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Zarzadzenie zastepcze wojewody

jako Srodek nadzoru nad samorzadem
terytorialnym umozliwiajacy wygaszanie
mandatu w zwigzku ze zlamaniem

ustawy antykorupcyjnej

Supplementary decree of the voivode (a Polish Provincial Governor)
as an instrument of supervision over the local government —
the case of termination of a mandate in connection with a violation

of the anti-corruption act

Streszczenie

Celem artykutu jest analiza instytucji zarzadzenia za-
stepczego wojewody w kontekscie przepisow ustawy
0 ograniczeniu swobody prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne, zwa-
nej ,ustawg antykorupcyjna”. Artykul odnosi si¢ do
kwestii prawnego uregulowania jednego ze szczegdlnych
Srodkéw nadzoru personalnego nad dziatalnoscia samo-
rzadu terytorialnego, jakim jest zarzadzenie zastepcze
wydawane przez wojewode. Jego zasadniczym celem jest
podejmowanie dzialai w nastepstwie bezczynnosci orga-
néw samorzadowych. Dzialaniem takim wojewoda za-
stepuje de facto organy samorzadu, przejmujac ich kom-
petencje na podstawie okre§lonych norm prawnych.
Podstawa prawna do wydania zarzadzenia zastgpczego
sa ustrojowe ustawy samorzadowe w zwiazku z ustawa
antykorupcyjna. Autor w swoich rozwazaniach uwzgled-
nia dorobek doktryny i judykatury oraz wtasne doswiad-
czenie w zakresie wyktadni i stosowania przepisdw usta-
wy antykorupcyjnej. W tekscie czeSciowo wykorzystano
ustalenia poczynione przez autora na potrzeby innych
publikacji dotyczacych ustawy antykorupcyjnej (Mrocz-
ka, 2020, s. 31-64).
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Abstract

The aim of this article is to analyze the institution of
a substitute governor's in conjunction with the Anti-
Corruption Act. This article refers to the issue of legal
regulations concerning the supplementary decree as
one of the special instruments of personal supervision
exercised by the voivode (a provincial representative of
the central government in Poland) over the activities of
local government. A supplementary decree may be
issued by a voivode in cases where the local government
bodies do not take action as prescribed by the law. With
such an action the voivode substitutes local government
bodies, taking over their competences on the basis of
specific legal rules. The legal basis for issuing
supplementary decrees are the provisions of the legal
acts setting the legal framework for the Polish local
government system acts in conjunction with the Anti-
Corruption Act. The author bases his discussion on
previous of legal writing and case law as well as his own
practical experience in the interpretation and
application of the Anti-Corruption act. The text partly
uses findings of the author presented in other
publications concerning the Anti-Corruption Act
(Mroczka, 2020, p. 31-64).

Keywords: voivode (provincial governor),
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Uwagi wprowadzajace

System antykorupcyjny jest bez watpienia istotnym ele-
mentem porzadku prawnego kazdego demokratycznego
panstwa prawnego. W Polsce pierwsze regulacje w tym za-
kresie wprowadzono juz w migdzywojniu. Aktualnie obowia-
zuje ustawa z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne
(tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 2399, dalej: ustawa antykorupcyj-
na). W doktrynie podkre§la si¢, ze ustawa ta ,najogdlniej
rzecz ujmujac — ma przeciwdziata¢ korupcji na najwyzszych
szczeblach wladzy, zapobiegajac wzajemnemu ,,przenikaniu
sie” sfery wladztwa publicznego i gospodarki” (Rzetecka-
-Gil, 2009, s. 13). Stad tez w powszechnym dyskursie regula-
cje te okresla si¢ mianem ustawy antykorupcyjnej. Jak to
stwierdzil Sad Najwyzszy ustawa ta ,,stanowi istotne ogni-
wo systemu prawnego ukierunkowane na ograniczenie zja-
wiska korupcji w sferze publicznej” (uchwata SN
z 18.10.2001 r.). Dalej sedziowie SN podkreslili, ze ,,wpro-
wadzajac zakaz faczenia okre§lonych funkcji publicznych
z dziatalnoS$cig gospodarcza (art. 4 i 7), ustawodawca zmie-
rza do usunigcia jednego ze Zrodet korupcji i naduzy¢,
a Scilej, do zapobiezenia powstaniu uktadow, w ktoérych
bezinteresowