki samorzadu terytorialnego dochodéw z majatku komunalnego. Zbadano
rowniez prawidtowos¢ korzystania z majatku samorzadowego przez radnych,
cztonkéw zarzadow i pracownikow samorzadowych. W 43 sposrod 89
kontrolowanych gmin, powiatow i wojewodztw stwierdzono sprzeczne z prawem
wykorzystywanie majatku komunalnego przez te osoby.

Radny moze oczywiscie prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza, w ktorej nie

wykorzystuje mienia komunalnego.

. Nie moze jednak powotywac si¢ na swoj mandat w zwiazku z podjetym
dodatkowym zajeciem badz dziatalnos$cia gospodarcza prowadzona na wiasny
rachunek lub wspolnie z innymi osobami. Przez dziatalnos¢ gospodarcza nalezy
rozumie¢ dziatalno$¢ wytwodrcza, budowlana, handlowa i ustugowa prowadzona w

celach zarobkowych.

. Radni 1 ich matzonkowie nie moga by¢ cztonkami wtadz zarzadzajacych lub
kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocnikami spotek prawa handlowego z
udziatem komunalnych oséb prawnych lub przedsigbiorstw w ktdrych uczestnicza
takie osoby. Wybdr lub powolanie radnego do tych wiadz sa niewazne z mocy

prawa.
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8. Rozwiazaniem antykorupcyjnym jest takze wylaczenie radnego od udzialu w
glosowaniu, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego (art. 25a ustawy o
samorzadzie gminnym, art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, art. 21

ust. 7 ustawy o samorzadzie powiatowym).

9. Cytowane ustawy wprowadzaja tez zakaz laczenia mandatu radnego z mandatem
posta lub senatora, cztonkostwem w organie innej jednostki samorzadu
terytorialnego oraz z wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody.
Rowniez ustawa - Ordynacja wyborcza do rad gmin, powiatow i sejmikow

wojewodztw wskazuje, ze mozna by¢ radnym tylko jednej z rad.

10. Poniewaz radny (tak samo jak pracownik samorzadowy) jest funkcjonariuszem
publicznym, dotycza go przepisy odnoszace si¢ do tej grupy, a zawarte w ustawie
z dnia
6 czerwca 1997 r. Kodeks karny. Opisatam je szczegdtowiej w rozdziale
nast¢pnym w

cz. 4.6.

11. Mandatu radnego nie mozna réwniez taczy¢:
ze stanowiskiem prezesa, cztonka kolegium, naczelnika wydzialu oraz inspektora
do spraw kontroli regionalnej izby obrachunkowej,
z cztonkostwem w samorzadowym kolegium odwotawczym,
z pelnieniem obowiazkow sedziego,
prokuratora,
urzednika stuzby cywilnej. *
Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne obejmuje swoim rygorem
jedynie tych radnych, ktérzy sa cztonkami zarzadow powiatéw lub wojewddztw.
Dotyczy ona natomiast niektorych ,,wyzszych” pracownikow samorzadowych i

dlatego poswigcam jej wigcej miejsca w dalszej czegsci pracy (rozdz. III).

3 A. T. Gajewska ,,Zakazy i ograniczenia dotyczace radnych, pracownikow
samorzadowych oraz osob kierujacych niektorymi podmiotami” Kancelaria Sejmu Biuro

Studiow i1 Ekspertyz, Informacja nr 747, Listopad 2000 r.
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4. Antykorupcyjne o$wiadczenia i informacje sktadane przez radnego

Uchwalona niedawno ustawa z dnia 23 listopada 2002 r. 0 zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw rozszerza zakres podmiotowy
ustrojowych ustaw samorzadowych oraz ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne, w zakresie dotyczacym obowiazku
sktadania oswiadczen majatkowych, a takze wprowadza obowiazek sktadania o§wiadczen i
informacji w innych, $cisle okreslonych przypadkach. Zmiany sa tak daleko idace, Ze obecna

kadencja samorzadowa zostata nazwana ,,kadencja o§wiadczen”.

Nowe procedury antykorupcyjne maja spowodowac wzrost zaufania spotecznego do
organdéw samorzadu i sa odpowiedzia ustawodawcy na sygnaty o nieprawidtowosciach w

zarzadzaniu powierzonym samorzadom mieniem.

4.1. Oswiadczenia majatkowe

W poréwnaniu z poprzednio obowiazujacymi przepisami nowe obejmuja znacznie

szerszy krag osob. Rozwiazania dotycza:
radnych wszystkich szczebli samorzadu,
wojta, burmistrza, prezydenta miasta i ich zastgpcow,

starosty,
marszatka wojewddztwa,
pozostatych cztonkow zarzadoéw powiatu i wojewodztwa,

sekretarza gminy 1 sekretarza powiatu,

skarbnika gminy, powiatu 1 wojewddztwa,
kierownikow jednostek organizacyjnych gminy i powiatu oraz wojewddzkich jednostek
samorzadowych,
0s0b zarzadzajacych i cztonkow organdéw zarzadzajacych komunalna osoba prawna,

0s0b wydajacych decyzje administracyjne w imieniu wojta, burmistrza, prezydenta miasta,

starosty, marszatka wojewodztwa.

Obowiazek sktadania o§wiadczen majatkowych dotyczy wigc pracownikéw
samorzadowych, przy czym jest on zréznicowany w zaleznos$ci od zajmowanego stanowiska
lub pelionej funkcji. Wymienieni powyzej urzednicy wysokiego szczebla, zarzadzajacy

mieniem samorzadowym, podlegaja pod zaostrzony rygor ustaw ustrojowych, natomiast
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pracownicy zajmujacy nizsze stanowiska podlegaja pod przepisy ustawy o pracownikach

samorzadowych. O nich szerzej w dalszej cze$ci opracowania (rozdz. V).

Oswiadczenie majatkowe sktadane przez wymienione osoby dotyczy zaréwno ich
majatku odrgbnego jak 1 majatku objgtego matzenska wspolnoscia majatkowa. Nalezy w nim
okresli¢ przynalezno$¢ poszczegolnych sktadnikéw majatkowych, dochodoéw i zobowigzan do

majatku odrebnego 1 majatku objetego matzenska wspolnoscia.

Oswiadczenie, wraz z kopia swojego zeznania o wysokos$ci osiagnig¢tego dochodu w
roku podatkowym (PIT) za rok poprzedni (i jego ewentualng korekta) radny sktada
przewodniczacemu rady (sejmiku) co rok, do dnia 30 kwietnia, wedtug stanu na dzien 31
grudnia roku poprzedniego oraz na dwa miesiace przed uptywem kadencji. Przewodniczacy

rady swoje oswiadczenie sktada wojewodzie.

Analizy danych zawartych w o§wiadczeniach majatkowych radnych dokonuje
przewodniczacy rady. Jeden egzemplarz oswiadczenia przekazywany jest do urzgdu
skarbowego wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania radnego. Rowniez urzad
skarbowy dokonuje analizy o§wiadczenia, uwzgledniajac zeznanie podatkowe radnego 1 jego

malzonka.

W przypadku podejrzenia, ze w o§wiadczeniu sktadajacy je radny podat nieprawde lub
zatail prawde, przewodniczacy rady wystepuje do dyrektora urzedu kontroli skarbowej (wg.
wlasciwosci miejscowej) o kontrole o§wiadczenia majatkowego tego radnego. W przypadku

odmowy wszczecia kontroli przystuguje odwotanie do Generalnego Inspektora
Kontroli Skarbowe;.

Kopig o§wiadczenia przewodniczacy przekazuje, w zaleznosci o szczebla samorzadu,
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta), staro$cie lub marszatkowi wojewodztwa.
Oswiadczenia majatkowe przechowuje sig 6 lat. Jest to wazne rozstrzygnigcie, poniewaz
analiza tych o§wiadczen ma sens jedynie wtedy, gdy mozna je porownac z wczesniejszymi
o$wiadczeniami i deklaracjami podatkowymi. Takiego rozwigzania brak natomiast w ustawie

o pracownikach samorzadowych.

Efektem tej skomplikowanej procedury jest informacja przekazywana radzie
(sejmikowi) przez jej przewodniczacego, corocznie - do dnia 30 pazdziernika. Ma ona
zawiera¢ zbiorcze dane o:

- osobach, ktore nie ztozyly o§wiadczenia majatkowego, lub ztozyly je po terminie,

- nieprawidlowos$ciach stwierdzonych w analizowanych o§wiadczeniach wraz z ich opisem 1
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wskazaniem osob, ktore ztozyly nieprawidlowe oswiadczenia,

- dziataniach podjetych w zwiazku z tymi nieprawidlowosciami.

Gwarancja poddania tej procedury pod osad opinii publicznej jest rowniez przepis,

wedtug ktorego informacje zawarte w oSwiadczeniach majatkowych sa jawne, z wylaczeniem

informacji o adresie zamieszkania sktadajacego oraz o miejscu potozenia nieruchomosci.
Dane te maja by¢ obligatoryjnie udostgpniane w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP). Na
mocy ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,
poz. 1198, oraz z 2002 r. Nr 153, poz. 1271) kazdy samorzad ma obowiazek stworzy¢ na
swoich stronach internetowych wtasny Biuletyn Informacji Publicznej. System ten ma
realizowac zasadg powszechnego dostgpu obywateli do informacji o administracji
publicznej.* Poniewaz jednak dopiero wdraza sie pilotazowe programy BIP-u, zamieszczono
W ustawie przepis przejsciowy, na mocy ktorego do czasu utworzenia strony BIP przez
jednostke samorzadu terytorialnego, jawne informacje zawarte w o$wiadczeniach
udostepniane sa w powszechnie dostegpne;j sieci teleinformatycznej lub udostepniane sa do

wgladu w siedzibie urzedu.

4.2 Oswiadczenia o dzialalnosci gospodarczej i zawodowej czlonkow rodziny

radnego

1. Jest to rowniez catkowicie nowe rozwiazanie. Radni oraz osoby zobowiazane do ztozenia
oswiadczenia majatkowego (wymienione w pkt. 4.1) sktadaja o§wiadczenie o dziatalno$ci
gospodarczej prowadzonej przez swojego:
matzonka,
wstepnego,
zstgpnego oraz
rodzenstwo
jezeli dziatalno$¢ to wykonywana jest na terenie gminy ( i odpowiednio - powiatu,

wojewoddztwa), w ktorej radny sprawuje mandat.

2. Radni (i inne wskazane wczesniej osoby) zobowiazani sa rowniez do ztozenia

o$wiadczenia o umowach cywilnoprawnych zawartych przez ich matzonkow, wstepnych,

* wiecej na ten temat M. Jendra ,,Pilotaz Biuletynu Informacji Publicznej” Gazeta

Samorzadu i Administracji Nr 25(121) 2-15 grudnia 2002 r.
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zstgpnych 1 rodzenstwo, jezeli umowa zawarta zostata z organami jednostki samorzadu
terytorialnego (jej jednostki organizacyjnej lub komunalng osoba prawna). Obowiazek nie
powstaje w przypadku, gdy umowa dotyczy stosunkéw prawnych wynikajacych z
powszechnie dostgpnych ustug lub ze stosunkéw prawnych powstatych na warunkach
powszechnie obowiazujacych. Jest to wyjatek od zasady 1 wydaje sig, ze sam radny musi
decydowac, ktore umowy zawarte przez cztonkow jego rodziny sa , a ktore nie sa takim

wyjatkiem.

. Nastgpny obowiazek dotyczy radnego, ktérego matzonek, wstgpny, zstgpny lub
rodzenstwo w okresie sprawowania przez niego mandatu:

zostali zatrudnieni w komunalnej jednostce organizacyjnej, zwiazku jednostek samorzadu
terytorialnego albo

zaczeli $wiadezy¢ pracg lub wykonywac czynno$ci zarobkowe na innej podstawie w
spotkach handlowych, w ktérych co najmniej 50 % udzialéw (akcji) posiada jednostka
samorzadu terytorialnego na terenie ktorej radny sprawuje mandat.

W takim przypadku radny zobowiazany jest do pisemnego poinformowania o tym fakcie
przewodniczacego rady (sejmiku). Obowiazek ten dotyczy réwniez sytuacji zmiany
stanowiska przez matzonka, wstgpnych, zstgpnych oraz rodzenstwo radnego - w

wymienionych podmiotach.

. Oswiadczenia o dziatalno$ci gospodarczej lub zawodowej rodziny radny obowiazany jest

ztozy¢ w ciagu 30 dni od dnia wyboru, a jesli podjgcie dziatalnosci gospodarczej lub
pracy przez cztonka rodziny nastapito w trakcie kadencji - 30 dni liczac od dnia

zaistnienia przyczyny do zlozenia o§wiadczenia lub informac;ji.

. Oswiadczenia i informacje radnych sa analizowane przez przewodniczacego rady

(sejmiku) z zastosowaniem tej samej procedury co przy oswiadczeniach majatkowych, z
tym, ze pomija si¢ tu udziat urz¢du skarbowego. Natomiast sa one ujawniane, na tych

samych zasadach co o$wiadczenia majatkowe (tzn. w BIP-ie).

. Niezlozenie przez radnego o§wiadczenia lub informacji w terminie powoduje utrate diety

do czasu ztozenia o§wiadczenia lub informacji.

. Podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy powoduje odpowiedzialno$¢ na podstawie art.
233 § 1 Kodeksu karnego (falszywe o§wiadczenie). Trzeba zaznaczy¢, ze nie ztozenie
oswiadczenia lub ztozenie nieprawdziwego oswiadczenia powoduje prawne konsekwencje

dla sktadajacego jedynie wtedy, gdy uczynit to w spos6b umysiny. Wykluczamy zatem
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ukaranie np. nie sktadajacego o$wiadczenia radnego, ktory na skutek rozktadu wigzi
rodzinnych nie wiedziat o dziatalnos$ci gospodarczej badz zawodowej cztonka swojej

rodziny. To samo odnosi si¢ do nieprawidiowego oswiadczenia majatkowego.

I1. Ogolne regulacje ustawowe dotyczace pracownikow

samorzadowych w Polsce

1. Podstawowe akty prawne

Status prawny pracownika samorzadowego reguluja nastgpujace ustawy:
ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym (tj. Dz. U. Nr 142 z 2001 r., poz. 1591
oraz z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 1 Nr 214
poz. 1806)
ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzqdowych (tj. Dz. U. Nr 142 z 2001 r.,
poz. 1593 oraz z 2002 r. Nr 113, poz. 984 i Nr 214 , poz. 1806 ),
ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez osoby petniqce funkcje publiczne (Dz. U. Nr 106, poz. 679; 1998 r. Nr 162, poz. 1126;
1999 r. Nr 49, poz. 483; 2000 r. Nr 26, poz. 306 oraz z 2002 r. Nr 113, poz. 984 i Nr 214 ,
poz. 1806 ),
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym (tj. Dz. U. Nr 142 z 2001 r., poz.
1592 oraz z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i
Nr 214 , poz. 1806),
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewddztwa (Dz. U. Nr 142 z 2001 r., poz.

1590 oraz z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 153, poz. 1271 1 Nr 214, poz. 1806).

Sposréd wymienionych ustaw najistotniejsza jest ustawa o pracownikach
samorzadowych, ktdra uznawana jest za pragmatyke¢ pracownikow samorzadowych tj. akt

prawny regulujacy kompleksowo i odmiennie od powszechnego prawa pracy stosunek pracy
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szczegblnej grupy pracowniczej.” Innym istotnym zrédtem prawa pracy pracownikow
samorzadowych jest Kodeks pracy, stanowiacy subsydiarny (pomocniczy) akt prawa
powszechnie obowigzujacy. W rozumieniu Kodeksu pracy pragmatyka stanowi przepis
szczegblny 1 ma pierwszenstwo przed Kodeksem, ktory znajduje zastosowanie tylko w

zakresie nie uregulowanym przepisami szczegolnymi.

Status zrodetl prawa pracy pracownikow samorzadowych maja tez (w
okreslonym zakresie) akty wydawane przez organy samorzadu terytorialnego (statuty oraz
regulaminy organizacyjne). Podstawa ich wydawania sa odpowiednie przepisy
samorzadowych ustaw ustrojowych. Akty te nie moga pozostawaé w sprzeczno$ci z ustawami

1 powinny zawiera¢ konkretyzacje norm ustawowych.

2. Pojgcie ,,pracownika samorzadowego”

Definicja pracownika samorzadowego jest sformutowana poprzez wyliczenie

jednostek organizacyjnych zatrudniajacych tych pracownikow.

Pracownikiem samorzadowym jest wigc osoba zatrudniona w:
urzedzie marszatkowskim, wojewodzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych,
starostwie powiatowym, powiatowych jednostkach organizacyjnych,
urzedzie gminy, jednostkach pomocniczych gminy oraz gminnych jednostkach i1 zaktadach
budzetowych,
biurach (ich odpowiednikach) zwiazkdéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz zaktadach
budzetowych utworzonych przez te zwiazki,
biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jednostek samorzadu

terytorialnego.

Pracownikiem samorzadowym, jest wigc kazda osoba fizyczna, ktora pozostaje w
stosunku pracy (niezaleznie od sposobu nawiazania tego stosunku) z jednostka samorzadu

terytorialnego.

Przepisow ustawy nie stosuje si¢ do pracownikéw wymienionych jednostek, ktoérych

status prawny okres$laja odrgbne przepisy (np. Karta nauczyciela — dla nauczycieli).

> Bolestaw M. Cwiertniak, Maria Taniewska-Peszko, ,,Pracownicy samorzadowi”

Wydawnictwo Prawnicze i Ekonomiczne Lex
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Ze wzgledu na sposob zatrudnienia odrézniamy cztery grupy pracownikow
samorzadowych:
zatrudnionych na podstawie wyboru ( np. marszatek wojewoddztwa, starosta, wojt, burmistrz,
prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego),
zatrudnionych na podstawie mianowania (pracownicy zatrudnieni na stanowiskach pracy
okreslonych w statucie gminy),
zatrudnionych na podstawie powotania (sekretarz gminy, sekretarz powiatu, skarbnik gminy,
skarbnik powiatu, skarbnik wojewodztwa),

zatrudnieni na podstawie umowy o pracg (pozostali pracownicy samorzadowi).

3. Ogolne obowiazki pracownicze

Pracownicy samorzadowi sa zobligowani do przestrzegania obowiazkow ustalonych w
Kodeksie pracy dla wszystkich pracownikéw (art. 100 1 101). Sa to tzw. obowiazki ogdlne
pracownika, z ktorych najwazniejszy jest obowiazek §wiadczenia pracy oraz zakaz

konkurencji.

4. Konflikt interesow

W celu uniknigcia sytuacji w ktorej pracownik samorzadowy moze by¢ postawiony w
sytuacji konfliktu interesow, ustawodawca wprowadzit szereg zakazow zawartych w roznych

ustawach:

4.1 Wylaczenie pracownika wynikajace z Kodeksu postgpowania

administracyjnego

Kpa caty rozdzial 5 (art. 24-27) poswigca wylaczeniu od udziatu w sprawie
pracownika organu administracji publicznej oraz organu w sytuacjach mogacych budzi¢

watpliwosci co do ich bezstronnosci. Zachodza one w sprawie:

1) w ktorej pracownik jest strona albo pozostaje z jedna ze stron w takim stosunku

prawnym, ze wynik sprawy moze mie¢ wptyw na jego prawa lub obowiazki,
2) swego malzonka oraz krewnych i powinowatych do drugiego stopnia,
3) osoby zwiazanej z pracownikiem z tytutu przysposobienia, opieki lub kurateli,

4) w ktorej byl §wiadkiem, biegtym albo przedstawicielem jednej ze stron, albo

przedstawicielem strony jest jedna z os6b wymieniona w pkt 2 i 3,
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5) w ktorej pracownik bral udziat w wydawaniu w nizszej instancji zaskarzonej
decyzji,
6) zpowodu ktorej wszczeto przeciw pracownikowi dochodzenie stuzbowe,

postgpowanie dyscyplinarne lub karne,

7) w ktorej jedna ze stron jest osoba pozostajaca wobec niego w stosunku

nadrzednosci stuzbowe;.

Wylaczony pracownik powinien podejmowac tylko czynnos$ci nie cierpiace zwloki ze
wzgledu na interes spoteczny lub wazny interes stron. Bezposredni przetozony pracownika

jest obowiazany na jego zadanie lub na zadanie strony albo z urzedu wylaczy¢ go od udziatu

w postepowaniu o ile zostanie uprawdopodobnione istnienie innych okolicznos$ci

wywotujacych watpliwosci co do bezstronnos$ci pracownika.

W przypadku wylaczenia pracownika jego bezposredni przetozony wyznacza

innego pracownika do prowadzenia sprawy.

Opisana procedura wytaczenia pracownika w celu dochowania bezstronnosci
czynnosci stuzbowych przypomina szwedzka instytucje wylaczenia urzednika od
podejmowania decyzji w okreslonych prawem przypadkach, wynikajaca ze szwedzkiej

ustawy o administracji publicznej. Wigcej na ten temat w rozdz. VIIL.
4.2 Zakaz laczenia stanowisk

Pisatam juz o zakazie taczenia stanowisk w rozdz. I cz. 3 przy okazji ograniczen
antykorupcyjnych dotyczacych radnych. W tym miejscu wypada przywotaé przepisy
zamieszczone w pkt 1, 2 1 3 wskazanej cz. 3, poniewaz sa to wazne zakazy odnoszace si¢

rowniez do pracownikoéw samorzadowych.
4.3 Zakaz zatrudniania krewnych

Matzonkowie oraz osoby pozostajace ze soba w stosunku pokrewienstwa do drugiego
stopnia wiacznie (dzieci, wnuki, rodzice, dziadkowie, rodzenstwo) lub powinowactwa
pierwszego stopnia (tesciowie, zig¢, synowa) , opieki lub kurateli — nie moga by¢ zatrudnieni
u pracodawcy samorzadowego, jezeli powstatby migedzy tymi osobami stosunek

bezposredniej podlegtosci (art. 6 ustawy o pracownikach samorzadowych).
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Zakaz ten jest sformutowany w sposob bezwzglednie obowiazujacy i wyklucza
swobodne uznanie. Zakaz rozciaga si¢ na wszystkich pracownikow samorzadowych, réwniez

tych zatrudnionych na podstawie umowy o prace.

Ratio legis tego przepisu wynika z dbatosci o interes stuzby publicznej, wymagajacy

uniezaleznienia 0sob zatrudnionych w aparacie samorzadowym od powiazan rodzinnych.

Stosunek bezposredniej podleglosci stuzbowej wystepuje wtedy, gdy jeden z
krewnych lub powinowatych jest bezposrednim przetozonym drugiego. W orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego spotkac jednak mozna rozszerzajacy poglad, iz
podlegtos¢ taka istnieje takze wtedy, gdy kierownik urzedu (przetozony) rozstrzyga o zakresie
czynnosci podwladnego.” Chodzi o sytuacje gdy pomimo braku bezposredniej podleglosci
stuzbowej kto$ decyduje o obowiazkach zawodowych swojego krewnego. Bedzie to miato
miejsce np. wtedy gdy pracownik bezposrednio podlega naczelnikowi, ale realny wplyw na
jego karier¢ zawodowa ma réwniez dyrektor (bezposredni przelozony naczelnika) bedacy

krewnym pracownika.

Naruszenie zakazu wywotuje konieczno$¢ przeniesienia jednego z krewnych
(powinowatych) na inne stanowisko, wykluczajace bezposrednia podlegtos¢ stuzbowa lub
rozwiazanie stosunku pracy. Decyzja w tej sprawie nalezy do wojta (prezydenta, burmistrza),

starosty lub marszatka wojewodztwa.
4.4 Zakaz przyjmowania Swiadczen o charakterze majatkowym

Zgodnie z art. 24m ustawy o samorzadzie gminnym, art. 25h ustawy o samorzadzie
powiatowym oraz art. 27h ustawy o samorzadzie wojewodztwa wysocy urzednicy
samorzadowi ( w tym np. sekretarz, skarbnik, kierownik jednostki organizacyjnej, osoba
wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wojta /starosty /marszatka) nie moga
przyjmowac, w trakcie petnienia funkcji oraz przez 3 lata po zakonczeniu jej petnienia,

jakiegokolwiek $wiadczenia o charakterze majatkowym w wysokos$ci nizszej od jego

rzeczywistej wartos$ci. Zakaz dotyczy §wiadczen odptatnych i nieodptatnych ale tylko wtedy

6 Zbigniew Sypniewski, ,,Komentarz do ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o

pracownikach samorzadowych”, Polski Dom Wydawniczy ,t.awica” 1994 r.

7 Orzeczenie NSA (sygn. akt IT S.A. 1042/91)
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gdy urzednik brat udzial w wydawaniu rozstrzygnig¢ w sprawach indywidualnych

dotyczacych obdarowujacego 1 miat wptyw na jego tresc.

Nie dotyczy to jednak nabycia ustugi lub przedmiotu dostepnych w ramach oferty
publicznej oraz przedmiotow zwyczajowo wykorzystywanych w celach reklamowych i

promocyjnych oraz nagrdd przyznawanych w konkursach artystycznych.
4.5 Zakaz wykonywania zaje¢ dodatkowych

Tylko dla porzadku, nalezy w tym miejscu przypomnie¢ zakaz wykonywania
niektorych zaje¢ dodatkowych przez pracownikdéw samorzadowych. Nie moga oni
wykonywac zajg¢, ktore pozostawalyby w sprzecznosci z ich obowiazkami lub mogtyby
wywotac podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos$¢ (art. 18 ustawy o pracownikach

samorzadowych). Doktadne omowienie zakazu zamieszczone jest w rozdziale IV.
4.6 Przepisy karne

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 z pdzn. zm.)
obejmuje ochrong instytucje samorzadu terytorialnego na réwni z ochrona innych instytucji
panstwowych. Przez dziatalno$¢ podlegajaca ochronie nalezy rozumie¢ aktywno$¢

funkcjonariuszy danej instytucji, stuzaca bezposredniej realizacji celéw instytucji.

Dlatego kluczowym problemem jest zdefiniowanie pojgcia ,,funkcjonariusz
publiczny” zawarte w art. 115 § 13 pkt 4 k.k. Zgodnie z tym przepisem funkcjonariusz
publiczny to osoba bedgca pracownikiem administracji rzadowej, innego organu
panstwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba ze pelni wylacznie czynnosci
uslugowe, a takze inna osoba w zakresie w ktorym uprawniona jest do wydawania

decyzji administracyj nych.8

A wigc zarowno radni jednostek samorzadu terytorialnego jak i pracownicy
samorzadowi (z wyjatkiem pracownikow pelniacych wylacznie czynnos$ci ustugowe) sa

funkcjonariuszami publicznymi.

W Rozdziale XXIX k.k. zawierajacym przestgpstwa przeciwko dziatalnosci instytucji
panstwowych oraz samorzadu terytorialnego najwazniejsze przepisy wymierzone w korupcje

to: art. 228 (sprzedajno$¢ urzednicza), art. 229 (fapownictwo czynne), art. 230

8 pod red. A. Zoll ,,Kodeks karny. Czg$¢ szczegdlna” Zakamycze 1999 r.
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(protekcjonizm) i art. 231 (naduzycie wtadzy). Ponadto k.k. penalizuje przestgpstwa mogace

mie¢ zwiazek z korupcja, takie jak oszustwo (art. 286) czy naduzycie zaufania (art. 296).

Podobne przestepstwa sa ujete w kodeksach karnych innych panstw i stanowia istotny
element walki z naduzyciami tego typu. W czg$ci opracowania po§wigconej przepisom
antykorupcyjnym w Szwecji autor opisat te z nich, ktore dotycza naduzycia zaufania,

defraudacji, oszustwa.

Art. 228 k.k. (sprzedajnos¢ urzednicza)

§ 1. Kto, w zwiqzku z petnieniem funkcji publicznej, przyjmuje korzys¢ majqtkowq
lub osobistq albo jej obietnice lub takiej korzysci Zqda, podlega karze

pozbawienia wolnosci od 6 miesigcy do lat 8 .

Podmiotem sprzedajno$ci urzedniczej (fapownictwa biernego) moze by¢ tylko

osoba pelnigca funkcjg publiczna.

Art. 229 k.k. okresla czyn zabroniony dotyczacy tapownictwa czynnego i polegajacy

na udzieleniu osobie petiacej funkcje publiczna korzysci majatkowej lub osobiste;.

Zaréwno sprzedajnos¢ urzednicza (fapownictwo bierne) jak i lapownictwo czynne sa
skierowane przeciwko bezinteresownosci osob bgdacych funkcjonariuszami publicznymi,
jako podstawowej 1 koniecznej przestanki prawidtowej dziatalno$ci instytucji panstwowych i
samorzadowych. Warto$cia atakowana przez sprawcg jest takze zaufanie obywateli do
organdéw panstwowych i samorzadowych, w szczegolnosci zaufanie, Ze instytucje te przy

podejmowaniu decyzji kieruja si¢ wylacznie przepisami prawa.’

Art. 230 k.k. (protekcjonizm)

Kto powolujqc sie na swoje wplywy w instytucji panstwowej lub samorzqdu
terytorialnego, podejmuje sie posrednictwa w zatatwieniu sprawy w zamian za
korzys¢ majatkowq lub jej obietnice, podlega karze pozbawienia wolno$ci do lat

3.

jw.
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Przedmiotem ochrony jest tu powaga i dobre imig instytucji panstwowych i
samorzadu terytorialnego, konieczne do ich prawidtowej dziatalnosci, w szczegdlnosci wolne
od posadzenia o protekcjonizm 1 kumoterstwo w zatatwianiu powierzonych im spraw. Dla
bytu przestgpstwa nie jest wazne czy sprawca mial rzeczywiste wptywy w instytucji, na ktora

si¢ powolywal.

Art. 231 k.k. (naduzycie wladzy)

§ 1. Funkcjonariusz publiczny, ktory przekraczajqc swoje uprawnienia lub nie
dopetniajqc obowiqzkow, dziata na szkode interesu publicznego lub prywatnego,

podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3.

§ 2. Jezeli sprawca dopuszcza sie czynu okreslonego w § 1 w celu osiqgniecia
korzysci majqtkowej lub osobistej, podlega karze pozbawienia wolnosci od roku

do lat 10.

Podmiotem przestgpstwa moze by¢ tylko funkcjonariusz publiczny. Przedmiotem
ochrony atakowanym przez sprawcg jest prawidtowe funkcjonowanie instytucji panstwowej i
samorzadu terytorialnego i zwigzany z tym autorytet wtadzy publicznej. Opisane tu
zachowanie funkcjonariusza publicznego godzi w art. 7 Konstytucji RP tzn. zasadg, iz organy

wiladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. '°

Oszustwem (art. 286 k.k.) jest doprowadzenie innej osoby do niekorzystnego
rozporzadzenia mieniem przez wprowadzenie jej w btad albo wyzyskanie bledu lub

niezdolnosci do nalezytego rozumienia przedsigbranego dziatania.''

10
j.w.

"' R. Goral ,,Kodeks karny — praktyczny komentarz” Wydawnictwo Zrzeszenia

Prawnikéw Polskich, Warszawa 1998 r.
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Naduzycie zaufania (art. 296) polega na naduzyciu udzielonych sprawcy uprawnien
lub niedopetienie ciagzacego na nim obowiazku, przez co wyrzadzona zostata znaczna szkoda
majatkowa. Dodatkowo sprawca musi by¢ obowiazany na podstawie przepisow ustawy,
decyzji wlasciwego organu lub umowy do zajmowania si¢ sprawami majatkowymi lub

dziatalnos$cia gospodarcza poszkodowanego

4.7. Ograniczenia wynikajace z ustawy o zamowieniach publicznych

W celu zapewnienia uczciwosci 1 rzetelno$ci procedury zwiazanej z zamowieniami
publicznymi art. 20 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamowieniach publicznych (t.j. Dz. U.
z 1998 r. Nr 119, poz. 773, z pdzn. zm), wprowadza instytucj¢ wylaczenia z postgpowania
przetargowego pewnej kategorii 0osob, ktorych udziat moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci.
Przepis ten obowiazuje réwniez pracownikow samorzadowych zasiadajacych w komisjach
przetargowych lub wykonujacych inne czynnosci zwiazane z postgpowaniem o zamowienia
publiczne, jezeli zamowienie jest udzielane przez jednostke samorzadu terytorialnego

zatrudniajaca tego pracownika.

I tak, zakaz wystepowania w postepowaniu o udzielenie zamdwienia publicznego w

imieniu zamawiajacych, a takze wykonywania czynno$ci zwiazanych z postegpowaniem lub

bycia bieglym maja osoby:

- pozostajace w zwiazku malzenskim albo w stosunku pokrewienstwa lub powinowactwa w
linii prostej, pokrewienstwa lub powinowactwa w linii bocznej do drugiego stopnia albo
osoby zwiazane z tytuly przysposobienia, opieki lub kurateli z oferentem, jego zastgpca
prawnym lub cztonkami wiadz 0s6b prawnych ubiegajacych si¢ o udzielenie zamodwienia,

- ktore przed uptywem trzech lat od daty wszczgcia postegpowania pozostawaty w stosunku
pracy lub zlecenia z oferentem albo byly cztonkami wtadz os6b prawnych ubiegajacych si¢ o
udzielenie zamowienia,

- pozostajace z dostawca lub wykonawca w takim stosunku prawnym lub faktycznym, ze

moze to budzi¢ uzasadnione watpliwosci co do ich bezstronnosci.

Jest to szeroki krag podlegajacych wytaczeniu oséb. Wylaczeniu po stronie
zamawiajacego podlega osoba (np. pracownik samorzadowy) jezeli w tym konkretnym

postepowaniu strona jest jej matzonek albo krewni (dziadek, babka, ojciec, matka, dziecko,
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wnuk, rodzenstwo) lub powinowaci (ojciec lub matka tescia lub tesciowej, tesciowie, zigc,

synowa, brat lub siostra matzonka osoby).

Istotne dla naszych rozwazan jest, ze wytaczeniu podlegaja rowniez osoby, ktore
pozostaja z wykonawca w takim stosunku prawnym lub faktycznym, ze moze to budzié¢
uzasadnione watpliwos$ci co do ich bezstronnosci. Stosunek kolezenstwa lub podlegtosci
stuzbowej powoduje wigc obowiazek wytaczenia. Ocena, czy sytuacja wymaga wylaczenia

si¢ danej osoby powinna by¢ dokonana kazdorazowo w odniesieniu do konkretnej sprawy.

Osoby wyznaczone przez zamawiajacego do prowadzenia postgpowania
przetargowego powinny by¢ bezstronne, tzn. nie powinny podlega¢ wytaczeniu ze wzglgdu
na wymogi art. 20. Zaistnienie takich okolicznosci skutkuje wytaczeniem danej osoby z
postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego z mocy prawa (art. 20 ust. 3). Wspotgra
to z przepisem art. 16 ustawy o zamowieniach publicznych zawierajacym podstawowe zasady
zamoéwien publicznych, a mianowicie zasadg roéwnosci wszystkich podmiotéw ubiegajacych
si¢ 1 bioracych udziat w postgpowaniu o udzielenie zamdowienia publicznego oraz zasade

zachowania uczciwej konkurencji. '

Dodatkowym wzmocnieniem jest tu obowiazujace od 10 stycznia 2002 r. (zmiana
opublikowana w Dz. U. z 2001 r. Nr 113, poz. 1208) zobowiazanie osob wystgpujacych w
imieniu zamawiajacego (np. pracownika samorzadowego wystgpujacego w imieniu
oglaszajacej przetarg jednostki samorzadu terytorialnego), do ztozenia pisemnego

o$wiadczenia o braku lub istnieniu okoliczno$ci podlegajacych wytaczeniu (art. 20 ust. 2).

5. Sankcje grozace pracownikowi wynikajace z Kodeksu pracy

5.1. Dyscyplinarne zwolnienie z pracy
Nie dochowanie czgsci z opisanych wyzej zakazow jest zagrozone karami
dyscyplinarnymi i porzadkowymi wynikajacymi z prawa pracy. Podstawowa kara grozaca

pracownikowi jest tzw. dyscyplinarne zwolnienie z pracy czyli zastosowanie art. 52 § 1

12 pod red. A. Panasiuka ,,Ustawa o zamdwieniach publicznych z komentarzem”

Wydawnictwo Forum, Poznan 2001r.
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Kodeksu pracy. > Zgodnie z ww. artykutem pracodawca moze rozwiazaé umowe o prace bez
wypowiedzenia z winy pracownika w razie:

- cigzkiego naruszenia przez pracownika podstawowych obowiazkéw pracowniczych,

- popehnienia przez pracownika w czasie trwania umowy o pracg przestgpstwa, ktore
uniemozliwia dalsze zatrudnienie go na zajmowanym stanowisku, jezeli przestgpstwo jest
oczywiste lub zostato stwierdzone prawomocnym wyrokiem,

- zawinionej przez pracownika utraty uprawnien koniecznych do wykonywania pracy na

zajmowanym stanowisku.

Nalezy zauwazy¢, iz ustawodawca pozostawil do swobodnej oceny pracodawcy
mozliwo$¢ zastosowania sankcji polegajacej na zwolnieniu z pracy. Swobodna ocena nie
oznacza dowolnej, poniewaz dzialanie pracodawcy podlega kontroli zwiazkowej oraz kontroli
sadowej w przypadku wniesienia przez pracownika powddztwa, kwestionujacego przed
sadem pracy zgodno$¢ niezwlocznego rozwigzania umowy o pracg, z prawem.

Art. 52 § 1 pkt 1 Kodeksu pracy mowi o ,,ci¢zkim naruszeniu obowiazkow
pracowniczych”. Obowiazki pracownika okreslone sa w art. 100 Kodeksu pracy, ktory w § 1
stanowi, ze pracownik jest obowigzany wykonywac pracg sumiennie i starannie oraz

stosowac si¢ do polecen przetozonych, ktore dotycza pracy, jezeli nie sa one sprzeczne z
przepisami prawa lub umowa o pracg.

5.2. Kary porzadkowe

Zastosowanie dyscyplinarnego zwolnienia z pracy jest najci¢zsza karag mogaca spotkac
pracownika. Lzejszy charakter maja tzw. kary porzadkowe, okreslone w art. 108 Kodeksu
pracy. I tak zgodnie z § 1 ww. artykutu za nieprzestrzeganie przez pracownika ustalonego
porzadku, regulaminu pracy, przepisOw bezpieczenstwa i higieny pracy oraz przepisow
przeciwpozarowych pracodawca moze stosowac:
1) kar¢ upomnienia,
2) karg nagany.

W § 2 art. 108 mowa jest o karze pieni¢znej, ktora pracodawca moze rowniez
zastosowac¢ w stosunku do pracownika nieprzestrzegajacego: przepisoOw bezpieczenstwa i
higieny pracy, przepisdw przeciwpozarowych, opuszczajacego pracg bez usprawiedliwienia,
stawiajacego si¢ do pracy w stanie nietrzezwosci lub spozywajacego alkohol w czasie pracy.

Na tym tle trzeba zauwazy¢, ze w orzecznictwie Sadu Najwyzszego istnieje obecnie
tendencja do bardziej liberalnej oceny przyczyn uzasadniajacych wypowiedzenie

" M.T. Romer, K. Jaskowski, W. Gujski, Z. Szczuka ,,Kodeks pracy. Praktyczny

komentarz z orzecznictwem”, Zrzeszenie Prawnikow Polskich, Warszawa 1999.
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pracownikowi umowy o pracg zawartej na czas nie okreslony. Zaczyna by¢ ona traktowana
jak zwykly sposob rozstania si¢ miedzy stronami stosunku pracy. '

I11. Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzialalnoSci

gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne

1. Uwagi ogolne

Jest to ustawa, pozwalajaca na skuteczne ograniczenie zjawiska korupcji poprzez
wylaczenie osob sprawujacych wladze panstwowa od prowadzenia réwnolegle z nia
dziatalnosci gospodarczej, pod réznymi postaciami. Ogranicza to mozliwosci
wykorzystywania wtadzy panstwowej lub samorzadowej do wspierania swoich prywatnych

. -, 15
przedsigwzigc.

Ustawa zostata znowelizowana przy okazji zmian w samorzadowych ustawach
ustrojowych, tzn. wczesniej juz wspomniang ustawa z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie

ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw.

Polskiemu prawu znane sa ustawowe ograniczenia w podejmowaniu dziatalnosci
gospodarczej przez $cisle wymienione w ustawach osoby (pracownikow samorzadowych
obowiazuje art. 18 ustawy o pracownikach samorzadowych, pracownikow urzedow
panstwowych — art. 19 ust. 2 ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych). Omawiana
ustawa wprowadza te ograniczenia w stosunku do szeroko okreslonego krggu adresatow aktu
prawnego i jest w cato$ci poswigcona tylko temu zagadnieniu. Ww. pragmatyki stuzbowe
naktadaja na pracownika, niejako przy okazji, zakaz lub ograniczenie wykonywania uboczne;j
dziatalnosci — ta ustawa poza zakazami zawiera szczegdtowy tryb sprawdzajacy ich
dochowywanie i wprowadza sankcje (w tym karne) dla oso6b tamiacych jej postanowienia,

dlatego to wtasnie ona nazywana jest powszechnie ustawa ,,antykorupcyjna”.

14 Zbigniew Szczuka ,,Wazny pracownik, ale i pracodawca”, Gazeta Prawna nr 52 z 14

marca 2002 r.

15 , . . . . .
T. Juszczynska, Z. Sypniewski, M. Szewczyk ,,Ograniczenia w zakresie
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez cztonkéw organdéw gminy i pracownikow

samorzadowych” Wydawnictwo Samorzadowe Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej”
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Art. 2

Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby petniace
funkcje publiczne dotyczy szerokiego grona adresatow, m.in. tych, ktorzy sa enumeratywnie
wymienieni w art. 2 pkt 6-6b ustawy. Sa to osoby zajmujace kierownicze stanowiska w
organach samorzadu terytorialnego:

- wojt, burmistrz, prezydent miasta 1 ich zastgpcy, skarbnik gminy, sekretarz gminy,
kierownik jednostki organizacyjnej gminy, osoba zarzadzajaca i cztonek organu
zarzadzajacego gminng osoba prawna oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne w
imieniu wojta (burmistrza, prezydenta miasta);

- czlonek zarzadu powiatu, skarbnik powiatu, sekretarz powiatu, kierownik jednostki
organizacyjnej powiatu, osoba zarzadzajaca i czlonek organu zarzadzajacego powiatowa
osoba prawng oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne w imieniu starosty;

- cztonek zarzadu wojewddztwa, skarbnik wojewodztwa, kierownik wojewodzkiej
samorzadowej jednostki organizacyjnej, osoba zarzadzajaca i cztonek organu zarzadzajacego
wojewddzka osoba prawng oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne w imieniu

marszatka wojewodztwa.
Art. 4

Osoby te nie moga:
- by¢ cztonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek prawa
handlowego (chyba, Ze zostali wyznaczeni jako reprezentanci jednostki samorzadu
terytorialnego),
- by¢ zatrudnione lub wykonywac inne zajgcia w spotkach prawa handlowego, ktére mogtyby
wywotac podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub bezinteresownos¢,
- by¢ cztonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotdzielni, z wyjatkiem
rad nadzorczych spotdzielni mieszkaniowych,
- by¢ cztonkami zarzadow fundacji prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza,
posiada¢ w spotkach prawa handlowego wigcej niz 10% akcji lub udziaty przedstawiajace
wigeej niz 10% kapitatu zakladowego — w kazdej z tych spotek,
- prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspolnie z innymi
osobami, a takze zarzadzac¢ taka dzialalnoscia lub by¢ przedstawicielem czy
pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dzialalnos$ci. Nie dotyczy to dzialalnosci

wytworczej w rolnictwie, w zakresie i formie gospodarstwa rodzinnego.
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Zakaz ten, w zakresie dotyczacym os6b wymienionych wyzej (art. 2 pkt 6-6b)

konkretyzuje ogdlniejszy zakaz zapisany w art. 18 ustawy o pracownikach samorzadowych.
Art. 5

Naruszenie zakazow z art. 4 przez pracownika samorzadowego podlegajacego
rezimowi ustawy (a wigc wymienionemu w art. 2 pkt 6-6b) ma bardzo powazne
konsekwencje. Osoba naruszajaca zakaz ( z wylaczeniem wojta, burmistrza, prezydenta
miasta) zostaje odwotana przez wtasciwy organ lub rozwiazuje si¢ z nia umowe o prace,
najpo6zniej po uptywie miesiaca od dnia, w ktérym organ ten uzyskat informacjg¢ o przyczynie

powodujacej odwotanie lub rozwiazanie umowy o praceg.

W przypadku wojta (burmistrza, prezydenta miasta) powoduje to wygasnigcie ich

mandatu.

Odwotlanie lub rozwigzanie umowy o pracg w tym trybie jest rownoznaczne z
rozwiazaniem umowy o prac¢ bez wypowiedzenia, na podstawie art. 52 par. 1 pkt 1 Kodeksu
pracy.

Jest tez przewidziana specjalna procedura dla osob, ktére petnity funkcje, prowadzit

dziatalno$¢ gospodarcza albo posiadaty akcje lub udziaty, okre§lone w art. 4, przed dniem

wyboru lub zatrudnienia. Maja oni trzy miesiace na zrzeczenie si¢ funkcji, zaprzestania

dziatalnosci lub zbycie akcji 1 udziatow. Jezeli tego nie zrobia, sa odwolywani najpdzniej w

ciagu miesigca od uptywu tego terminu.
Art. 7

Zaostrzeniem wymagan wobec objetych ustawa osob, jest zakaz ich
zatrudnienia badz wykonywania przez nie innych zajg¢ u przedsigbiorcy, jezeli braty udziat w
wydawaniu rozstrzygnigcia w sprawach indywidualnych dotyczacych tego przedsigbiorcy —
przed uptywem roku od zaprzestania zajmowania stanowiska lub petnienia funkcji.

Zatrudnienie osoby wbrew temu zakazowi jest zagrozone kara aresztu albo grzywny. (art. 15).

Nie dotyczy to jednak decyzji administracyjnych w sprawie ustalenia wymiaru
podatkow 1 optat lokalnych na podstawie odrgbnych przepisow, z wyjatkiem decyz;ji
dotyczacych ulg i zwolnien. Natomiast do ustawy z dnia 26 listopada 1998r. o finansach
publicznych wprowadzono jednoczesnie zapis (art. 16a) na mocy ktérego wojt (burmistrz,
prezydent miasta), starosta i marszatek wojewodztwa sporzadzaja wykaz podatnikéw —

przedsigbiorcow, ktérym umorzyli zalegtosci podatkowe z tytutu podatkow 1 optat lokalnych



31

oraz podatnikéw podatku lesnego i rolnego umorzonego w kwocie wyzszej niz 100 zt.
Wykaz ma zosta¢ podany do wiadomosci publicznej poprzez wywieszenie we wlasciwym

urzedzie. Moim zdaniem powinien on znalez¢ si¢ rowniez na stronach internetowych BIP-u.

W uzasadnionych wypadkach zgodg na zatrudnienie moze udzieli¢ specjalna komisja
powolana przez Premiera. Jest ona uprawniona do:
- wydawania opinii czy dzialalno$¢ gospodarcza matzonkéw oséb petniacych funkcje
publiczne moze wywotywac¢ podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownosc,
- rozpatrywania wnioskéw (na wniosek osoby zainteresowanej lub jej przelozonego) o
wyrazenie zgody na zatrudnienie u przedsigbiorcy osob, przed uptywem roku od zaprzestania

zajmowania przez nie stanowiska lub petnienia funkcji publiczne;.

Komisja sktada si¢ z 14 cztonkéw powotywanych i odwolywanych przez Premiera
sposrod kandydatow przedstawionych przez niektérych ministréw oraz Szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow i Szefa Stuzby Cywilnej. Decyzje komisji sa podejmowane w
terminie 30 dni od dnia ztozenia wniosku 1 sa ostateczne. Opinie taka dorgcza si¢ w kazdym

wypadku rowniez przetozonemu.

Szczegdtowy tryb pracy komisji, jej organizacje, sktad 1 wynagrodzenie jej cztonkow
okresla rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 kwietnia 1998 r. (Dz. U. 1998 nr
55, poz. 352).

Trzeba jednak zaznaczy¢, ze aktualnie do komisji wpltywa niewiele wnioskow
(kilka w ciagu roku), a wnioskow od pracownikéw samorzadowych byto zaledwie parg (np. w

1999 r. dwa wnioski od bytych cztonkéw zarzadow gmin).
Art. 9

Wybor lub powotanie do wtadz spoiki, spotdzielni lub fundacji z naruszeniem

zakazOw ustawy sa z mocy prawa niewazne 1 nie podlegaja wpisaniu do wlasciwego rejestru.
Art. 12

Czlonkowie zarzadow wojewddztw i powiatdw, skarbnicy wojewodztwa, powiatu lub
gminy, sekretarze powiatu lub gminy, wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) i ich
zastepcy zobowiazani sa zgtasza¢ do Rejestru uzyskiwane przez siebie lub matzonka
korzysci. Nalezy zglasza¢ informacje o:

- wszystkich stanowiskach i zajgciach wykonywanych zar6wno w administracji publicznej,

jak 1 w instytucjach prywatnych, z tytutu ktorych pobiera si¢ wynagrodzenie, oraz pracy
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zawodowej wykonywanej na wtasny rachunek,

- faktach materialnego wspierania dziatalnos$ci publicznej prowadzonej przez zglaszajacego,

- darowiznie otrzymanej od podmiotow krajowych lub zagranicznych (jej warto$¢ musi
przekracza¢ 50% najnizszego wynagrodzenia),

- wyjazdach krajowych i zagranicznych nie zwiazanych z petniona funkcja, jezeli ich koszt
nie zostal pokryty przez zglaszajacego lub matzonka (albo instytucje, partie, zrzeszenia,
ktorych sa cztonkami),

- innych uzyskanych korzysciach nie zwiazanych z zajmowanym stanowiskiem, jezeli ich
warto$¢ przekracza 50% najnizszego wynagrodzenia,

udziale w organach fundacji spotek prawa handlowego lub spotdzielni, nawet gdy nie pobiera

si¢ z tego tytutu zadnych §wiadczen pienig¢znych.

Rejestr Korzysci jest jawny. Prowadzi go Panstwowa Komisja Wyborcza, ktora raz w

roku, w odrebnej publikacji, podaje do publicznej wiadomos$ci zawarte w Rejestrze dane.

2. Sposob realizacji ustawy

Wykonywanie omawianej ustawy sprzed jej nowelizacja z 23 listopada 2002 r.!!!

zostalo zbadane przez Najwyzsza Izbg Kontroli, ktora w sposob krytyczny ustosunkowata sig
do sposobu jej realizacji. Kontrola NIK przeprowadzona zostata w 76 jednostkach
administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli, za okres od poczatku
1998 r. do konca I potrocza 1999 r. i wykazata zarowno niedoskonato§¢ rozwiazan
wprowadzonych przepisami obecnej ustawy, jak i nieprzestrzeganie przepisOw przez osoby
podlegajace jej rygorom oraz liberalny stosunek do wprowadzanych ograniczen ze strony

0s0b odpowiedzialnych za egzekwowanie przepiséw tej ustawy.

Wskazano, ze ”formalne elementy przeciwdziatania zjawiskom korupcji w zyciu
publicznym, nie mogly spetniac realnej kontroli przestrzegania zakazu taczenia dziatalno$ci
gospodarczej z pelnieniem funkcji publicznych, bowiem ustawa nie przewidywata takich
instrumentow prawnych, ktore prowadzityby faktycznie do egzekwowania ograniczen w
omawianym zakresie. Ustawa majaca zapobiega¢ zjawiskom korupcji miata wigc znaczenie

bardziej moralne niz prawne.

Postepowanie kontrolne wykazato brak rozeznania, w wigkszos$ci skontrolowanych
jednostek, co do liczby 0s6b zajmujacych stanowiska objg¢te zakazem ich taczenia z

dziatalnos$cia gospodarcza.
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Nie stosowano prawem przewidzianych sankcji za naruszanie zakazu taczenia

stanowiska publicznego z dziatalnoscia gospodarcza. I tak np.

- w Zachodniopomorskim Urzedzie Wojewodzkim pomimo ujawnienia w
oswiadczeniach majqtkowych faktu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, nie

podjeto dziatan wobec jednego burmistrza i jednego wojta,

- Prezydent Sosnowca stwierdzit, po uzyskaniu wyjasnien od zainteresowanego,
ktory ujawnit prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, Ze nie widzi sprzecznosci

pomiedzy ustawowym zakazem a zajmowanym przez pracownika stanowiskiem,

- w Urzedzie Miasta Poznania, gdzie stwierdzono przypadki lqczenia stanowisk
publicznych i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, byly one szczegoétowo

zbadane dopiero w wyniku kontroli NIK.

W zwiazku z ujawnieniem przez osoby sktadajace o§wiadczenie majatkowe
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, stwierdzono tez pozytywne przyklady dziatah samych
zainteresowanych, doprowadzajacych do stanu zgodnosci z prawem (tzn. zrzekania si¢

dodatkowych funkcji, zaprzestanie dziatalno$ci gospodarczej).”'®

IV. Ustawa o pracownikach samorzadowych

Ustawa o pracownikach samorzadowych, jako pragmatyka stuzbowa uwzglednia
szczegollne zadania stojace przed administracja samorzadowa i szczego6lne warunki
wykonywania tych zadan. Obowiazki pracownikow samorzadowych, w zakresie objgtym
niniejszym opracowaniem, zostaly wyznaczone przez art. 15, art. 18, 18a 1 art. 19 ustawy o

pracownikach samorzadowych.

Art. 15

Najogolniejsza norma regulujaca zasady postgpowania odnoszaca si¢ do wszystkich
pracownikow samorzadowych jest art. 15 ustawy, stanowiacy, ze do obowiazkow tej grupy
zawodowej nalezy dbato$¢ o wykonywanie zadan publicznych oraz o §rodki publiczne, z

uwzglednieniem interesOw panstwa oraz indywidualnych interesow obywateli. Uzyte w

'® Raport Najwyzszej Izby Kontroli nr 155/2000
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przepisie okreslenia nie sa $cisle sprecyzowane. I tak ,,zadania publiczne” sa dookreslone w
poszczegbdlnych samorzadowych ustawach ustrojowych (tj. ustawa o samorzadzie gminnym,
ustawa o samorzadzie powiatowym oraz ustawa o samorzadzie wojewodztwa). Natomiast
»interes panstwa” i ,,interes obywateli” nalezatoby traktowac jako zwroty niedookreslone,
odsylajace do ocen pozaprawnych. Przy czym pojgcie ,,interes” ma charakter subiektywny i
zmienny, w zalezno$ci od okolicznosci. W razie sporu, czy zachowanie urzednika spetniato
wymienione wymagania, rozstrzygnigcie powinno opiera¢ si¢ kazdorazowo na ocenie
wszystkich okoliczno$ci sprawy.

Uszczegdtowienie obowiazkow pracownikow zostalo zawarte w ust. 2 art. 15.
Jest to:
- przestrzeganie prawa,
- wykonywanie zadan urze¢du sumiennie, sprawnie i bezstronnie,
- informowanie organdéw, instytucji i 0sob fizycznych oraz udostepnienie dokumentow
znajdujacych si¢ w posiadaniu urzedu, jezeli prawo tego nie zabrania,
— zachowanie tajemnicy panstwowej i stuzbowej w zakresie przewidzianym przez prawo,
— zachowanie uprzejmosci i zyczliwo$ci w kontaktach ze zwierzchnikami, podwtadnymi,

wspotpracownikami oraz w kontaktach z obywatelami,
—zachowanie si¢ z godnoscia w miejscu pracy i poza nim.

W bardzo zblizony sposob okreslone sa zasady postgpowania urzednikdéw

komunalnych we Francji i w Szwajcarii.

Zatrzymam si¢ nad obowiazkami: przestrzegania prawa, wykonywania zadan urzedu
sumiennie, sprawnie i bezstronnie oraz zachowania si¢ z godno$cia w miejscu pracy i poza

nim - poniewaz wiaza si¢ one z zakazem sformulowanym w art. 18 tej samej ustawy.

Obowiazek przestrzegania prawa jest powszechnym obowiazkiem, jednak w sposob
szczegOlny natozony na osoby wykonujace kompetencje organu panstwa (samorzadu
terytorialnego). Umieszczenie tego obowiazku w ustawie o pracownikach samorzadowych
skutkuje tym, ze obowiazek ten staje si¢ takze obowiazkiem pracowniczym (czyli wobec

pracodawcy).

Obowiazek wykonywania pracy sumiennie, sprawnie i bezstronnie jest
obowiazkiem kwalifikowanym, wzmozonym, o szerszym zakresie przedmiotowym, niz ten
nalozony przez Kodeks pracy. Jest to uzasadnione charakterem pracy i powaga

reprezentowanego urzedu.

Obowiazek zachowania si¢ z godno$cia w miejscu pracy oraz poza nim jest
klasycznym obowiazkiem pracownikéw stuzb publicznych. Granice tego obowiazku nie sa

ostre. Urzednik powinien unika¢ wszystkiego co mogloby przynosi¢ ujmg wykonywanym
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przez niego zajgciom, podwazatoby powage urzedu lub narazaloby na szkodg interesy
samorzadu terytorialnego. Realizacja tego obowiazku jest w praktyce uzalezniona od poziomu
moralnego i kultury prawnej adresata normy. Watpliwo$¢ budzi kwestia czy ewentualne
niewykonanie lub nienalezyte wykonanie wymienionych wyzej obowiazkéw moze wywolaé

skutki w sferze stosunku pracy (ukaranie badz zwolnienie pracownika). '’

Art. 18

»Pracownik samorzadowy nie moze wykonywac zajec, ktore pozostawalyby w
sprzecznosci z jego obowigzkami albo moglyby wywolywa¢é podejrzenie o stronniczos¢

lub interesownosc¢”.

Art. 18 jest kluczowym przepisem w naszych rozwazaniach. Dotyczy ubocznych
zajec o charakterze zarobkowym i niezarobkowym.18 Przepis obejmuje zarowno zajecia
uboczne wykonywane w ramach dodatkowego stosunku pracy, jak i pozostajace poza
stosunkiem zatrudnienia. Obowigzek pracownika polega na powstrzymaniu si¢ od tych
zajeé, gdy godza w jego bezstronnos¢ badz sa sprzeczne z innymi stuzbowymi
powinnosciami. Rozciaga si¢ on na wszystkich pracownikow samorzadowych (z wyboru,

z powolania, mianowanych i z umowy o prace).

Omawiany artykut zawg¢za wigc granice swobody pracownika samorzadowego do
podejmowania zaje¢ ubocznych. Pracownik decydujac si¢ na taka dziatalno§¢ musi uwazaé
aby nie pozostawala ona w sprzecznosci z jego obowiazkami stuzbowymi, albo nie

wywolywata podejrzenia o stronniczo$¢ lub interesownos$c.

Ograniczenia te uzasadnia potrzeba ochrony interesow pracodawcy. Ma on prawo
oczekiwac¢ od swojego pracownika obiektywnego, bezstronnego 1 bezinteresownego
podejmowania decyzji, z ktorych czgs$¢ to decyzje administracyjne. Poza tym pracownik
powinien stawia¢ si¢ do pracy wypoczgty i w stanie umozliwiajacym wydajna i intensywna

prace, a nie przemeczony dodatkowymi by¢ moze wyczerpujacymi zajg¢ciami.

'7B. M. Cwiertniak, M. Taniewska-Peszko ,,Pracownicy samorzadowi” Wydawnictwo

Prawnicze 1 Ekonomiczne Lex

'8 Zbigniew Sypniewski ,, Komentarz do ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o

pracownikach samorzadowych”, Polski Dom Wydawniczy ,.tawica”
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Ustawodawca odwotat si¢ tu do klauzuli generalnej, w zakresie rozumienia termindw
Linteresownos$¢” czy ,,stronniczo$¢”. Przepis nie zawiera zadnych pomocniczych kryteriow
oceny. Rozstrzygnigcie czy dodatkowe zajecia pracownika pozostaja w sprzecznos$ci z jego
stuzbowymi - samorzadowymi obowiazkami bedzie wigc zaleze¢ kazdorazowo od

konkretnego stanu faktycznego.

Dokonana przez urzg¢dnika ocena tego stanu moze r6zni¢ si¢ od oceny pracodawcy,
ktory ma prawo nastepczej kontroli zaje¢ dodatkowych wykonywanych przez zatrudnionego
przez niego pracownika. Moze on zakaza¢ kontynuowania tego zajgcia (lacznie z
dodatkowym zatrudnieniem), pod rygorem zastosowania sankcji przewidzianych przez prawo

pracy. Od sankcji tych pracownikowi stuzy odwotanie (do sadu pracy).

W tym miejscu nalezy si¢ zastanowi¢ jakiego typu ma to by¢ sankcja. W
odniesieniu do pracownikdéw zatrudnionych na podstawie umowy o pracg i powotania mozna
sprobowac zakwalifikowa¢ zlamanie zakazu z art. 18 jako razace naruszenie podstawowych
obowiazkow pracowniczych. Pracodawca moglby wigc takiego pracownika zwolni¢ w trybie
natychmiastowym (rozwiazanie umowy o prace bez wypowiedzenia — art. 52 k.p. lub

odwotanie — art. 70 k.p.).

Jest precedensowe orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 18 czerwca 1998 r. w sprawie
przeciwko Urzedowi Miasta i Gminy w L. o przywrdcenie do pracy, na skutek kasacji
powddki od wyroku Sadu Wojewddzkiego — Sadu Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w
Szczecinie z dnia 26 listopada 1997 r."” W sentencji wyroku sad orzekl, ze ,,prowadzenie
przez pracownika samorzadowego dziatalno$ci gospodarczej obejmujacej czynnosci $cisle
zwiazane z jego obowiazkami pracowniczymi stanowi przyczyng uzasadniajaca
wypowiedzenie umowy o pracg na podstawie art. 18 ustawy z dnia 22 marca 1990 1. o
pracownikach samorzadowych. Przyczyng uzasadniajaca wypowiedzenie umowy o prace
na podstawie tego przepisu jest mozliwos¢ wywolania wykonywanymi czynno$ciami
podejrzenia o stronniczos¢ i interesownos¢. Pracodawca nie musi zatem wykazywac, ze
pracownik wykonywal swoje obowiazki stronniczo lub interesownie, a zwlaszcza, ze

uzyskiwal w zwigzku z ich wykonywaniem jakiekolwiek korzy$ci.”*"

W praktyce przestrzeganie i egzekwowanie zakazu nie jest jednak tatwe.

Y OSNAP 1999/13/421

20
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Nalezy tez podkresli¢, ze w przeciwienstwie do ustawy o pracownikach urzedow
panstwowych (tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 86 poz. 953, Nr 98, poz. 1071, Nr 123, poz. 1353, Nr
128, poz. 1403) art. 18 ustawy o pracownikach samorzadowych nie uzaleznia podejmowania
przez pracownika dodatkowego zatrudnienia od uzyskania wczes$niejszej zgody kierownika
urzedu.

Zakaz z art.18 sformulowany w og6lny sposob, nie potaczony z wyrazna sankcja za
jego zlamanie, ani nawet nie wymagajacy uzyskania uprzedniej zgody pracodawcy na
podjecie dodatkowych zajeé, przerzucit na pracownika wazna decyzj¢ o dopuszczalnosci
wykonywania dodatkowych zaje¢. Pracownik ponosi wigec wyltaczne ryzyko ztej oceny stanu
rzeczy, ale rowniez urzad ryzykuje co najmniej utrat¢ spotecznego zaufania, a cz¢sto rowniez

utratg znacznych sum wynikajaca z interesownego i nie bezstronnego zarzadzania majatkiem
komunalnym.

Art. 18a

Zeby temu przeciwdziataé, na fali najnowszych zmian antykorupcyjnych w polskim
prawie (tyle razy juz cytowana ustawa z 23 listopada 2002 r.), znowelizowano réwniez
ustawg o pracownikach samorzadowych. Dodany zostal nowy art. 18a, naktadajacy na

urzednikéw komunalnych obowiazek skladania o$wiadczenia o prowadzeniu przez nich

dziatalno$ci gospodarczej, z okresleniem jej charakteru. Odrgbne o§wiadczenie nalezy ztozy¢

przy zmianie charakteru tej dzialalnosci. Termin na ztozenie o§wiadczenia to 30 dni od dnia

zatrudnienia, podjgcia dzialalnosci lub zmiany jej charakteru.

Niezlozenie os§wiadczenia powoduje odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna. Podanie

nieprawdy lub zatajenie prawdy naraza na zastosowanie art. 233 §. 1 Kodeksu karnego.

Trzeba przyznac, ze nie sa to specjalnie uciazliwe kary. Nie daja si¢ poréwnac z
sankcjami przewidzianymi w tej samej ustawie (zmieniajacej kilka ustaw — pisatam o tym
wczesniej) za ztamanie podobnego obowiazku przez radnego, czy sekretarza lub skarbnika.
Roéwniez z wielu innych powodow art. 18 a mozna krytykowac 1 nie watpi¢ ze to nastapi. Np.
dlaczego oswiadczenie dotyczy tylko dziatalno$ci gospodarczej ( a umowy o pracg i umowy
prawa cywilnego)? Dlaczego dotyczy wszystkich pracownikéw samorzadowych (réwniez
tych na stanowiskach pomocniczych i obstugi)? Nie zapisano réwniez komu nalezy je
sktada¢, w jakiej formie (pisemnej?), czy sa analizowane czy po prostu chowane do teczki.

By¢ moze te o$wiadczenia powinny by¢ rowniez ujawniane (tak jak inne o§wiadczenia
—w tym n.p. majatkowe) aby umozliwi¢ przynajmniej spoteczna ich kontrolg. Nalezatoby si¢

réwniez zastanowi¢ nad innymi zmianami. Na razie pozostaje nam czeka¢ na to co przyniesie
zastosowanie tego przepisu. Wszedl w zycie 1 stycznia 2003 r., a pierwsze oswiadczenia maja
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by¢ ztozone przez urz¢dnikow samorzadowych w terminie 30 dni od wej$cia w zycie ustawy -
tj. do 30 stycznia br..

Art. 19

Zgodnie z art. 19 pracownik samorzadowy obowiazany jest, na zadanie
upowaznionego do czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy w imieniu pracodawcy
samorzadowego, ztozy¢ oswiadczenie o stanie majatkowym. Obowiazek nie dotyczy

pracownikow obstugi i pracownikéw pomocniczych.

Ten obowiazek pracownika wynika z ogélnych wymogéw etycznych. Celem
o$wiadczen majatkowych jest bowiem uniemozliwienie czerpania korzysci finansowych z
wykonywanej funkcji publicznej. Mechanizm dziatania tego rodzaju kontroli jest prosty 1
polega na poréwnaniu majatku pracownika w chwili zaistnienia podejrzenia o szeroko

rozumiang korupcj¢ ze stanem wczes$niejszym.

W tym miejscu warto zauwazy¢, ze sktadanie o§wiadczenia majatkowego wylacznie
na zadanie upowaznianego organu mija si¢ z celem. Takiego jednorazowo ztozonego
oswiadczenia nie ma z czym porownac (bo brak o§wiadczenia poczatkowego — z momentu
podjecia pracy w samorzadzie) i zupeknie nic z niego nie wynika. Ustawa nie precyzuje tez
czy chodzi o majatek odrebny, czy tez objety matzenska wspolnoscia majatkowa. Dla
poréwnania ustawa o pracownikach urzedow panstwowych w art. 17 ust. 4 zobowiazuje
urzednika panstwowego do ztozenia o§wiadczenia przy nawiazaniu stosunku pracy oraz na
zadanie kierownika urzedu (w praktyce, co rok). Wydaje sig, ze jest to niezbgdne minimum,

nadajace sens przepisowi.

Obowiazek sktadania o§wiadczen majatkowych w odniesieniu do pracownikow z
wyboru 1 z powotania oraz niektorych innych, jest szczegétowo uregulowany w
samorzadowych ustawach ustrojowych. Jest to, w odroznieniu od lakonicznego art. 19 ,
szczegblowa, konsekwentna i wyczerpujaca procedura, opisana przeze mnie w rozdz. I pkt
4.1. Dotyczy radnych, wojtow (burmistrzéw, prezydentéw miast) i ich zastepcow, sekretarzy,
skarbnikoéw, kierownikow jednostki organizacyjnej gminy, 0sob zarzadzajacych i cztonkow

organdéw zarzadzajacych komunalna osoba prawna oraz 0sob wydajacych decyzje

administracyjne w imieniu wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty lub marszatka

wojewodztwa. Poniewaz doktadny opis procedury znajduje si¢ w rozdziale dotyczacym

radnych, w tym miejscu przypomng tylko podstawowe informacja.
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A wigc, urzednik sktada swoje o§wiadczenie majatkowe wojtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta), staroscie, marszatkowi wojewodztwa. Jezeli przed dniem powotania
lub zatrudnienia prowadzit on dziatalnos$¢ gospodarcza musi do swojego pierwszego
o$wiadczenia majatkowego doda¢ informacjg o sposobie i terminie zaprzestania jej
prowadzenia. Analizy danych z o§wiadczen dokonuje osoba, ktdrej oswiadczenie ztozono.
Osoba ta, do 30 pazdziernika kazdego roku przedstawia radzie gminy/powiaty (sejmikowi)
informacjg o :

—osobach, ktore nie ztozyly o§wiadczenia lub ztozyly je po terminie,
—nieprawidlowos$ciach stwierdzonych w analizowanych o$wiadczeniach wraz z ich opisem
(moim zdaniem réwniez tych wynikajacych ze ztamania art. 18 ustawy o pracownikach
samorzadowych),

—dziataniach podjgtych w zwiazku z nieprawidtowosciami (j.w).

Nieztozenie o§wiadczenia majatkowego w terminie powoduje utrate wynagrodzenia za

okres od dnia w ktérym powinno by¢ ono ztozone, do dnia jego faktycznego ztozenia. Jest

réwniez podstawa do odwolania ze stanowiska lub rozwiazania umowy o prace.

Przypomng, Ze wymienieni wyzej pracownicy sa obowiazani, na takich samych
zasadach, sktadac takze :
—os$wiadczenia o dziatalno$ci gospodarczej matzonka, zstgpnych, wstgpnych oraz rodzenstwa,
—os$wiadczenia o umowach cywilnoprawnych zawartych z organami j.s.t. przez ich matzonka,
wstepnego, zstepnego oraz rodzenstwo,
—informacje o zatrudnieniu w jednostce organizacyjnej j.s.t. malzonka, wstepnego, zstepnego

oraz rodzenstwa oraz o zmianie zajmowanego przez nich stanowiska.
V. Propozycje zmian legislacyjnych

1. Uwagi ogdlne

Po zaprezentowaniu obowiazujacych przepisOw prawnych, nadszedt czas na
zaproponowanie konkretnych zmian. Rozpatrzmy zatem przyktad nieuczciwego pracownika
samorzadowego, ktory pracuje np. w starostwie powiatowym i jednoczes$nie swiadczy

prywatne ustugi, tozsame z zaj¢ciami stuzbowymi (opisane we wstgpie).

Co zrobi¢, aby mu to skutecznie uniemozliwi¢ ?
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Wiemy, ze jezeli zostat upowazniony przez kierownika urzedu do wydawania w
jego imieniu decyzji o charakterze administracyjnym, to wykonywanie takich
ustug poprzez wlasna firme nie jest mozliwe (art. 4 1 5 ustawy o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pehiace funkcje publiczne).
Naruszenie prawa jest tu zagrozone rozwigzaniem stosunku pracy i nie wymaga

wzmocnienia. Wskazane byloby raczej skuteczniejsze egzekwowanie zakazdw.

Inna sytuacja prawna ma miejsce gdy pracownik nie jest upowazniony przez
pracodawce samorzadowego do wydawania decyzji administracyjnych. Wowczas
prowadzenie dziatalno$¢ bedzie oczywisci zobowiazywato pracownika do
ztozenia o§wiadczenia o dziatalnosci gospodarczej, z okresleniem jej charakteru
(nowy art. 18a). Od decyzji kierujacego urzedem bedzie zalezato czy wobec
pracownika, ktory popadt w kolizje z art. 18 zostana wyciagnigte konsekwencje

prawne.

Jeszcze inna jest sytuacja urzednika, ktéry nie prowadzi dodatkowej dziatalno$ci
gospodarczej na wlasny rachunek, ale na podstawie umowy o prace lub umowy
prawa cywilnego. Bedzie to wprawdzie sprzeczne z art. 18 ustawy o
pracownikach samorzadowych, ale w praktyce nie ma to znaczenia. Jezeli
pracownikiem takim jest wysoki urzednik komunalny (skarbnik, sekretarz,
kierownik jednostki organizacyjnej, osoba wydajaca decyzje administracyjne w
imieniu wojta/starosty) bedzie musiat poda¢ informacje o dochodach osiaganych z
tytutu dodatkowego zatrudnienia lub innej dziatalnosci zarobkowej w swoim
oswiadczeniu majatkowym. Moze to (ale nie musi) spowodowac np. rozwiazanie

Z nim umowy o prace.

Natomiast ,,zwykly” pracownik nie b¢dzie musial nawet sktada¢ os§wiadczenia o
prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej, bo jej przeciez nie prowadzi.

2. Wariant ,, z rada”

Aby zmieni¢ taki stan rzeczy nalezy wzmocni¢ dodatkowymi elementami zakaz
wykonywania zaje¢ ubocznych. Z cata pewno$cia mozna natozy¢ na pracownika (podobnie
jak jest to w ustawie o pracownikach urzedow panstwowych) obowiazek uzyskania
uprzedniej zgody kierownika urzedu (urzedu gminy, starostwa powiatowego) na prowadzenie
dodatkowej dziatalnosci gospodarczej. Najlepiej aby byta to zgoda udzielona na pismie, by

wykluczy¢ wszelkie watpliwosci, co do jej zakresu 1 zasadnosci. Dla wielu wojtow
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(burmistrzow, prezydentéw miast, starostow) bytaby to podstawa do nieudzielania

wymaganej zgody, w przypadku podejrzen pracownika o stronniczo$¢ lub interesownosc.

Nie mozna wykluczy¢ sytuacji, ze pomimo sprzecznos$ci z interesem urzedu, zgoda na
zajecia dodatkowe pracownika zostanie jednak udzielona. Dopasowujac propozycje¢ zmian do
znowelizowanego brzmienia ustaw ustrojowych (po nowelizacji ,,antykorupcyjnej”’) mozna
rozwazy¢ natozenie na kierownika urz¢du ustawowego obowiazku informowania wtasciwe;j
rady (sejmiku) o udzieleniu zgody na dodatkowe zatrudnienie pracownika urzedu. Bedzie to
wigc, nieco przeksztatcone, przeniesienie rozwigzan odnoszacych si¢ do wysokich

urzednikow samorzadowych na pozostalych pracownikow.

Przygotowatam taka wtasnie propozycjg. Zastrzegam, ze to projekt wstepny, bez
gruntowne;j ,,obrobki” legislacyjnej, zawierajacy propozycje kierunkowe.

Projekt
Ustawa
z dnia 2003 r.

o zmianie ustawy o pracownikach samorzqdowych

Art. 1

W ustawie z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzqdowych (t.j. Dz. U. z
2001 r. Nr 142, poz. 1593 oraz z 2002 r. Nr 113,poz. 984 i Nr 214, poz. 1806)

wprowadza si¢ nastepujqce zmiany:

)wart. 18:

a) dotychczasowq tres¢ oznacza sie jako ust. 1;
b) dodaje sie ust. 2-6 w brzmieniu:

., 2. Pracownik samorzqdowy, zatrudniony w ramach stosunku pracy na podstawie
mianowania albo umowy o prace, nie moze podejmowac dodatkowego
zatrudnienia, z zastrzeZeniem ust. 4, bez uzyskania uprzedniej, pisemnej zgody

kierownika urzedu, w ktorym jest zatrudniony.
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3. Kierownik urzedu, ktory wyrazit zgode, o ktorej mowa w ust. 2, przedstawia
raz w roku informacje, odpowiednio radzie gminy (powiatu) lub sejmikowi

wojewodztwa, o osobach, ktorym takiej zgody udzielil.

4. Przepisy ust. 2-3 nie dotyczq dodatkowego zatrudnienia pracownika
samorzqdowego w dziatalnosci wytworczej w rolnictwie, w zakresie produkcji

)

roslinnej i zwierzecej, w formie i zakresie gospodarstwa rodzinnego.”;

5. Naruszenie przez pracownika zakazu, o ktorym mowa w art. 18 ust. 2 stanowi
przewinienie stuzbowe, ktore podlega odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lub
stanowi podstawe do rozwiqzania stosunku pracy bez wypowiedzenia z winy

pracownika.

6. O rodzaju zastosowanej kary decyduje kierownik urzedu, w ktorym pracownik

jest zatrudniony. ”’;

2) wart. 32 po wyrazach ,,art. 16 ust. 2,” dodaje sie wyrazy ,,art. 181 18a”;

Art. 2

Ustawa wchodzi w Zycie z dniem 2003 r.”

W mojej ocenie, taka konstrukcja przepisu art. 18 uniemozliwia wykonywanie
dodatkowych zajeé, sprzecznych z obowiazkami stuzbowymi pracownika administracji
samorzadowej. Wiedza, ocena i ewentualna reakcja zwierzchnika powinna wystarczy¢ dla
zagwarantowania prawidlowego sposobu §wiadczenia pracy. Wprowadzenie podwojnego
systemu kontroli (kierownik urz¢du > rada) zapobiegnie, jak sadze, wystepowaniu przez
urzednikéw z wnioskiem o dodatkowe ,,podejrzane” zatrudnienie. Poza tym wyeliminuje
sytuacje, kiedy starosta (wdjt, burmistrz) zastaniat si¢ niewiedza o zajeciach swojego

pracownika poza godzinami pracy.

Uwazam, ze procedura ta nie powinna dotyczy¢ pracownikow samorzadowych

zatrudnionych na stanowiskach pomocniczych i obstugi (wymagato to zmiany w art. 32), a
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takze odnosi¢ si¢ do dzialalno$ci wytworczej w rolnictwie, w zakresie produkcji roslinne;j i
zwierzgcej, w formie 1 zakresie gospodarstwa rodzinnego (art. 18 ust. 4). Wylaczenie tych
dwoch przypadkow pozwoli na zachowanie zdrowego rozsadku w stosowaniu do$¢
skomplikowanej i daleko idacej procedury. Przy okazji proponuj¢ tez wylaczenie spod
obowiazku sktadania o$wiadczenia o prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej (art. 18a) tej
czesci pracownikow samorzadowych, ktorych dziatalnos¢ zawodowa nie moze powodowac

podejrzenia o stronniczos$¢ lub interesownos$¢ (sprzataczki, straznicy itp.)

Krytycy na pewno zarzuca zaproponowanej nowelizacji znaczne utrudnienie
wszystkim pracownikom samorzadowym podejmowania jakiegokolwiek dodatkowego
zajgcia. Podniosa argumenty ze, uderzy to dotkliwie w cala rzesz¢ uczciwych i
kompetentnych urz¢dnikéw komunalnych oraz ze, jednostki samorzadu terytorialnego nie
moga mie¢ monopolu na korzystanie z umiej¢tnosci zawodowych swoich pracownikéw. Nie

moga tez w zasadzie ingerowa¢ w ich czas wolny.

Argumenty te mozna obali¢, poniewaz nie wprowadzamy catkowitego zakazu pracy
dodatkowej (po uzyskaniu wlasciwej zgody jest to jak najbardziej mozliwe) 1 nie dla
wszystkich pracownikow (tylko dla pracownikow merytorycznych). Uczciwa praca
dodatkowa jest wigc dopuszczalna. Rowniez czgsta forma dodatkowej pracy urzednikow
samorzadowych, zwlaszcza w matych gminach wiejskich — praca w rodzinnym

gospodarstwie rolnym — zostala przez nas wylaczona z konieczno$ci uzyskiwania zezwolen.

Dotychczasowy brak nalezytego zaznaczenia sfery zasad i powinnosci, a takze nie
skoordynowanie ustawy z innymi regulacjami spowodowaty niemozno$¢ skutecznego
egzekwowania prawa. A przeciez racjonalny ustawodawca stanowi prawo w taki sposob, aby
uniemozliwi¢ obchodzenie ustanowionych przez siebie regut. Doswiadczenie wskazuje, ze
sam zakaz zawarty w dotychczasowym brzmieniu art. 18 niewiele daje, jesli nie jest poparty

odpowiednig kara (proponowane ust. 51 6).

Nadaje on zakazowi wykonywania dodatkowej pracy bez zezwolenia praktyczny
wymiar. W mojej propozycji kara za niedochowanie postanowien art. 18 moze by¢
tagodniejsza lub surowsza (podobnie jak w prawie francuskim). Pozwoli to na kazdorazowe

dostosowanie sankcji do konkretnej sprawy.

Dodatkowo wskazatam wojta (burmistrza, prezydenta), starostg lub marszatka jako

osoby wtasciwe do zastosowania kary 1 decydujace o jej rodzaju, chociaz wynika to w
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zasadzie z przepiséw ogdlnych. Nadaje jednak artykutowi wigksza czytelnos$¢ i nie jest

niezgodne z zasadami techniki legislacyjne;.

Korelacja projektu nowelizacji z ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne wymagata ,,wyjgcia” spod jej
obowiazywania pracownikow samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru
(cztonkowie zarzadow jednostek samorzadu terytorialnego) oraz na podstawie powotania
(skarbnicy i sekretarze). Ich dotyka wspomniana przed chwila ustawa.

Nalezatoby rozwazy¢ skonstruowanie przepiséw przejsciowych, rozstrzygajacych o

sytuacji osob objetych nowelizacja, ktore zajecia dodatkowe juz wykonuja, na mocy
aktualnego stanu prawnego.

Przedstawione zmiany nie zapobiegna jednak dalszemu prowadzeniu przez
pracownika dziatalno$ci gospodarczej pozostajacej w sprzecznos$ci z jego obowiazkami
stuzbowymi, jesli dziatalno§¢ formalnie wykonywana bedzie przez matzonka pracownika lub
inng bliska mu osobg. Tu sytuacja prawna jest nieco odmienna. Ulegta ona zmianie po
wejsciu w zycie ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz o zmianie niektorych innych ustaw. Zgodnie z omawianymi wczesniej obowiazkami
pracownikow samorzadowych, niektorzy z nich (np. wydajacy decyzje administracyjne w
imieniu wojta/starosty) musza ztozy¢ oswiadczenie o dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej
przez malzonka, wstepnych, zstepnych oraz rodzenstwo jezeli jest ona wykonywana na

terenie ich jednostki samorzadu terytorialnego.

Oswiadczenie to jest sktadane wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) albo
staro$cie lub marszatkowi wojewoddztwa - w zaleznos$ci od szczebla samorzadowego, w
ktorym sktadajacy oswiadczenie jest zatrudniony. Wojt (lub inny kierownik urzedu) dokonuje
analizy o$wiadczenia, moim zdaniem rowniez pod katem zakazu zawartego w art. 18 ustawy

o pracownikach samorzadowych.

Pracownik taki sktada réwniez o§wiadczenie majatkowe zawierajace informacje
zarowno o wlasnym majatku odrgbnym jak i majatku objgtym matzenska wspolnoscia
majatkowa. Analiza tego o§wiadczenie moze ,,zacheci¢’ do rozwiazania z nieuczciwym
pracownikiem umowy o pracg albo ukarania go w inny, mniej dotkliwy sposob. Poza tym
obydwa o$wiadczenia sa ujawniane w BIP-e, na stronach internetowych urzg¢du lub poprzez

udostgpnienie do wgladu.
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W odniesieniu do urzednikow samorzadowych wyzszego szczebla istnieje wigc
zabezpieczenie prawne, przed famaniem zakazu art. 18. Natomiast urz¢dnik $redniego

szczebla w dalszym ciagu moze ,,dorabia¢’ u zony.

Wprowadzenie ustawowego zakazu wykonywania dziatalno$ci gospodarczej przez
matzonka urz¢dnika, moim zdaniem, ma male szanse powodzenia. Zakaz ten bedzie
sprzeczny z konstytucyjna zasada niedyskryminacji oraz z konstytucyjnie zagwarantowana
wolnoscia wyboru wykonywania zawodu 1 wyboru miejsca pracy. Art. 32 ust. 2 Konstytucji
RP stanowi, ze ,,Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub
gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”. Art. 65 ust. 1 ma nastgpujace brzmienie:
,Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyboru 1 wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy.
Wyjatki okresla ustawa.” Wyjatki to np. znana nam ustawa o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne i dotyczy wytacznie tych
0s0b a nie ich malzonkéw. Ten powszechny obowiazek powinien by¢ respektowany

szczegoOlnie przez organy wiadzy publicznej w tym m.in. organy samorzadu terytorialnego.

Nie znalaztam w polskim prawie przyktadu ustawy, ktéra zabraniatlaby matzonkowi
wykonywania okre§lonego zawodu, lub prowadzenia okre$lonej dziatalno$ci gospodarczej ze
wzgledu na aktywno$¢ zawodowa wspotmatzonka. Nawet na matzonka pierwszej osoby w

Panstwie - Prezydenta RP, prawo nie naktada takiego zakazu.

By¢ moze jakim$ rozwiazaniem bytby obowiazek sktadania przez pracownikow
komunalnych corocznych o§wiadczen majatkowych ( a nie jak teraz - na zadanie)
zawierajacych informacje o dochodach z tytulu zatrudnienia lub innej dziatalno$ci
zarobkowej, uzyskiwanych ze zrodta innego niz praca w urzedzie. Konieczna stalaby si¢
wtedy zmiana art. 19 ustawy o pracownikach samorzadowych.

Moze pomogtoby tez rozciagnigcie obowiazku o§wiadczenia o prowadzeniu

dziatalnosci gospodarczej rowniez na matzonka, wstepnych, zstepnych oraz rodzenstwo. To
wymagatoby zmiany nowego art. 18a ustawy o pracownikach samorzadowych.

3. Wariant francuski

Innym rozwiazaniem problemu mogloby by¢ zastosowanie przepisu wzorujacego si¢
na prawie francuskim, gdzie obowiazuje bezwzgledny zakaz wykonywania przez urz¢dnika
przynoszacej zysk zawodowej dziatalnos$ci prywatnej, niezaleznie od jej charakteru. Wyjatki
od tej zasady sa okreslone w dekrecie Rady Stanu (w naszym systemie prawnym be¢dzie to

rozporzadzenie ministra). Urzednicy francuscy nie moga pobieraé, od przedsigbiorstwa



46

podlegajacego ich kontroli administracyjnej, korzys$ci mogacych narusza¢ ich niezaleznos$¢,

ani sami ani za posrednictwem drugiej osoby (np. poprzez zlecanie prac zonie). (Wigcej na

temat francuskiej ustawy dotyczacej praw i obowiazkoéw urzednikow w rozdz. VI).

Czgsciowo ten pomyst jest juz zawarty w art. 24m ustawy o samorzadzie gminnym (i
analogicznych w ustawie o samorzadzie powiatowym oraz ustawie o samorzadzie
wojewddztwa). Dotyczy on jednak tylko niektérych pracownikow samorzadowych, tylko

niektorych korzysci 1 niektorych obdarowujacych.

Dlatego sprobowatam przenie$¢ ten pomyst do ustawy o pracownikach

samorzadowych:

Projekt
Ustawa
z dnia 2003 r.

o zmianie ustawy o pracownikach samorzqdowych

Art. 1

W ustawie z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzqdowych (tj. Dz. U. z

2001 r. Nr 142, poz. 1593) wprowadza sie nastepujqce zmiany:

1)wart. 18:
a) dotychczasowq tres¢ oznacza sie jako ust. 1;
b) dodaje sie ust. 2 - 5 w brzmieniu:

., 2. Minister wltasciwy do spraw administracji publicznej okresli, w drodze
rozporzqdzenia, rodzaje zajec, ktorych pracownik samorzqdowy nie moze
wykonywac jako zatrudnienia dodatkowego, uwzgledniajqc rodzaj obowiqzkow
stuzbowych pracownika oraz wzajemnq sprzecznosc tych zaje¢ wywotujqcq

podejrzenia o stronniczos¢ lub interesownosc¢ pracownika.

3. Pracownik samorzqdowy nie moze przyjmowac sam, lub za posrednictwem

innych 0sob, korzysci majqtkowych naruszajqcych jego niezaleznosé, od podmiotu
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nad ktorym sprawuje kontrole lub w sprawie ktorego wydaje decyzje

administracyjnq.”

4. Naruszenie zakazow, o ktorym mowa w art. 18 ust. 1 i 3 stanowi przewinienie
stuzbowe, ktore podlega odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lub stanowi podstawe

do rozwiqzania stosunku pracy bez wypowiedzenia z winy pracownika.

O rodzaju zastosowanej kary decyduje kierownik urzedu, w ktorym pracownik jest

zatrudniony.”’;

2) wart. 32 po wyrazach ,,art. 16 ust. 2,” dodaje si¢ wyrazy ,,art. 18 i 18a”;

Art. 2

Ustawa wchodzi w Zycie z dniem 2003 r.”.

Taka propozycja rozwiazuje jednoczesnie dwie sprawy:

Po pierwsze zobowiazuje wlasciwego ministra do wydania rozporzadzenia
zawierajacego wykaz zabronionych zaje¢ dodatkowych, co rozstrzygnie kwestig jak wolno, a
jak nie wolno ,,dorabia¢” rownolegle z zatrudnieniem w urzedzie samorzadu terytorialnego.
Pracownik podejmujacy wbrew prawu, nie dopuszczona przez ministra dziatalno$¢, narazi sig

automatycznie na sankcje z ust. 4.

Po drugie zakazuje przyjmowania korzysci majatkowych zaré6wno wprost przez
urzednika jak tez za posrednictwem innej osoby, co wyklucza posrednictwo zony, krewnych,
a nawet osob trzecich, przy zamowieniach na wykonanie zlecenia, ktorego pracownik nie

moze sam przyjac, ze wzgledu na zakaz proponowanego ust. 11 2 art. 18.

Zaleta tego wariantu jest na pewno jego klarownos¢ i prostota. Projekt nie zawiera
skomplikowanych procedur, a poprzez swoja czytelnos¢ nie powinien wzbudza¢ watpliwosci
u adresatoéw normy. Nie pociaga tez za soba dodatkowych kosztow dla budzetu panstwa.
Bedzie wymagat natomiast wzmozonej kontroli ze strony samego samorzadu terytorialnego,

poniewaz wojt (burmistrz) i starosta maja egzekwowac przepisy.
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Przypuszczam, ze wprowadzenie bezposrednich wyborow wojta, burmistrza,
prezydenta miasta spowoduje wigksze zainteresowanie tych osob jakos$cia pracy ich urzedow.
Bezposrednie wybory nie dotycza jednak starostow i tu pozostaje nam liczy¢ na ich

spolegliwo$¢ 1 zaangazowanie w walk¢ o dobry wizerunek powiatu.

Rozporzadzenie ministra wymagaloby okresowego uzupetniania i poprawiania
wykazu zabronionych zaje¢, ze wzgledu - z jednej strony na wciaz powstajace nowe zawody -
a z drugiej strony na przejmowanie przez samorzad nowych zadan od administracji
panstwowej. Wlasciwe ministerstwo powinno wigc monitorowaé sytuacje na rynku pracy
oraz reagowac na zachodzace w administracji publicznej zmiany.

Wazne jest tez, ze wariant francuski ,,wpisuje si¢” do$¢ zgrabnie w polski system
prawny.

4. Wariant szwedzki

Rozwiazania szwedzkie sa rowniez interesujace dla naszych poszukiwan
legislacyjnych, zwtaszcza przepisy zakazujace wykonywania przez urzednikow dodatkowego
zatrudnienia kolidujacego z powierzonym urz¢gdem. Wiemy, ze sa one stosowane przez
Szwedow z duza skrupulatnos$cia 1 przynosza zadowalajace efekty. (Wigcej na ten temat w

rozdz. VIII dotyczacym Szwecji autorstwa p. Daga Nilssona).

Przeniesienie tego wzoru do polskich przepisow prawnych uksztaltuje ciekawy model,
powierzajacy kluczowa rol¢ w zapobieganiu korupcji na poziomie lokalnym staro$cie badz
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta). To wtasnie oni (a nie minister czy wojewoda)
ustalaliby rodzaj prac, ktorych nie wolno wykonywa¢ pracownikom ze wzgledu na
postanowienia art. 18 ustawy o pracownikach samorzadowych, a takze sprawowaliby

bezposredni nadzor nad stosowaniem si¢ pracownikéw do zakazu.

Zatozeniem tego modelu jest ,,przerzucenie” cigzaru kontroli antykorupcyjnej z
organdéw centralnych na wladze lokalne. Zarzadzajacy gming (powiatem, wojewddztwem)
sam ma decydowac o rodzaju i zakresie wykonywanych przez jego pracownikdéw prac

pozaetatowych 1 sam ma egzekwowac stosowanie si¢ urzednikow do jego decyz;ji.

Pewnym zagrozeniem moze by¢ jednak zbytni liberalizm niektérych kierownikow
urzedow (starostw), zezwalajacych na tamanie prawa przez podlegtych im pracownikow,
uzasadniane koniecznos$cia dorabiania do niewysokich pensji urzedniczych. Znajac polskich
samorzadowcOw wierzg, ze byloby to zjawisko marginalne, mozliwe do wyeliminowania np.

poprzez nacisk opinii publicznej. Tym bardziej, ze wprowadzenie instytucji bezposrednich
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wyboréw samorzadowych prawdopodobnie zwigkszy zainteresowanie mieszkancow

poczynaniami ich wdjta czy burmistrza.

Proponowana w modelu szwedzkim kontrola nie wiaze si¢ z ingerencja wladz
centralnych, ma charakter kontroli wewnatrzgminnej (wewnatrzpowiatowej) i w niczym nie
uszczupla samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. Dlatego przypuszczam, ze to

rozwiazanie spotkaloby si¢ z uznaniem organizacji samorzadowych.

Jest to rozwiazanie nowatorskie dla polskiego prawa samorzadowego, mysle jednak,
ze szybko zostaloby zaakceptowane i w wigkszos$ci przypadkow zapewnitoby likwidacjg

procederu dodatkowego zarobkowania w nieuczciwy sposob.

Mozna mu wprawdzie zarzucic¢, ze kazda jednostka samorzadu terytorialnego miataby
swoj wilasny ,,katalog”, co daje ok. 3 tys. rozwiazan w kraju, ale przeciez sporzadzanie
katalogu nie jest niezbedne. Decyzj¢ co jest, a co nie jest dopuszczalne mozemy pozostawic,
tak jak jest to obecnie, zainteresowanemu pracownikami, przerzucajac na niego ryzyko
nieslusznej oceny stanu faktycznego. Przy tym rozwiazaniu skreslamy po prostu ostatnie
zdanie w lit. a) pkt 1.

Projekt
Ustawa
z dnia 2003 r.

o zmianie ustawy o pracownikach samorzqdowych

Art. 1

W ustawie z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzqdowych (t.j. Dz. U. z
2001 r. Nr 142, poz. 1593 oraz z 2002 r. Nr 113, poz. 984) wprowadza sie

nastepujqce zmiany:
)wart. 18:

a) dotychczasowq tres¢ oznacza sie jako ust. 1 i na koncu dodaje sie zdanie w

brzmieniu ,, Rodzaje tych zajec¢ sq okreslone przez kierownika urzedu.” ;

b)dodaje sie ust. 2-4 w brzmieniu:
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,, 2. Pracownik samorzqdowy jest obowiqzany, na zqdanie kierownika urzedu w
ktorym jest zatrudniony, zlozy¢ pisemnq informacje dotyczqcq wykonywanych

przez siebie dodatkowych zajec, innych niz okreslone w art. 18a ust. 1.

3. Kierownik urzedu, po zapoznaniu sie z informacjq, o ktorejf mowa w ust. 2 oraz
oswiadczeniem, o ktorym mowa w art. 18a ust. 1, zakazuje pracownikowi
wykonywania dodatkowego zajecia, jezeli uzna, Ze jest ono sprzeczne z
powinnosSciami okreslonymi w ust. 1. Decyzja taka wymaga formy pisemnej i musi

zawierac uzasadnienie.

4.Jezeli pracownik samorzqdowy, pomimo decyzji, o ktorejf mowa w ust. 3, nie
zaprzestal wykonywania dodatkowego zajecia, przesuwa sie go na inne
stanowisko lub rozwiqzuje sie z nim stosunek pracy bez wypowiedzenia z winy

pracownika.”

2) wart. 32 po wyrazach ,,art. 16 ust. 2,” dodaje sie wyrazy ,,art. 181 18a”;

Art. 2

Ustawa wchodzi w Zycie z dniem 2003 r.”.

5. Refleksje nad aktualnym stanem prawnym

Liczba spraw sadowych w Szwecji*' wskazuje, ze bardziej podatni na naduzycia sa

urzednicy lokalnego szczebla administracji. Na tym tle uderzajace jest, jak mato mowi sig w

Polsce o tamaniu zakazu wykonywania dodatkowych zaje¢ przez pracownikow

samorzadowych. Duzo wigcej uwagi opinia publiczna poswigca naduzyciom wiladzy przez

politykow, cztonkow zarzaddéw jednostek samorzadu terytorialnego, urzednikow urzedow

21'S. Andersson ,,Hederlighetens pris” en ESO-rapport om korruption (,,Cena

uczciwosci” raport ESO o korupcji) (Ds 1999:62)
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panstwowych. Moze wlasnie dlatego, krytykowana od samego poczatku obowiazywania i
wielokrotnie juz nowelizowana, ustawa o pracownikach samorzadowych nie doczekata sig
zmiany wprowadzajacej do niej mozliwie najskuteczniejsze, sprawdzone juz przez inne

panstwa przepisy antykorupcyjne.

A przeciez kilkanascie lat obowiazywania spowodowato jej niedostosowanie do
aktualnych warunkéw gospodarczych i spotecznych. Odnosi si¢ wrazenie, ze w nattoku
wazkich, pilnych i niezbednych dla kraju spraw (dostosowanie prawa do zmian ustrojowych 1
gospodarczych, prace ustrojodawcze nad Konstytucja, reformy spoteczne, dostosowanie
prawa do wymogéw Unii Europejskiej) ustawodawca catkowicie pominat t¢ czgs¢
dziatalnosci samorzadu terytorialnego. Nacisk opinii publicznej, ktory wymusit juz raz
zmiang ustawy (w zakresie dotyczacym wygorowanych nagrod dla cztonkow zarzadow

jednostek samorzadu terytorialnego) w tej sprawie okazuje si¢ niewystarczajacy, a szkoda!.

W niektorych starostwach, bez ogladania si¢ na dzialania parlamentu, wprowadzono
juz catkowity zakaz prowadzenia przez urz¢dnikow, na terenie podlegajacym urzedowi,
dziatalnosci zwiazanej z zakresem obowiazkow stuzbowych. Wiele jest jednak takich gmin i
powiatow, gdzie zakaz taczenia prywatnej dzialalno$ci gospodarczej i kolidujacej z tym pracy
w samorzadzie traktowany jest pobtazliwie, a nawet odbierany jako rzecz catkowicie
dopuszczalna. Jesli nawet uda sig, przy wykorzystaniu aktualnie obowiazujacych przepisoéw
prawa, doprowadzi¢ w indywidualnych sprawach do wyegzekwowania zakazu, to urzednicy
ktorych on dotyka probuja na wszelkie sposoby go ,,obchodzi¢”. W efekcie powoduje to
bezradno$¢ obywateli wobec bezmiaru przepiséw, za ktorymi chowa si¢ wtadza, czyniaca z
litery prawa instrument gwarantujacy jej zachowanie imperium. Zamieszczone powyzej
propozycje zmian legislacyjnych, wzorowane na sprawdzonych w innych krajach

rozwiazaniach, pomoga to zmienic.

Mam nadziejg, ze zastosowanie proponowanych nowelizacji spowoduje rzeczywista
poprawe¢ funkcjonowania organéw samorzadowych 1 znacznego, w stosunku do chwili
obecnej, ograniczenia procederu wykonywania przez pracownikoOw samorzadowych

dodatkowych zaje¢ godzacych w ich bezstronnos¢ 1 bezinteresownosc.
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V1. Przepisy antykorupcyjne dotyczace urz¢ednikow

komunalnych w Konfederacji Szwajcarskiej

1. Wstgp

Szwajcarski model gmin jest powszechnie chwalony, cho¢ opiera si¢ na rozwigzaniach
XIX-wiecznych i starszych. Jest to rozbudowany prawno-ustrojowy system instytucji
demokracji bezposredniej, bez precedensu we wspodtczesnym swiecie. Trudno pisa¢ o tym
modelu, bo charakteryzuje go ogromna réznorodnos¢ wynikajaca z przystugujacej kantonom
mozliwos$ci tworzenia wewnetrznego prawa. I cho¢ szwajcarskie rozwiazania nie przystaja do

polskich realiow ustrojowych i spotecznych warto przyjrze¢ im sig blize;.

2. Gmina w szwajcarskim systemie panstwowym

Szwajcaria jest panstwem federalnym. Poza Zwiazkiem (federacja), ktory jest wtadza
centralna, strukturg panstwa tworza kantony (drugi szczebel polityczny) i gminy (trzeci
szczebel). Kantony maja swobodg tworzenia wewnatrz - kantonalnych struktur
organizacyjnych, co prowadzi do powstania réznorodnych rozwiazan prawnych odnoszacych

si¢ do gmin.

Regulacja sytuacji prawnej gminy i jej urzednikow jest wigc domena poszczegdlnych
konstytucji kantonalnych. Uzupeknienie tej regulacji stanowia w poszczegolnych kantonach
ustawy gminne. Te akty sa z kolei podstawa do uchwalania przez wtadze gminne statutow 1
regulamindéw gminnych. Daje to gminie pewna dowolno$¢ w regulowaniu trybu
podejmowania uchwal gminnych, w sposobie realizacji zadan, a przede wszystkim w

obsadzie personalnej wladz i urzedéw gminnych.**

W wigkszos$ci kantondOw najwazniejszym organem gmin jest ogét gtosujacych

obywateli, wybierajacy we wszystkich gminach ich najwazniejsze organy i uczestniczacy (w
réznym wymiarze) w ksztaltowaniu rozstrzygni¢¢ merytorycznych. Ogot obywateli wybiera

wigc rad¢ gminy (odpowiednik polskiego zarzadu) sktadajaca sig z reguly z 5 do 9 cztonkow.

pod red. J. Jezewski ,,Samorzad terytorialny i administracja w wybranych krajach.
Gmina w panstwach Europy Zachodniej” Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego

1999r.
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Do zadan rady nalezy wykonywanie uchwat zgromadzenia gminnego (ogoétu
glosujacych mieszkancéw) lub parlamentu gminnego oraz biezace administrowanie sprawami
gminy, nie zastrzezonymi do kompetencji ogdétu mieszkancéw. Ogot mieszkancow rozstrzyga

o swoich sprawach na podstawie materialow i projektow przygotowanych przez radg gminy.

System ten najlepiej sprawdza si¢ w malych gminach, ktorych jest w Szwajcarii
bardzo duzo. Okoto 45% gmin ma mniej niz 1000 , a okoto 20% mniej niz 200 mieszkancow.
Sposrod ponad 3000 gmin szwajcarskich jeszcze ok. 85% zna system zgromadzen (stan z
polowy lat 90). Natomiast w liczniejszych gminach powotywany jest parlament, przejmujacy

uprawnienia ogdtu obywateli.

Parlament jest wybierany przez zgromadzenie gminy, z reguty na okres 2, 3 lub 4 lat.
Parlamentowi przewodniczy prezydent gminy. Jego kompetencje sa ograniczone — w
najwazniejszych sprawach (budzet, podatki, obsada personalna urzgdow gminy) rozstrzyga

obligatoryjnie referendum.

3. Organizacja administracji gminnej

W matlych gminach tylko przewodniczacy rady (prezydent gminy) sprawuje urzad

odplatnie, reszta rady pracuje spotecznie. Organizacja wewngtrzna rady jest podobna do
organizacji rzadu kantonalnego. Jej cztonkowie, z wyjatkiem prezydenta gminy, kieruja
wydzielonymi specjalistycznymi wydzialami. Tej struktury nie stosuja mniejsze gminy. Ich
administracja jest zorganizowana w formie jednolitego urzedu i jest nieliczna. Tworzy ja
czgsto dwoch urzednikoéw — pisarz i kasjer gminny. Dla nas ciekawe jest to, Ze zostaja oni

zatrudnieni w gminie poprzez wybor ogétu glosujacych mieszkancow.

4. Pracownicy samorzadowi

Pomimo wielo$ci rozwiazan, nie ma w Szwajcarii urzgdnika zawodowego, ktory z
zasady bylby nieusuwalny. Kandydat na urzednika wybierany jest na czas kadencji,
wynoszacy z reguly 4 lata. Ponowny wybodr urze¢dnika jest zasada, jesli nalezycie sprawowat
swoj urzad i1 nie dopuscit si¢ powaznych uchybien. W razie braku ponownego wyboru mozna
zastosowa¢ wybor warunkowy, albo przesunaé go do pelnienia mniej waznych funkcji
(obowiazkowo z przesunigciem do nizszej grupy uposazen). Liczba osob, ktére nie zostaty
ponownie wybrane jest do$¢ niewielka, ale system ten petni funkcje psychologiczna i dziata

na pracownikow bardzo motywujaco. Tym rezimem objgci sa wszyscy urzednicy komunalni.
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W takim modelu jest raczej niemozliwe aby pracownik rady gminnej pozwolit sobie
na jakiekolwiek dziatania korupcyjne lub pokrewne korupcji. Wptyw spotecznosci lokalnej na
dziatalnos$¢ organdw przedstawicielskich 1 korpus urzg¢dniczy jest ogromny. Wynika nie tylko
z ich powotywania i odwotywania ,,przy urnie” (co Szwajcarzy uznaja za niewystarczajace),
ale z instytucji referendum, prawa inicjatywy ludowej, mozliwos$ci zaskarzenia decyzji rady,
prawa do wniesienia doniesienia. Traktuje si¢ je jako czynniki korygujace wady demokracji

przedstawicielskie;j.

5. Nadzor nad gming

Dziatalno$¢ gminy nadzoruja organy kantonalne: rzad (egzekutywa kantonu),
rzeczowo wilasciwy departament administracji kantonalnej (najczesciej departament gminy),

organy orzecznictwa.

Przedmiotowy zakres nadzoru wiadz rzadowych nad gming dotyczy caloksztattu jej
dziatalnosci. Nie ma zatem zadnego rodzaju tej dziatalno$ci, ktora nie podlegataby
nadzorowi. Nadzorowi wtadz rzadowych podlega w szczegolnosci dziatalnos¢ gminy w sferze
gospodarczo-finansowej oraz w zakresie ksztalttowania wilasnej struktury organizacyjne;j.
Mozna wigc podda¢ kontroli rowniez pracg urzgdnika samorzadowego i w ten sposob ocenié

jego bezstronnosci 1 niezaleznos¢.

Srodkami nadzoru sa : zapytania, sprawozdania, kontrole (wizytacje i rewizje) — maja
one na celu okreslenie aktualnego stanu administracji gminnej, wglad do akt, przestuchania,
wydanie wytycznych, uchylenie zarzadzen wtadz gminnych, wykonanie zastepcze.

Organ nadzoru wskazuje gminie (w prawnie niewiazacej formie) mozliwo$¢ poprawy

jej dziatan, w tym takze tych zwiazanych z praca jej urzednikow.

6. Srodki represyjno-dyscyplinarne

Organ ten, w celu zaprowadzenia porzadku w gminie, dysponuje §rodkami represyjno-

dyscyplinarnymi. Do najczgsciej uzywanych naleza udzielenie nagany i nalozenie grzywny.

W przypadkach cigzszego wykroczenia stuzbowego stosuje si¢ zawieszenie w wykonywaniu

pracy lub zwolnienie z urzedu. Zastosowanie tych dwoch ostatnich srodkéw musi by¢

poprzedzone postgpowaniem wyjasniajacym.
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7. Zaskarzenia

Zarzadzenia nizszych instancji panstwowych moga by¢ zaskarzane do wtadz
wyzszych. A wigc decyzja np. biura meldunkowego, wtadzy budowlanej czy przedsigbiorstw
gminnych — jesli nie jest przewidziana szczegdlna droga prawna — najpierw zaskarzana jest do
rady gminnej. Zarzuty moga dotyczy¢ wszelkich brakéw w decyzji, takze proceduralnych 1
celowosciowych. Wydaje sig, ze takim powodem moze by¢ podejrzenie urzednika

wydajacego decyzje o brak bezstronnosci (spowodowany np. konfliktem interesow). 2

Obywatelom ta wewnatrzgminna ochrona prawna pozwala na wszechstronng oceng

decyzji, a dla rady gminy jest waznym $rodkiem nadzoru wewngtrznego.

Jesli mieszkaniec nie zgadza si¢ z decyzja gminy, moze ja zaskarzy¢ do rzadu
kantonalnego. Na tym szczeblu zarzuty moga takze dotyczy¢ wszystkich aspektéw dziatan

gminnych.

8. Doniesienia

Innym sposobem jest zlozenie doniesienia do wladz nadzorczych (kantonalnych) na
prace gminy. Przedmiotem doniesienia moze by¢ (tak jak przy zaskarzeniu) caloksztatt
dziatalnos$ci gminnej. Mozna w nim wskaza¢ na braki w zarzadzaniu gmina (np. prowadzenie
przez pracownika gminy dziatalnos$ci gospodarczej, kosztem jego zaje¢ w gminie) ale
wymaga to szczegdtowego uzasadnienia. Organ nadzorczy sprawdza zasadno$¢ doniesienia i
jesli zarzut si¢ potwierdzi stosuje odpowiednie srodki represyjne. Jesli doniesienie jest w
oczywisty sposob niezasadne, sktadajacy je obywatel moze zosta¢ zobowiazany do zaptacenia

kary.

Doniesienia w zasadzie powinny dotyczy¢ spraw publicznych, ale najczesciej dotykaja
spraw prywatnych. Do ich wnoszenia upowaznieni sa wszyscy mieszkancy gminy. Poprzez
ich rozpatrywanie i podejmowanie stosownych, prawem przewidzianych interwencji, wladze
kantonalne moga w istotny sposob wptywac na dziatalno$¢ gmin oraz wydajnos¢ i jakos¢

pracy urzednikow.

» 7. Niewiadomski ,,Gmina w Szwajcarii. Studium ustrojowo-prawne” Uniwersytet

Warszawski 1993r.
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9. Glosowanie powszechne

Ciekawostka systemu szwajcarskiego jest ustalanie ptac urzednikow gminnych
poprzez gltosowanie gminne. O ich wynagrodzeniu decyduje wigc 0got glosujacych
obywateli. Jezeli wspolnota lokalna nie jest zadowolona z pracy urzedu i urzednika, przektada
si¢ to na wynik gtosowania i pracownik moze zapomnie¢ o podwyzce. Gtosowanie
powszechne stanowi jeszcze jeden, posredni ale wazny element nadzoru spotecznego nad

funkcjonowaniem urzedu gminnego.

10. Status prawny urzednika gminnego 1 przepisy antykorupcyjne na

przyktadzie prawa Kantonu St. Gallen

Status prawny pracownika samorzadowego, jak juz pisalam, nie jest w Szwajcarii
uregulowany jednolicie. Prawo federacji (obowiazujace powszechnie) obejmuje jedynie
prawo stuzbowe pracownikow na szczeblu federacji. Kantony maja swobodg w ksztattowaniu
pragmatyk stuzbowych i moga narzuci¢ gminom swoje rozwiazania. Jednak wigkszo$¢
kantonow pozostawia gminom swobod¢ w ksztaltowaniu przepisow dotyczacych

pracownikéw komunalnych. Podobnie wyglada to w Kantonie St. Gallen.**

Ustawa gminna z dnia 23 sierpnia 1979 r. (stan aktualny na rok 1996) okresla
nastgpujace zasady regulacji prawnych w tym zakresie:
—do dyspozycji gminy pozostawia si¢ ustanowienie wtasnych przepisow ,
—pomocniczo ma zastosowanie prawo dla personelu panstwowych pracownikéw kantonu,
—w kazdym przypadku obowiazuja szczegdlne przepisy statutu gminy,

—stosunek stuzbowy moze by¢ regulowany w drodze regulaminu.

I tak art. 143 tej ustawy stanowi, ze personel administracyjny tworza urze¢dnicy i

pracownicy umystowi.

Art. 144 jest poswigcony urzednikowi. Urzednikiem zostaje osoba wybrana na
stanowisko, na czas trwania kadencji. Wybrana moze zosta¢ tylko osoba, ktora ma zdolnos¢

do czynnosci prawnych i cieszy si¢ dobra reputacja. Ponowny wybor na nowa kadencj¢

** Rene Schaffhauser ,,Gmina w Szwajcarii ze szczegdlnym uwzglednieniem prawa

Kantonu St. Gallen” Kolonia Limited 1998 r.
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nalezy umozliwi¢ urzednikowi przed rozpoczgciem nowej kadencji. Urzgdnikowi nie
wybranemu na nowa kadencj¢ przystuguje prawo do dalszego zatrudnienia w okresie trzech
miesiecy kalendarzowych od dnia wyboréw. Na stanowiska urzednicze musi zostaé

rozpisany konkurs podany do publicznej wiadomosci.

Art. 145 dotyczy pracownika umystowego. Stosunek stuzbowy z takim pracownikiem
zawierany jest na czas nieokreslony 1 moze zosta¢ wypowiedziany przez obie strony z

dwumiesigcznym wyprzedzeniem.

Réznica miedzy urzednikiem a pracownikiem umystowym jest wigc wyrazna.
Urzednik jest wybierany na czas kadencji, a pracownik umystowy jest zatrudniany na czas
nieokreslony. Pracownik moze zosta¢ w kazdym czasie zwolniony, jezeli zaistnieje
wystarczajaco udowodniony powod. Taki powodem moze by¢ likwidacja miejsca pracy,
niska wydajno$¢ pracy czy nieetyczne zachowanie pracownika. W prawie omawianego
Kantonu urzednikami sa osoby zaszeregowane wyzej w hierarchii urzedniczej. W pozostatych
sprawach zawodowych nie ma migdzy nimi wigkszych roznic. Obie kategorie sa zobowigzane
do wypetniania tych samych obowiazkow stuzbowych. I tak:

Art. 150 stanowi, ze personel urz¢dniczy ma obowiazek wykazywac si¢ aktywnoscia.

Art. 151 Czlonkowie wladz, urzednicy i pracownicy umystowi maja obowiazek

sumiennego petnienia swojego urzedu.

Art. 152 Czlonkowie wladz i urzednicy sktadaja przyrzeczenie sumiennego petnienia

obowiazkow lub slubowanie.

Art. 156 Czlonkom wtadz, urzednikom i pracownikom umystowym nie wolno roscic¢
sobie prawa ani tez przyjmowac prezentoéw, czy innych przywilejow za urzgdowe

prowadzenie spraw.

Interesujace nas przepisy antykorupcyje zawarte sa w art. 151 (obowiazek
sumiennego pelnienia obowiazkow) oraz art. 156 (zakaz przyjmowania prezentow i innych
przywilejow). Podobne obowiazki natozone sa na polskich urz¢dnikéw w art. 15 ustawy o

pracownikach samorzadowych 1 art. 228 k.k.

Brak wyraznego zakazu wykonywania dodatkowej pracy, wynika prawdopodobnie z
braku tego rodzaju praktyk. Mozliwo$¢ ich wyeliminowania dajq przeciez inne, opisane

wczesniej, instrumenty prawne i pozaprawne.
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Za naruszenie wymienionych w ustawie obowiazkow urzednicy i pracownicy

umystowi ponosza, stosownie do obowiazujacego prawa, odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna,

karna, majatkowa i prawno-majatkowa (art. 157). Ponadto organ wyborczy moze z waznych

powodow rozwiazaé stosunek stuzbowy ze swoim pracownikiem przed uplywem terminu.

W prawie Kantonu St. Gallen istnieje, tak jak w prawie polskim, zakaz

faczenia stanowisk. Zgodnie z art. 146 cytowanej ustawy gminnej urzednicy oraz zatrudnieni

w pelnym wymiarze pracownicy umystowi gminy nie moga zasiada¢ w radzie gminy.

Natomiast wojt gminy moze petni¢ w gminie funkcje urzg¢dnicze (art. 147).

11. Podsumowanie:

Szwajcarski model walki z korupcja jest niezwykle skuteczny i w zasadzie dos¢
prosty, bowiem opiera si¢ na demokracji bezposredniej. Nie widz¢ jednak mozliwosci
przeniesienia go do polskiego systemu prawnego, bo wymagaloby to przeprowadzenia

glebokich zmian ustrojowych.

VII. Przepisy antykorupcyjne dotyczace urz¢ednikow

komunalnych w Republice Francji

1. Wstep

Usytuowanie samorzadu terytorialnego we francuskim systemie prawnym jest
zblizone do rozwiazan polskich. Nie bede wigc opisywac szczegdtowo kompetencji
samorzadu i jego struktury. Ograniczg si¢ do podania podstawowych informacji i przejd¢ do

francuskich rozwiazan antykorupcyjnych dotyczacych prawa urzedniczego.

We Francji, gdzie korupcja jest istotnym problemem, istnieje caty system rozwiazan
wymierzonych w t¢ patologi¢ spoteczna. Obowiazuja tu interesujace zakazy dotyczace

urzednikéw komunalnych, ktére moga znalez¢ zastosowanie roéwniez w polskim systemie

prawnym.

2. Samorzad terytorialny we Francji

Samorzad terytorialny we Francji jest trojszczeblowy (gmina, departament, region).
Jego obecne miejsce w systemie prawnym zostato okreslone wielka reforma decentralizacyjna

rozpoczeta w 1982 r. Jednak podstawowym zrodtem prawa komunalnego jest weiaz kodeks
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gmin z 1977 roku, zmieniony serig ustaw i rozporzadzen decentralizacyjnych z lat

osiemdziesiatych.

Waznym elementem systemu francuskiego jest dualizm administracyjny. Obok
wspolnot terytorialnych dziataja tu bowiem organy lokalne panstwa. W gminie
przedstawicielem panstwa jest mer, w departamencie — prefekt, ktorego powotuje Prezydent
Republiki. W Polsce taki ,,mieszany” system samorzadowo-rzadowy mamy na szczeblu

wojew6dztwa, z wojewoda i marszatkiem.?

Mer jest rowniez organem wykonawczym gminy, w praktyce kluczowa postacia w
zarzadzaniu gming. Jest on wybierany przez radg sposrdd jej cztonkow. Mer jako urzednik
panstwowy podlega kontroli prefekta. Jako urzednik gminy wyposazony jest we wtasne
kompetencje 1 wykonuje uchwaty gminy. Jedynie mer (jako urz¢dnik gminy) ma obowiazek
wykonywania czynnosci administracyjnych. W tym zakresie podlega kontroli rady gminy

(pod katem legalno$ci i celowosci) oraz kontroli legalno$ci sprawowanej przez prefekta.

Mer jest rowniez przetozonym stuzbowym urzednikow gminnych. Kieruje ich

dziataniami, ocenia ich prace, decyduje o ich karierze zawodowe;.

»Rada gminy rozstrzyga swymi uchwatami sprawy gminy” (art. L 121-26
kodeksu gmin). Do podstawowych kompetencji rady, tak samo jak w Polsce, nalezy
uchwalanie budzetu, przyjmowanie lokalnych zasad gospodarki przestrzennej, tworzenie
szkot podstawowych, decyzje w sferze zarzadzania mieniem komunalnym. Radny francuski

wykonuje swoja funkcjg bezptatnie, otrzymuje tylko zwrot poniesionych wydatkow.

Rada moze zgtasza¢ postulaty we wszystkich sprawach dotyczacych gminy i
wptywajacych na warunki zycia wspolnoty lokalnej np. dziatalno$¢ lokalnych stuzb

panstwowych.

Rada gminy wykonuje swoje zadania z pomoca gminnych stuzb publicznych.
Stuzby te wydaja dokumenty urzegdowe oraz §wiadcza ustugi komunalne (w infrastrukturze
technicznej 1 spotecznej). Ich tworzenie i1 organizacja naleza do rady, a odpowiedzialny za ich

funkcjonowanie jest bezposrednio mer.

% Pod redakcja J. Jezewskiego ,,Samorzad terytorialny i administracja w wybranych
krajach. Gmina w panstwach Europy Zachodniej”, Wydawnictwo Uniwersytetu

Wroctawskiego 1999 r.
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3. Przepisy antykorupcyjne

Francja jest krajem w ktorym istnieje caty system mechanizméw majacych na
celu walke z korupcja. Jest on wymierzony gtownie w nieuczciwych wyzszych urz¢dnikéw,

przedstawicieli pochodzacych z wyboru, przedsigbiorcow.

Pierwszym elementem tego systemu jest kodeks karny i1 kodeks pracy.

Penalizuje on (tak jak polskie kodeksy) tapownictwo czynne i1 bierne, bezprawne
przyjmowanie korzys$ci, faworyzowanie, ptatna protekcj¢. Podobnie jak nasze kodeksy, nie
odnosi si¢ wprost do sytuacji konfliktu interesow, gdy pracownik wykonuje zajgcia

pozostajace w sprzecznos$ci z jego obowiazkami stuzbowymi.

Drugim elementem jest (podobnie jak w Polsce) zakaz wybieralno$ci oraz

zasada nie taczenia mandatéw. I tak zakaz wybieralnosci na radnego dotyczy 0sodb petnigcych
niektore funkcje, np.. prefekta, podprefekta, urzgdnikéw panstwowych, cztonkow
regionalnych izb obrachunkowych, przedsigbiorcow, ktérzy nie moga kandydowac na
obszarze swego dziatania. Pracownicy samorzadowi nie moga kandydowa¢ w zatrudniajace]
ich gminie.

Niepotaczalno§¢ mandatow wprowadza zakaz taczenia mandatu radnego w
dwoch lub wigcej gminach. Ciekawym rozwiazaniem jest zakaz zasiadania bliskich krewnych

w radzie gmin liczacych powyzej 500 mieszkancow ( art. L.238 kodeksu wyborczego).

Trzecim elementem jest powotany do Zycia ustawa nr 93-122 z 29 stycznia

1993 r. o przeciwdzialaniu korupcji, o przejrzystosci zycia gospodarczego i zamowien
publicznych Centralny Urzad ds. Przeciwdzialania Korupcji. Dziata on przy ministrze
sprawiedliwosci 1 ma za zadanie centralizacj¢ informacji niezbednych dla wykrywania i
zapobiegania:

—tapownictwu czynnemu i biernemu,

—ptatnej protekcji, ktorej dopuscity si¢ osoby petniace funkcje publiczne lub osoby prywatne,
—wymuszaniu fapowek,

—uzyskiwaniu nielegalnych korzysci lub

—ograniczaniu wolno$ci i rownosci kandydatoéw bioracych udziat w przetargach na

zamOwienia publiczne (art. 1 ustawy).

Ponadto Centralny Urzad udziela pomocy instytucjom sadowym rozpatrujacym ww.
sprawy (na ich wniosek) oraz wydaje organom administracji opinie na temat srodkow, ktore

moga by¢ zastosowane w celu zapobiezenia tego rodzaju czynom (jedynie na ich wniosek).
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W uzasadnieniu do ustawy stwierdzono, ze ,,celem utworzenia Centralnego
Urzedu ds. Przeciwdziatania Korupcji jest skuteczniejsze wykrywanie czynow korupcyjnych,
zaktadajace systematyczne korzystanie ze scentralizowanych informacji, co zwigksza
skuteczno$¢ zastosowania srodkéw prewencji i zwalczania korupcji. Zamiarem ustawodawcy
byto utworzenie instytucji, ktora stuzytaby informacja i dostarczata ekspertyz organom

sadowym i organom administracji.”*°

Ustanowienie tego urzedu §wiadczy o przekonaniu Francuzow o niemozliwosci
zwalczania korupcji tylko przy pomocy $rodkow legislacyjnych. Potrzebna jest takze praca
uzupehniajaca. ,,Urzad jest organem o charakterze administracyjnym, ktory interweniuje nim
wymiar sprawiedliwosci 1 policja podejma dzialania, 1 ktérego dziatalno$¢ nie konkuruje z
dziatalnoscia policji. Jego rola w zwalczaniu korupcji i przestgpstw pokrewnych jest jednie
drugorzedna w poréwnaniu z jej podstawowym zadaniem — zapobieganiem tym

przestqpstwom.”27

Czes$¢ przepiséw ustawy nr 93-122 z 29 stycznia 1993 r. o przeciwdzialaniu
korupcji, o przejrzystosci zycia gospodarczego i zamowien publicznych dotyczy rowniez
samorzadu terytorialnego (tytut III art. 78). Art. 78 ustanawia kar¢ grzywny m.in. dla
przewodniczacych rad regionalnych, meréw i cztonkéw rad municypalnych za biedy w

zarzadzaniu popelnione wobec panstwa i roznych korporacji.

Ponadto art. 87 tej ustawy powotuje komisje, ktorej opinii obligatoryjnie
zasiggaja organy administracji (w ramach kazdej z trzech rodzajow panstwowej stuzby
cywilnej) w przypadku wykonywania przez urzg¢dnika, ktory definitywnie zaprzestat petnienia
swoich funkcji lub ktéry zostat tymczasowo przeniesiony w stan spoczynku, dziatalnosci
prywatnej, jakiej ze wzgledu na jej charakter nie moze wykonywac. Trochg przypomina to

polska komisj¢ przy Prezesie Rady Ministrow.

2% Sprawozdanie Centralnego Urzedu ds. Przeciwdziatania Korupcji (Francja) ,,

Przeklady Aktéw Prawnych,, 3(15)99 - Biuletyn Biura Studiéw i Ekspertyz KS

2 .
7 tamze



62

4. Regulacje antykorupcyjne dotyczace pracownikow komunalnych

Kolejnymi elementami francuskiego systemu antykorupcyjnego sa akty prawne
dotyczace urzednikow, poswigcajace wiele uwagi sprawom etyki urzedniczej. Wymieniam te
z nich, ktore maja zapobiega¢ korupcji urzednicze;.

Ustawa nr 83-634 z dnia 13 lipca 1983 r. dotyczaca praw 1 obowiazkéw urzednikow w
art. 2 stwierdza, ze ,,ma zastosowanie do urzednikéw cywilnych zatrudnionych w
administracji centralnej, regionalnej, departamentalnej, gminnej i jej zaktadach publicznych, z
wylaczeniem urz¢dnikow zatrudnionych w zgromadzeniach parlamentarnych i urzednikow

wymiaru sprawiedliwo$ci”. Jest to wigc pragmatyka stuzbowa francuskiego urzednika.
Rozdzial IV ustawy dotyczy obowiazkow pracownikoéw urzedow:

Art. 25 méwi, ze pracownicy pelniacy stuzbe zawodowa poswiecaja sie wykonywaniu

powierzonych zadan. Nie moga wykonywaé zawodowo dzialalno$ci prywatne] przynoszacej

zysk, niezaleznie od jej charakteru. Warunki, w jakich zakaz ten moze by¢ wyjatkowo

uchylony okresla dekret Rady Stanu. Urzednicy nie moga pobierac, sami lub za

posrednictwem drugiej osoby, korzy$ci od przedsiebiorstwa podlegajacego kontroli

administraciji, do ktorej naleza lub pozostajacego w relaciji z ta ostatnia, korzy$ci mogacych

narusza¢ ich niezaleznos¢.

Art. 29 stanowi, ze kazde uchybienie urzednika podczas lub przy okazji petnienia
obowiazkow stuzbowych naraza go na karg dyscyplinarna, niezaleznie od kar przewidzianych
przez prawo karne. W przypadku cigzkiego przewinienia popetnionego przez urzednika,
niezaleznie od tego czy uchybit obowiazkom stuzbowym czy tez dopuscit si¢ przestgpstwa
pospolitego, urzednik moze zosta¢ zawieszony w czynnos$ciach stuzbowych przez wtadze
majace uprawnienia dyscyplinarne, ktére niezwtocznie wnosza sprawg do sadu

dyscyplinarnego (art. 30).
Zgodnie z art. 66 kary dyscyplinarne dziela si¢ na cztery grupy:
plerwsza grupa — ostrzezenie, nagana,

druga grupa — skre$lenie z tabeli awansOw, przeniesienie na nizszy szczebel, czasowe

pozbawienie mozliwos$ci pelnienia funkcji (nie dtuzej niz 15 dni), przeniesienie stuzbowe,

trzecia grupa — przeniesienie na nizszy stopien, czasowe pozbawienie mozliwosci

pehienia funkcji (od 6 miesigcy do 2 lat),

czwarta grupa — przeniesienie z urzgdu na emeryturg, odwotanie ze stanowiska.
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Art. 67 okresla kto sprawuje wladzg dyscyplinarna — organ majacy uprawnienia do
nominacji. Sprawuje ja po zasi¢gnieciu opinii komisji administracyjnej. W przypadku

pracownika gminy, uprawnienia dyscyplinarne przystuguja merowi.

Rozwiazania tej ustawy ida dalej niz rozwiazania polskich ustaw o pracownikach
urzedow panstwowych i o pracownikach samorzadowych. Przyznaja francuskim urzgdnikom
duzo wigcej praw (m.in. prawo do strajku) 1 wyrazniej ksztattuja ich obowiazki. Zawieraja tez

konkretne sankcje. Niezwykle wazna roznica jest wprowadzony we francuskim prawie

bezwzgledny zakaz zawodowego wykonywania dzialalno$ci prywatnej przynoszacej zysk

oraz zakaz pobierania korzysci od przedsiebiorstwa podlegajacego kontroli administracyjnej

sprawowanej przez urzednika. Korzysci nie mozna pobiera¢ ani osobiscie ani za

posrednictwem drugiej osoby (np. zony zatrudnionej u tego przedsigbiorcy), poniewaz
korzysci te moga narusza¢ niezalezno$¢ urzednika. W przypadku ztamania zakazu, pracownik
jest pociagnigty do odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej zawierajacej rdzne rodzaje kar, od
ostrzezenia po odwotanie ze stanowiska. W Polsce, jak wiemy, nie ma w tej kwestii jasne;j,

jednoznacznej normy prawnej.

Jest to kluczowy przepis dla naszych rozwazan prawno-poréwnawczych. Wydaje sig,
Ze przeniesienie przepisu art. 25 ustawy nr 83-634 dotyczacej praw i obowiazkow urzednikow
wprost do polskiego systemu prawnego zakonczytoby budzacy kontrowersje proceder
wykonywania dodatkowych prac przez pracownikéw urzedoéw gmin i starostw. W

propozycjach legislacyjnych jest on zapisany jako wariant francuski (rozdz. V cz. 3).

5. Podsumowanie:

Czy francuskie przepisy antykorupcyjne dobrze sprawdzaja si¢ w praktyce? Chyba nie
do konca, skoro w dorocznym Sprawozdaniu Centralnego Urzedu ds. Przeciwdziatania
Korupcji z sierpnia 1994 r. (nie wszystkie sprawozdania sa publikowane) stwierdza sig, ze
jedna z procedur najbardziej narazonych na korupcje jest wydawanie dokumentéw i zezwolen
przez prefektury (odpowiednik naszych powiatow).”* W sprawozdaniu nie wspomniano o
nagminnym wykonywaniu przez urz¢dnikow prawem zabronionej dzialalno$ci prywatne;j

przynoszacej zysk, co pozwala wierzy¢, ze poprzez wprowadzenie zakazu, wyeliminowano

28 »Sprawozdanie Centralnego Urzedu ds. Przeciwdziatania Korupcji (Francja)”

Przeklady Aktéw Prawnych 3(15) 99 Biuletyn Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu



64

zjawisko bedace utrapieniem polskich gmin i powiatow. Miejmy nadziejg, Ze to samo stanie

siec w Polsce.

VIII. Samorzad terytorialny w Szwecji

1. Samorzad terytorialny w Szwecji

Szwedzki samorzad terytorialny posiada tradycje si¢gajace sredniowiecza, cho¢ za
date fundamentalna dla dzisiejszego modelu samorzadowego uwaza si¢ rok 1862, kiedy to
rozporzadzenia rzadu oddzielity samorzad §wiecki od ko$cielnego oraz przyznaty
samorzadom prawo do naktadania podatkéw. Istnienie samorzadow zostato zagwarantowane
przez pierwszy artykul Aktu o Rzadzie (jedna z trzech ustaw sktadajacych si¢ na szwedzka
konstytucj¢) z 1974 r. Konstytucja gwarantuje samorzadom lokalnym takze dodatkowe

prawa, tacznie z prawem do naktadania podatkow.

Szwecja posiada dwuszczeblowy samorzad terytorialny, dzieli si¢ na gminy i
wojewodztwa. Jednostki samorzadowe nizszego szczebla nie sa w zadnym stopniu

podporzadkowane jednostkom szczebla wyzszego.

Prawa i obowiazki gmin 1 rad wojewddzkich sa okreslone w ustawie z dnia 13 czerwca
1991 r. 0 samorzadzie terytorialnym (tj. SES* 1991:900; 2000:889) zawierajacej uprawnienia
ogoblne oraz w aktach legislacyjnych (uprawnienia specjalne). Te specjalne uprawnienia
wyptywaja z kilkudziesig¢ciu rozporzadzen 1 innych aktow. Sa to np. ustawa o edukacji,

ustawa o planowaniu i budownictwie, ustawa o ochronie srodowiska naturalnego.

Szwedzka administracj¢ panstwowa charakteryzuje stosunkowo duza decentralizacja
(teoretycznie panstwo sprawuje kontrole nad dziatalno$cia samorzadow tylko poprzez sady i
przedstawiciela parlamentu do czuwania nad praworzadno$cia) oraz wyrazny podziat zadan
pomigdzy szczeblami lokalnymi a wladzami centralnymi. Dla przyktadu wojewodztwa
zajmuja si¢ gtéwnie stuzba zdrowia, a do gmin naleza takie sprawy jak edukacja, opieka

spoteczna, infrastruktura.

Wiadze w wojewddztwie sprawuje gubernator, wyznaczany przez rzad, oraz rada

wybierana przez mieszkancow wojewodztwa na okres 4 lat. Rada wojewodztwa wybiera 14-

*SFS (Svenska Forfattningssammling) czyli szwedzki dziennik ustaw
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osobowy zarzad, ktory podlega gubernatorowi i jest bezposrednio podporzadkowany rzadowi.
Zarzad kieruje w wojewodztwie administracja zespolona. W gminie wiadzg sprawuje Rada

Gminy, réwniez wybierana przez ogot mieszkancow na 4 lata.

Rady gminy i wojewodztwa decyduja o sprawach zasadniczych dla samorzadu, jak
cele i kierunki rozwoju dziatalnosci. Rada wybiera zarzad (w gminie) lub komisj¢
wykonawcza (w wojewodztwie). Sprawuja one wladze wykonawcza. Rada wybiera rowniez
cztonkow komisji (niekoniecznie wsrdd politykow), ktére zajmuja si¢ wybranymi zadaniami

administracyjnymi i realizacyjnymi. Rada decyduje o liczbie, zadaniach i organizacji komisji.

Sposrod swoich cztonkéw Rada wybiera rewizorow, ktorych zadaniem jest kontrola

dziatalnosci wszystkich organéw samorzadu.

W gminach i wojewddztwach pracuje okoto miliona zatrudnionych, co stanowi ok.
25% ludnosci czynnej zawodowo w Szwecji. 90% pracownikdéw samorzadow terytorialnych
nalezy do zwiazkéw zawodowych, procent ten jest rowniez wysoki wsrod takich kategorii
pracownikow intelektualnych jak s¢dziowie 1 wyzsi urzednicy, dlatego duze znaczenie maja

zbiorowe uktady pracy (np. umowa AB 01, o ktorej wspomng w dalszej czg$ci opracowania).

2. Korupcja w Szwecji

Korupcja nigdy nie byta zjawiskiem wystgpujacym w Szwecji na duza skale, cho¢ lata
90-te rzucily na ten problem nowe $wiatto. Porownujac z innymi panstwami Szwecja jawi
si¢ jako kraj stosunkowo mato skorumpowany, co potwierdzaja dane z Transparency
International (lata 1980-1998). Liczba spraw o korupcjg jest rowniez niska cho¢ ostatnimi

laty zauwazalny jest pewien ich wzrost.

Wigkszos¢ spraw sadowych w ostatnich latach dotyczyta urzednikéw panstwowych (a
nie politykow, cho¢ sprawy dotyczace tych ostatnich byty bardziej nagtasniane przez media)

oraz lokalnego szczebla administracji.

Samorzady terytorialne okazaty si¢ bardziej podatne na naduzycia urzednikow ze
wzgledu na mniej wnikliwe kontrole, mniej efektywny system rewizyjny oraz mniejsze
zainteresowanie medidw w pordwnaniu z sytuacja na szczeblu rzadowym. Droga ktoéra musi
pokona¢ decyzja zanim zostanie wprowadzona w zycie jest o wiele krotsza w administracji

szczebla lokalnego niz centralnego.

Korupcji sprzyja tez stabilny uktad sit na arenie politycznej, tzn. prawie nieprzerwane

sprawowanie wladzy przez jedna partig polityczna i brak silnej opozycji.
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3. Przepisy antykorupcyjne

Szwedzkie przepisy antykorupcyjne sa zawarte w szeregu ustaw, w zaleznosci

od roli ktora petnia i od naduzy¢ ktore sa sankcjonowane.
Ogoblnie mozna mowic o trzech rodzajach przepisow.

Podstawe stanowia przepisy uj¢te w kodeksie karnym.

Drugim waznym elementem systemu prawnego Szwecji sg przepisy o wytaczeniu i o

ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez urzednikow. Sa one zawarte w
licznych ustawach regulujacych status pracownikéw sektora publicznego, czyli w ustawie o
pracownikach panstwowych, ustawie o samorzadzie terytorialnym, ustawie o administracji,

oraz w zbiorowych uktadach pracy.

W koncu istnieja przepisy wprowadzajace kontrolg dziatalnosci organdow wszystkich

szczebli administracji panstwowej. Jedna z gwarancji kazdego demokratycznego panstwa
prawa, do ktérych na pewno mozna zalicza¢ Szwecjeg, jest obecno$¢ mechanizmow
kontrolnych przy kazdym organie. W dalszej czgsci tego opracowania zostana wigc
omowione tylko te ktére maja szczegdlne znaczenie dla prawidtowego funkcjonowania
samorzadu terytorialnego oraz instytucje ktore wptywaja w rdézny sposob na szwedzkie zycie
gospodarcze, tj. Instytut ds. przeciwdziatania nielegalnym wyptatom (IMM) oraz Komisja
ekspertéw ds. badan nad gospodarka publiczna (ESO). Nie sposob réwniez nie wspomnie¢ o
informacji, ktora w zwiazku z obowiazujacymi przepisami petni szczego6lna rolg nadzorcza

wobec wtadz kazdego szczebla.

4. Kodeks Karny

Podstawowe przepisy antykorupcyjne zawiera wielokrotnie nowelizowany
Kodeks karny z 21 grudnia 1962 r. (SFS 1962:700). Zakres zastosowania przepisow jest
szeroki, a od 1978 r. obejmuje korupcje takze w sektorze prywatnym. Rozdziat XX ,,0
przewinieniach stuzbowych” zawiera przepisy dotyczace trzech podstawowych wykroczen
stuzbowych: naduzycia wladzy lub zaniedbania w jej wykonywaniu, przyjmowania tapowek
lub innych niedozwolonych korzysci w zwiazku z pelnionym stanowiskiem oraz naruszenia
obowiazku przestrzegania tajemnicy. Wyjatkiem od obowiazku przestrzegania tajemnicy jest
mozliwos¢ przekazywania przez pracownikow panstwowych informacji objgtych ta ustawa
srodkom masowego przekazu. W takim wypadku ustawa obowiazuje media (zostanie to

poruszone przy omawianiu roli informacji w szwedzkim systemie antykorupcyjnym).
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Wszystkie przestgpstwa rozdziatu ,,0 przewinieniach shuzbowych” moga w
prawie szwedzkim stanowi¢ podstawe do skazania pracownikow panstwowych za
przestgpstwo korupcji. Dla przyktadu, taczac stanowisko w urzedzie z kolidujaca
dziatalnoscia gospodarcza, pracownik moze zosta¢ skazany za naduzycie wtadzy, jesli np.
zleci prywatnemu przedsigbiorstwu posiadanemu przez znajomego, wykonanie okreslonej
pracy, za tapownictwo, jesli w wyzej opisanych okoliczno$ciach przedsigbiorstwo jest jego
wlasnos$cia, a za nieprzestrzeganie tajemnicy, jesli wykorzysta dla dziatalno$ci wspomnianego

przedsigbiorstwa informacje zwiazane z pelnionym stanowiskiem, objgte tajemnica stuzbowa.

Odpowiedzialno$¢ przy przestgpstwach z art. 2 (,,0 przyjmowaniu tapowek lub innych
niedozwolonych korzysci”)* rozdz. XX jest bardzo rozszerzona, termin ,,pracownik” odnosi
si¢ do obu sektoréow (publicznego i prywatnego), do stuzb rzadowych i politykow petniacych

funkcje publiczne, wojskowych i poza ogélnym pojgciem ,,pracownikow” wymienia:

— cztonkéw zarzadow, urzedow, taw sedziowskich, komisji 1 innych podobnych
wladz nalezacych do panstwa, gminy, rady wojewddztwa, stowarzyszenia gminnego, parafii,
zgromadzenia koscielnego albo powszechnej kasy ubezpieczeniowej (czyli rowniez do

pracownikow samorzadowych),
—tych ktorych zawod jest uregulowany ustawa,

—tych ktérzy sa objeci ustawa o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej przy obronie

totalnej (SFS 1994:1811) (czyli sit zbrojnych),
—innych o0sob ktorym nadano wtadzg publiczna,

—tych, ktoérzy w innym przypadku niz powyzsze, ze wzgledu na zaufanie zwigzane z
pelnionym stanowiskiem zostali upowaznieni przez kogos innego do poprowadzenia sprawy
finansowej lub prawnej, przeprowadzenia badan naukowych lub podobnych; do
samodzielnego zajecia si¢ wykwalifikowanym zadaniem technicznym albo nadzorowania

jednego z powyzszych zadan,
—czlonkow Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego
Trybunatlu Sprawiedliwosci oraz Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

Lapownictwo jest karalne grzywna lub kara pozbawienia wolnosci. Przy wigkszych

naduzyciach finansowych, oprocz kar przewidzianych w ustawie karnej, orzecznictwo stosuje

3% art. 2 §6 w brzmieniu ustawy SFS 1999:197
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naktadanie odszkodowawczych kar pieni¢znych (zgodnie z art. 1 rozdz. IV ustawy z 2
czerwca 1972 (SFS 1972:207) o odszkodowaniu) na rzecz poszkodowanej instytucji, tacznie z

odsetkami za utracone zyski’'.
Karalne jest rowniez przekupstwo (rozdz. XVII art. 7)*%.

W kodeksie karnym znajduje si¢ réwniez szereg innych artykutéw
przeciwdziatajacym m.in. tzw. szarej strefie korupcji, czyli przypadkom z pogranicza
naruszenia prawa. W stosunku do pracownikow administracji centralnej i lokalnej, stosuja si¢

one najczg¢sciej po wykryciu naduzy¢ finansowych wobec jednostki administracyjnej. Sa to:

- —defraudacja (rozdz. X art. 1 1 3), czyli manipulacja $rodkami drugiej osoby z
zamiarem czerpania zysku lub innych korzysci z tych srodkow, nie zwazajac na
wlasne obowiazki. Przepisy nakazuja wzigcie pod uwage podczas ustalania cigzaru
przestgpstwa czynnikow takich jak: ewentualne petnienie stuzby publiczne;,

naduzycie odpowiedzialnego stanowiska, oraz ksiggowosci wprowadzajacej w

btad,

- —naduzycie zaufania (rozdz. X art. 5), czyli powodowanie szkdéd w trakcie
piastowania stanowiska na podstawie wyboru na niekorzy$¢ swojego mocodawcy,
poprzez zaniedbania przy zajmowaniu si¢ zleconymi przez niego sprawami natury
technicznej lub finansowej. Przy wymierzaniu kary uwzglednia sig czy byta
prowadzona wprowadzajaca w blad ksiggowo$¢ oraz rozmiar spowodowane;j

szkody,

- —oszustwo (rozdz. IX art. 1, 3, 11) wprowadzenie w btad drugiej strony w
dziatalnos¢, ktora jest korzystna dla jej inicjatora, a przynoszaca straty dla drugiej
strony. Szczegdlnymi okoliczno$ciami zwiazanymi z tym przestepstwem sa

naduzycie zaufania publicznego oraz prowadzenie ksiggowos¢ wprowadzajacej w
btad.

3! Sad rejonowy w Ljusdal (1997:17), sad rejonowy w Motala (1998a: C66) i in.

32 Art. 7 w brzmieniu ustawy SFS 1999:197
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5. Regulacje prawne dotyczace pracownikéw samorzadowych

Szwedzkie ustawy regulujace status prawny pracownika samorzadu terytorialnego w
zakresie przeciwdziatania korupcji oraz naduzyciom wiladzy, ktada nacisk na wiele aspektow

zwiazanych z wykonywaniem czynnosci stuzbowych.

Postanowitem jednak zwroci¢ szczegdlng uwage na dwa rodzaje przepiséw ktore
wydaja si¢ najwazniejsze dla przedstawienia szwedzkich rozwiazan w zakresie zapobiegania
zaistnieniu konfliktéw pomigdzy zadaniami urzgdnika, a jego prywatnym interesem. Sa to

przepisy dotyczace wylaczenia urzednika z podejmowania decyzji w pewnych sprawach oraz

dodatkowej dzialalno$ci gospodarczej urzednika.

Pracownicy samorzadowi podlegaja ustawom regulujacym status wszystkich
pracownikow w stuzbie publicznej w Szwecji tj. ustawie z dnia 7 maja 1986 o administracji
publicznej (SFS 1986:223) i niektorym przepisom ustawy z dnia 28 kwietnia 1994 o
pracownikach panstwowych (SFS 1994:260). Pragmatyke stuzbowa oséb zatrudnionych
przez samorzad stanowi ustawa o samorzadzie terytorialnym. Reguluje ona w wielu
wypadkach status zatrudnionych w administracji lokalnej odmiennie od ustaw
obowiazujacych cata administracj¢ panstwowa. Dodatkowe regulacje sa zamieszczone w
uktadach zbiorowych, zawartych pomigedzy reprezentujacym pracodawcow Szwedzkim
Zwiazkiem Gmin oraz Federacja Rad Wojewddzkich a zwiazkami zawodowymi,
reprezentujacymi pracownikow samorzadowych (umowa AB 01). Zakres spraw ujgtych w tej
umowie, pokrywa si¢ z uregulowaniami zawartymi w czgsci obowiazujacej tylko
pracownikOw administracji centralnej ustawy o pracownikach panstwowych. Mozna wigc
powiedzie¢, ze pracownicy samorzadowi posiadaja status odmienny od urzednikow
administracji panstwowej. Oddzielnie jest uregulowany status takich kategorii pracownikow
jak bezrobotni zatrudnieni przy robotach publicznych, zatrudnieni w zaktadach pracy
chronionej, itp. (umowa BEA 95). Uktadami zbiorowymi sa zwiazani rowniez pracownicy nie
zrzeszeni w zwiazkach zawodowych. Obraz uzupeltniaja przepisy zawarte w niektorych

indywidualnych umowach o prace.

6. Przepisy przeciwdziatajace stronniczosci urzednikow

Wylaczenie urz¢dnika
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Ustawa o administracji publicznej zawiera ogdlne regulacje dotyczace sposobu
zatatwiania spraw i podejmowania decyzji przez urzedy oraz regulacje dotyczace zaskarzania
tych decyzji w sadach administracyjnych. Zawiera ona réwniez przepisy o wylaczeniu z
konkretnej sprawy pracownika, shuzace zapobieganiu stronniczym decyzjom urzedow (art. 11

1 12). Przepisy o wylaczeniu stosuje si¢ takze przy zaméwieniach publicznych.

Wedlug ustawy o administracji publicznej, urz¢dnik powinien zosta¢ wylaczony z

rozpatrywania sprawy, gdy:

- decyzja dotyczy jego osobiscie, jego bliskich, lub moze wptynaé bezposrednio na

korzysci i straty jego samego lub osoby mu bliskiej,

- on albo osoba bliska jest przedstawicielem osoby, ktorej decyzja dotyczy albo tez
decyzja ta moze wptynac bezposrednio na straty lub korzysci osoby

reprezentowanej,

- sprawa jest rozpatrywana ponownie w wyniku kontroli, odwotania lub
przedtozenia decyzji innego organu, a osoba ktora podejmuje decyzje, brata udziat

w podejmowaniu tej decyzji wezesniej w innym organie,

- istnieja ogodlnie jakie$ specyficzne i uzasadnione okolicznosci ktore podwazaja

wiar¢ w jego bezinteresownosc.

Oproécz ustawy o administracji publicznej, procedur¢ wytaczenia pracownikow
administracji lokalnej, okre$laja na zasadzie lex specialis takze przepisy ustawy o
samorzadzie terytorialnym. Problematyka ta zajmuja sig art. 24-27 w rozdz. V1. Sa one

identyczne z tymi zawartymi w ustawie o administracji, z dwoma wyjatkami:

- dozwolone jest dwukrotne rozpatrywanie sprawy przez ta sama osobe¢ w dwéch
roznych organach, z tym ze za drugim razem rozpatrywanie ma by¢ wynikiem

kontroli, odwotania lub przedtozenia decyzji innego organu,

- przy decyzjach o wylaczeniu przedstawiciela przedsigbiorstwa w ktorym gmina
albo wojewddztwo posiada ponad potowe udzialéw albo przedstawiciela fundacji
w ktorej posiada ponad polowe czlonkdéw zarzadu, nie maja zastosowania
przepisy o przedstawicielstwie (czyli on albo osoba bliska jest przedstawicielem

osoby ktorej decyzja dotyczy albo tez decyzja ta moze wptynaé bezposrednio na
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straty lub korzysci osoby reprezentowanej). Powyzsze nie dotyczy sytuacji gdy

decyzja jest podjeta w stosunku do przedsigbiorstwa prywatnego.

W odréznieniu od przepiséw ustawy o administracji panstwowej, w samorzadach
wylaczeniem sa objgci rowniez politycy pelniacy funkcje publiczne (cztonkowie rady,
zarzadu oraz komisji), a wigc wszystkie osoby od ktorych, na jakimkolwiek etapie, zalezy
tres¢ decyzji. Zasady dotyczace wylaczenia sa zawarte w art. 19-20°°b rozdz. V ustawy o
samorzadzie terytorialnym. Odnosza one normy zawarte w art. 24-27 rozdz. VI do politykow

oraz wprowadzaja instytucj¢ wytaczenia do szczeg6lnego rodzaju spraw:

- osoba ktora jest zobowiazana do zlozenia sprawozdania przed rada gminy lub
wojewddztwa nie moze bra¢ udziatu w wyborze rewizora, ktory miatby sprawdzié¢

jego sprawozdanie oraz w udzielaniu sobie absolutorium,

- zakazem takim sa objg¢te rowniez najblizsi osoby, zobowiazanej do ztozenia

sprawozdania,

- w powyzszych wypadkach (oraz w wypadkach okreslonych w art. 24-27 rozdz.
VI), na zasadzie przepisu szczegdlnego, rada moze podja¢ uchwale nawet jesli ze

wzgledu na wyltaczenie jest obecnych mniej niz wymagane 50% cztonkow rady,

- na zasadzie wyjatku, jest dozwolony udziat cztonka rady (zarzadu lub komisji) w
posiedzeniu, przedmiotem ktorego jest sprawozdanie rewizora z dziatalnosci, za

ktora jest on odpowiedzialny,

- to samo dotyczy przewodniczacych i wiceprzewodniczacych komisji, podczas

rozpatrywania sprawozdania z zakresu dziatalnosci komisji.

Umieszczone osobno (rozdz. IX art. 4-6), przepisy dotyczace wytaczenia rewizorow
pokrywaja si¢ z ustaleniami dotyczacymi pracownikow samorzadowych i o wytaczeniu z

danej sprawy rewizora decyduja pozostali rewizorzy.

Wylaczenie powinno by¢ zglaszane spontanicznie - osoba ktora wie o jakichkolwiek
okoliczno$ciach, ktore powinny decydowac o wytaczeniu urzednika, jest zobowiazana podaé
to do wiadomosci. Wniosek o wytaczenie wnosi si¢ do organu gdzie zasiada albo ktoremu
podlega cztonek. Taki wniosek moze wnies¢ kazdy. Jesli wniesiono wniosek o wylaczenie

urzednika, a nikt nie ujat si¢ w jego obronie, organ podejmuje niezwlocznie uchwate.

33 Art. 19-20b rozdz. V w brzmieniu ustawy SFS 1999:621
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Uchwalg moze podjac¢ kazda komisja, rewizorzy, zarzad i rada. Kazde cialo podejmuje
uchwate dotyczaca wlasnych czlonkéw. Urzednik moze bra¢ udziat w gtosowaniu nad jego
wytaczeniem, tylko jesli bez niego organ nie moze podejmowac uchwat, a nie ma mozliwosci
przywotania nikogo innego, bez podejmowania zbednych krokow. Jesli pracownik zostanie
wylaczony przez organ, nie moze bra¢ udzialu w rozpatrywaniu danej sprawy i zostaje

zastapiony przez kogo$ innego. Zastgpce wytania ten sam organ.

Uchwata o wylaczenie moze zosta¢ zaskarzona tylko tacznie ze sprawa, przy

rozpatrywaniu ktorej osoba zostata wylaczona.

7. Zaskarzanie decyzji organéw samorzadowych

Kazdy mieszkaniec gminy lub wojewodztwa posiada prawo zaskarzenia decyzji
organow samorzadowych. Zaskarzenie o nielegalnosci decyzji sktada si¢ pisemnie do
wojewodzkiego sadu administracyjnego w ciagu trzech tygodni od dnia umieszczenia w

urzedzie zawiadomienia o podjgciu tej decyzji.

Decyzja moze zosta¢ uniewazniona jesli (rozdz. X art.8):

zostaty naruszone przepisy proceduralne,
- nie nalezy do zakresu spraw w ktorych samorzad rozstrzyga,
- organ podejmujacy decyzje przekroczyt swoje uprawnienia,

- jest sprzeczna z obowiazujaca ustawa albo innym obowiazujacym przepisem
prawnym.

Postgpowanie przed sadami administracyjnymi jest ujgte w Kodeksie postgpowania
administracyjnego z 4 czerwca 1971 (SFS 1971:291). Strony (wigc takze organ
samorzadowy) moga si¢ odwota¢ od orzeczenia wojewodzkiego sadu administracyjnego do
Trybunatu Skarbowo-Administracyjnego (szwedzkiego odpowiednika naszego Naczelnego
Sadu Administracyjnego) (art. 33). Na wniesienie skargi do Trybunatu Skarbowo-

Administracyjnego wymagane jest zezwolenie (art.34a).
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8. Ograniczenie w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej przez
pracownikow panstwowych
Poza wylaczeniem z podejmowania decyzji w pewnych sprawach, ustawodawstwo

szwedzkie regulujace status pracownikow w stuzbie publicznej, ktadzie nacisk na

ograniczenie prowadzenia przez nich dziatalnos$ci gospodarcze;.

Ogolnie rzecz biorac pracownicy samorzadowi podlegaja dwom rodzajom ograniczen.

Pierwsze wynikaja z umow zbiorowych migdzy stronami (tzn. migdzy pracodawca a

pracobiorca, czyli urzedem a reprezentujacym pracownika zwiazkiem zawodowym) i
zakazuja pracownikom prowadzenia konkurencyjnej dzialalnosci gospodarczej w stosunku do
pracodawcy (w tym wypadku urzedu) oraz utrudniajacej wykonywanie zawodu u

pracodawcy.

Drugie zakazuja pracownikom prowadzenie dziatalno$ci mogacej zaszkodzi¢ zaufaniu

do urzedu. Zagadnienie to reguluje art. 7 ustawy o pracownikach panstwowych, ktéry w
wyniku nowelizacji, od 1 stycznia 2002 obowiazuje réwniez pracownikow samorzadowych.

W wyniku aktualizacji, zostaly réwniez dodane do niej nowe przepisy, o ktorych dale;.

W rzeczywistosci nowelizacja ustawy o pracownikach panstwowych nie zmienita
znaczaco potozenia pracownikow samorzadowych. Przed nowelizacja podobne regulacje
wynikaty z uktadow zbiorowych dotyczacych pracownikéw samorzadowych (AB 01).

Nowelizacja zmierza wigc gldwnie do uproszczenia systemu prawnego.

Ustawa o pracownikach panstwowych zawiera przepisy dotyczace m.in. wytycznych
jakimi powinny si¢ kierowa¢ urzedy przy zatrudnianiu pracownikoéw, procedury ich
zwalniania, zakresu odpowiedzialno$ci stuzbowej, okresowych badan zdrowotnych. Warto
zaznaczy¢, ze rdOwniez po nowelizacji pracownicy samorzadu terytorialnego podlegaja tylko
wybranym przepisom ustawy o pracownikach panstwowych, gdyz rolg¢ ustawy w stosunku do

pracownikow samorzadowych petni uktad AB 01.

Art. 7 ustawy zakazuje pracownikom panstwowym wykonywac¢ jakikolwiek zawdd
lub zajecie, ktore mogloby podwazy¢ zaufanie do bezstronnosci jego lub innego pracownika
przy wykonywaniu zadan stuzbowych. Zakazuje rowniez tymze pracownikom wykonywac

prace lub zajecie, ktére mogtoby zaszkodzi¢ wizerunkowi urzedu.

Tu si¢ nasuwa pordwnanie szwedzkiego art. 7 ustawy o pracownikach panstwowych z

naszym art. 18 ustawy o pracownikach samorzadowych. Brzmienie jest prawie identyczne,
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zaden z nich nie posiada rowniez bezposrednio ujetej sankcji grozacej za nieprzestrzeganie
jego tresci, jednak w Szwecji przepis ten jest rzeczywiscie stosowany, w Polsce za$§ pozostaje

martwy. Warto wigc przeanalizowac¢ w jaki sposob jest wymuszane przestrzeganie tej normy.

Nowe (od 1 stycznia 2002r.), dodatkowe przepisy do art. 7 okreslaja sposob

stosowania ustawy:

- pracodawca winien w odpowiedni sposob poinformowac pracownikoéw o
rodzajach okolicznosci, ktore czynia dodatkowa dziatalno$¢ zawodowa zakazana

wg art. 7,

- pracownik ma obowiazek udzieli¢, na prosbe pracodawcy, informacji niezbgdnych
do tego by pracodawca mogl oceni¢ dodatkowa dziatalno$¢ zawodowa

pracownika,

- pracodawca ma obowiazek zakaza¢ pracownikowi wykonywania lub podjgcia
dodatkowego zawodu zakazanego wg art. 7. Decyzja musi by¢ pisemna i zawierac

uzasadnienie.

Zakaz prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej kolidujacej z obowiazkami stuzbowymi
moze takze zosta¢ orzeczony przez sad rejonowy albo Sad Pracy. Jest on rowniez jedynym

organem upowaznionym do badania decyzji pracodawcy w tym zakresie.

W sposob bardziej skomplikowany przedstawia si¢ sankcja za nieprzestrzeganie tej
normy. Opiera si¢ ona gtownie na uktadzie zbiorowym AB 01, ktory ze swej strony jest

wzorowany na ustawie o pracownikach panstwowych.

Wedtug art. 13 tej umowy, pracownik ktory celowo albo z nieuwagi zaniedbuje swoje
obowiazki stuzbowe, otrzymuje sankcje dyscyplinarng za wykroczenie stuzbowe (o ile nie
jest ono znikomej szkodliwos$ci). Za takie wykroczenie jest uznawane wykonywanie zawodu

kolidujacego z powierzonym urzedem.

Nie kazdy przypadek prowadzenia sprzecznej z prawem dziatalno$ci gospodarcze;j
musi zosta¢ ukarany dyscyplinarnie. Mozna odstapi¢ od nalozenia kary, jesli np. urzednik po

zawiadomieniu zaprzestanie swojej dodatkowej dziatalnosci.

O odpowiedzialnos$ci stuzbowej pracownika decyduje urzad zatrudniajacy, cho¢
wedlug ustawy z 31 maja 1974 (SFS 1974:371) o postgpowaniu sadowym przy konfliktach na
rynku pracy, decyzja o nalozeniu kary dyscyplinarnej, zwolnieniu lub wypowiedzeniu moze

zosta¢ podjeta takze przez sad.
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W odroéznieniu od pracownikow w stuzbie panstwa, pracownicy samorzadow
terytorialnych, nie moga otrzymywac kar w postaci finansowego potracenia z wynagrodzenia.
Jedyna sankcja dyscyplinarna jest upomnienie pisemne. Pracownik nie moze otrzymac
dwach albo wigcej sankcji dyscyplinarnych naraz. Musi tez mie¢ mozliwos¢ wypowiedzenia
si¢ na temat upomnienia. Taka mozliwo$¢ zastrzega sobie rowniez lokalna organizacja

pracownikow.

Sankcji nie mozna naktada¢ po wypowiedzeniu pracy i po wniesieniu przeciwko

pracownikowi oskarzenia.

Jesli urzednik po natozeniu sankcji dyscyplinarnej, dalej wykonuje kolidujacy zawod,
to po probie stuzbowego przeniesienia moze zosta¢ zwolniony. Pracownik moze zosta¢
rowniez zwolniony, jesli powaznie zaniedbat swoje obowiazki wobec pracodawcy (art. 18

ustawy z 24 lutego 1982 o ochronie pracy, SFS 1982:80).

W przypadkach powazniejszych, tzn. przy wigkszych przewinieniach zwiazanych ze
ztamaniem art. 7 ustawy o pracownikach panstwowych, stosuje si¢ przepisy karne.
Zatatwienie intratnego zlecenia wiasnej firmie, na przyktad, moze zosta¢ uznane za uzyskanie
niedozwolonej korzysci w zwiazku z pelnionym stanowiskiem 1 karalne wedtug art. 2 rozdz.
XX kodeksu karnego. Jeszcze wigksze zastosowanie przy wykonywaniu niedozwolonego
zajgcia ma art. 1 rozdz. XX tegoz kodeksu (naduzycie wtadzy lub zaniedbanie w jej

wykonywaniu).

Poréwnujac szwedzkie rozwiazania z sytuacja w Polsce, zauwazalne jest duze
podobienstwo przepisow. W Szwecji takie rozwiazania sa jednak wystarczajace by chroni¢
bezstronno$¢ urzedow, poniewaz sankcje przewidziane za wykonywanie dodatkowych zajeé
pozostajacych w sprzecznosci z powierzonym urz¢dem, cho¢ zawarte w innych ustawach (co
u nas stanowi powazna przeszkode by z nich korzystac), sa rzeczywiscie stosowane. W

skrajnych przypadkach, za takie przewinienia mozna ponie$¢ nawet odpowiedzialnos¢ karna.

9. Kontrola w gminach

Ustawa o samorzadzie terytorialnym zawiera dodatkowo seri¢ roznych przepisow

stuzacych przeciwdziataniu korupcji oraz naduzyciom wiadzy.

Stosunkowo duza samodzielno$¢ szwedzkich jednostek samorzadowych doprowadzita
do wyksztalcenia si¢ pewnych typowych instytucji kontrolnych, niezaleznych od rzadu (w

szerokim tego stowa znaczeniu).
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Ustawa o samorzadzie terytorialnym naktada na gminy obowiazek powolywania
wewngtrznych rewizoréw (rozdz. III art. 8 oraz rozdz. IX), w liczbie co najmniej 3. Sa oni

wybierani sposrod radnych, na okres kadencji wtadz samorzadowych.

Ich zadaniem jest kontrola dzialania zarzadéw wtadz najnizszego szczebla pod katem
gospodarnosci i efektywnosci. Ponadto sporzadzaja oni na podstawie zebranych dokumentéw
sporzadzenie coroczny raport o stanie finanséw w gminie wraz z opinig o udzielenie (lub nie)

absolutorium.

Jesli na podstawie sprawozdania absolutorium nie zostanie przez rad¢ gminy
udzielone, ma ona prawo odwota¢ zarzad lub komisje, albo ich poszczegdlnych cztonkow
(art. 25a 1 25b rozdz. 5°*). Na og6l rewizorzy korzystaja z ustug profesjonalnych firm

rewizyjnych™.

Ograniczenia dotycza rowniez zakazu faczenia pewnych stanowisk w strukturach
gminnych. Bierne prawo wyborcze w wyborach do wladz samorzadowych nie przystuguje
zatrudnionym na kierowniczych stanowiskach w tym urz¢dzie samorzadowym (art.6 rozdz.
IV). Kierownik dzialu nalezacego do komisji nie moze zosta¢ wybrany jako cztonek albo

zastgpca tej komisji.

Osoba ktora jest zobowiazana do ztozenia sprawozdania ze swojej dzialalno$ci przed
organem gminy lub wojewddztwa, nie moze zosta¢ wybrana jako rewizor albo zast¢pca
rewizora dla sprawy z ktérej ma ztozy¢ sprawozdanie. To samo dotyczy jego najblizszych

(1999:621).

10. Informacja

Obraz funkcjonowania szwedzkich rozwiazan antykorupcyjnych nie bytby kompletny
gdyby pominigto informacjg, ktéra w Szwecji odgrywa stosunkowo duza rolg w
ksztattowaniu spoteczenstwa obywatelskiego. Kazdy mieszkaniec ma dostgp do wszystkich
dokumentow urzedowych nie objetych tajemnica panstwowa lub ochrona prawa do
prywatnosci. Cudzoziemcy rowniez posiadaja szerokie uprawnienia w tym zakresie.

Przepisy te sa w duzej mierze wykorzystywane. Wigkszo$¢ decyzji organéw samorzadowych

3% Art. 25a 1 25b rozdz. V w brzmieniu ustawy SES 1999:621

33 S. Higgroth, K. Kronvall, C. Riberdahl, K. Rundebeck. Samorzad terytorialny w
Szwecji — Tradycja i reformy. Instytut szwedzki. Falkoping 1999.



77

jest publikowana w gazetach lokalnych, za$ sprawozdania z posiedzen rad, zarzadow i

komisji samorzadowych sa dostgpne w internecie.

Wskazane bylyby rdwniez u nas kroki zmierzajace ku udostepnianiu wigkszej ilosci
informacji o dzialalno$ci wtadz, szczeg6lnie na poziomie lokalnym. Poza oczywista funkcja
kontrolng informacji, taka dziatalno$¢ przyczynitaby si¢ rowniez do zwigkszenia wiedzy w
spoteczenstwie o mechanizmach stojacych za wtadzami lokalnymi, co by z kolei zachgcito
wigksza ilo$¢ obywateli do aktywniejszego dzialania w samorzadzie 1 wigkszej

demokratyzacji tej instytucji.

W Szwecji rozpowszechnianiem informacji zajmuja si¢ media, ktore maja wrecz
ustawowa role nadzorowania wiadz. Pracownicy panstwowi maja bowiem mozliwos$¢
udostepniania informacji sSrodkom masowego przekazu, nawet jesli czynia to wbrew
uregulowanemu prawem obowiazkowi przestrzegania tajemnicy. Dopiero media musza
stosowac si¢ do ustawy i przestrzega¢ tajemnicy panstwowej. Nie moga one takze ujawniac
zrodta uzyskania informacji, co daje pracownikom publicznym swobodg¢ wyrazania si¢ o

rzeczywistej dziatalnosci wtadz. Zasady te sa $cisle przestrzegane i1 przynosza efekty.

11. Instytut ds. przeciwdzialania nielegalnym wyptatom

W 1923 r. zostat utworzony Instytut do spraw przeciwdziatania nielegalnym wyptatom
(IMM) jako nie nastawiona na zysk organizacja gospodarcza. Cztonkami zatozycielskimi
Instytutu sa: Sztokholmska Izba Handlowa, Zwiazek Handlu Szwedzkiego oraz Zwiazek
Szwedzkiej Gospodarki. Poza tym Instytut zrzesza pewna liczbg wspomagajacych cztonkow.

Dziatalnos$¢ jest finansowana przez doroczne sktadki organizacji cztonkowskich.

Instytut zajmuje si¢ dzialalno$cia na rzecz uniezaleznienia procesu podejmowania
decyzji w obrocie gospodarczym oraz w spoleczenstwie od szeroko pojetych wptywow, a
szczegoblnie przeciwdziataniem stosowaniu tapowek oraz innych niedozwolonych korzys$ci

jako $rodkéw oddzialywania.

Dziatalno$¢ Instytutu polega na rozpowszechnianiu wiedzy prawnej dotyczacej
zwalczania korupcji oraz informowaniu przedsigbiorstw, organizacji gospodarczych, wtadz i

srodkow masowego przekazu o ewentualnych naduzyciach w zyciu gospodarczym.
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12. Komisja ekspertow ds. badan nad gospodarka publiczna (ESO)

W 1981 r. w strukturach Ministerstwa Finanséw powotano niezalezna komorke
ekspertow do badan nad gospodarka publiczna. Sktada si¢ ona z najwyzej pigtnastu cztonkdéw
powotanych sposrod naukowcow i1 pracownikow administracji publicznej. Jednak

przewodniczacy komisji nie moze by¢ zatrudniony w Kancelarii Rzadowe;.

Komisja formutuje pytania dotyczace istotnych problemow w gospodarce panstwowe;j
1 stara si¢ na nie odpowiedzie¢. Poprzez sprawozdania, raporty i seminaria kontroluje
produktywnos$¢ i efektywno$¢ sektora panstwowego. Ma ona obowigzek wydawania
wytycznych, w celu poglebienia wiedzy bedacej podtozem rozstrzygnig¢ natury finansowe;,
politycznej oraz spolecznej. Pytania sa formulowane samodzielnie przez komisje. Komisja
sama tez decyduje o tym jakie raporty wydawac, cho¢ autorzy sprawozdan niezaleznie od
tego czy naleza do Komisji czy nie, sami odpowiadaja za zawarte w nich tresci, wyniki i

wnioski.

13. Podsumowanie

Szwedzki system przeciwdzialania korupcji na poziomie administracji lokalnej jest
bardzo skuteczny. Na ta skuteczno$¢ sktada si¢ wiele elementow prawnych i1 z pogranicza

prawa.

Sposrdéd tych pierwszych nalezy wymieni¢ catoSciowos$¢ rozwiazan prawnych. Kazde
przestgpstwo lub wykroczenie, jest usankcjonowane odpowiednim przepisem oraz kara, co
skutecznie uniemozliwia wszelkie omijanie prawa. Zaden przepis nie pozostaje bez sankcji,
co na pewno stanowi duza zastuge sadoéw, interpretacja przepisow zgodnie z ich trescia i
celem umozliwia dostosowanie przepisoOw zawartych w réznych ustawach do sankcjonowania
oczywistych przewinien. Sciste egzekwowanie prawa przez wymiar sprawiedliwosci, czego
przyktadem jest naktadanie kary odszkodowawczej na rzecz poszkodowanej instytucji, dziata

prewencyjnie na osoby sprawujace wtadzg¢ w Szwecji.

Przykladem takiego stosowania prawa sa szwedzkie rozwigzania przeciwdzialajace
podejmowaniu przez urzednikow tendencyjnych decyzji i wykonywaniu przez nich zawodu
kolidujacego z interesem urzedu. Szwedzki system prawny czyni taka dziatalno$¢ mato

mozliwa i mato optacalna.
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Wsrod elementdw pozaprawnych nalezy wymienié caly zespot czynnikéw ktore
utworzyly w Szwecji stabilng demokracj¢ oraz spoleczenstwo obywatelskie, ktore
rzeczywiscie ma duzy wptyw na rzadzenie. Do takich elementow mozna zaliczy¢ informacje i
media, szwedzki system samorzadowy, duza aktywnos¢ spoleczng obywateli i ich wptyw na
sposob sprawowania wtadzy przez swoich przedstawicieli oraz, co moze najwazniejsze,

uczciwo$¢ Szwedow.

Cigzko jednoznacznie wskaza¢ zrdodta tej uczciwosci. Sktada sig ona z duzej ilosci
czynnikdw o podtozu historycznym, gospodarczym i spotecznym. Szwecja jest krajem
ludnos$ciowo niewielkim, zamoznym, o wysokim poziomie zycia i réwnym podzialem débr w
spoteczenstwie. Szwecja jest panstwem niepodleglym i1 suwerennym od prawie 500 lat,
politycznie neutralnym i stabilnym. Szwedzi posiadaja historycznie ugruntowane, solidarne
poczucie odpowiedzialno$ci za kraj — juz w czasach nowozytnych chtopi posiadali swoich
reprezentantow w zgromadzeniach lokalnych, a od 1709 r. dziala w tym kraju instytucja

ombudsmana.

Sposréd 18 najmniej skorumpowanych krajéw na $wiecie®® 15 sq krajami
zamieszkiwanymi przez ludno$¢ pochodzenia germanskiego lub krajami kregu anglosaskiego.
Pozostate 3 przez dlugi czas pozostawaty pod zwierzchnictwem dwoch z tych 15 panstw.
Pewne znaczenie ma fakt, ze wszystkie 18 to panstwa bogate. Dlaczego jednak np. Francja,
cho¢ posiada prawie identyczna liczbe ludnosci, dochod na mieszkanca, przesztosé
mocarstwowa 1 historycznie scentralizowana administracj¢ co Wielka Brytania, jest znacznie
bardziej od niej skorumpowana? Dlaczego zadne panstwo krggu ,,germanskiego” (Dania,
Szwecja, Niemcy, Holandia, itd.) 1 anglosaskiego (m.in. Wielka Brytania, USA, Kanada,
Nowa Zelandia) nie pozostaje poza ta pierwsza osiemnastka najmniej skorumpowanych

krajow?

Bardzo wigc mozliwe, ze uczciwos$¢ Szwedow bierze si¢ w duzej mierze od pewnych
prastarych germanskich zachowan spotecznych (np. powsciagliwo$¢ i rzeczowos¢ w
stosunkach miedzyludzkich, szacunek dla pracy, czy przedktadanie interesu spotecznego nad
wilasnym), ktore wraz ze szwedzkimi historycznymi uwarunkowaniami powoduja, ze

korupcja w tym kraju jest zjawiskiem marginalnym.

36 Dane z Transparency International za rok 1998
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14. Przyktady praktycznych rozstrzygnie¢ w sprawach dotyczacych zajec

dodatkowych pracownikow samorzadowych w Szwecji

14.1. Decyzje rzadowe
- Zakaz dla rewizora w wojewoOdztwie by pracowa¢ w prywatnej firmie rewizyjne;j.

- Pozwolenie dla zatrudnionego przy wojewddzkim urzedzie pracy na prowadzenie

dziatalnosci dodatkowej zwiazanej z akupunktura.

- Zakaz dla zatrudnionego przy wojewodzkim urzgdzie pracy by pracowaé w

przedsigbiorstwie zajmujacym si¢ dziatalno$cia zwiazana z ochrona zdrowia.

- Zakaz dla pomocniczego weterynarza w wojewodztwie by pracowa¢ w firmie

ubezpieczeniowej przy ubezpieczaniu zwierzat.

- Zakaz dla psychologa zatrudnionego przy wojewddzkim urzedzie pracy by

prowadzi¢ prywatnie badania neurologiczne.

14.2 Orzecznictwo ombudsmana wymiaru sprawiedliwosci

- Stwierdzenie ryzyka podwazenia bezstronnosci urzedu z powodu cztonka rady
wojewddztwa, ktory byt réwnoczesnie przewodniczacym fundacji, ktéra podlegata

kontroli zarzadu wojewodztwa.

- Stwierdzenie potencjalnych problemow organizacyjnych zasygnalizowane w
sprawie przewodniczacego komisji do spraw socjalnych ktory rGwnoczesnie byt

zatrudniony w biurze posrednictwa pracy.

- Krytyka dla wojewddzkiego dyrektora komisji skarbu panstwa w sprawie bycia

cztonkiem zarzadow spotek akcyjnych.

- Brak krytyki w stosunku do dyrektora wojewodzkiej komisji zatrudnienia ktory byt
wiceprzewodniczacym funduszu socjalnego, by nabywac nieruchomosci od
funduszu 1 prowadzi¢ dziatalnos$¢ polegajaca na wynajmowaniu domkoéw

letniskowych.
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14.3. Orzecznictwo rzecznika wymiaru sprawiedliwosci

- Architekt wojewddzki podjat si¢ kierowania projektem budowlanym w

wojewodztwie dla fundacji. Szczegdlne okolicznosci spowodowaty brak krytyki

ze strony rzecznika.

- Krytyka dla pracownikow gminy, ktorzy poza zatrudnieniem w urz¢dzie byli

zaangazowani w dziatalnos$¢ ktora zbiegala si¢ z dziatalno$cia powierzona przez

gming.

15. Dane statystyczne dotyczace zaje¢ dodatkowych pracownikow

administracji panstwowej w Szwecji

- Procent pracownikow administracji panstwowej posiadajacych dodatkowe zajgcie
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- Procent pracownikow panstwowych ktérzy zostali poinformowani przez

pracodawce o niedozwolonych zajeciach dodatkowych
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- U 19% pracownikow panstwowych posiadajacy dodatkowe zajecie, pracodawca

zazadal uzupetniajacych informacji o dodatkowym zajgciu.

- 12% pracownikow panstwowych posiadajacych dodatkowe zajecie, sami wniesli o

sprawdzenie zgodnos$¢ wlasnego dodatkowego zajgcia z powierzonym urzedem.

- 19% pracownikéw panstwowych posiadajacy dodatkowe zajgcie, w urzedzie

podejmuje decyzje zwiazane z zamoéwieniami publicznymi.

- U 43% pracownikow administracji panstwowej posiadajacych dodatkowe zajgcie,
wystepuje zwiazek pomigdzy dodatkowym zajeciem a funkcja powierzona w

urzedzie.

- 69% pracownikow panstwowych posiadajacy dodatkowe zajgcie, poinformowato z

wlasnej inicjatywy pracodawce o swoich dodatkowych zajeciach.
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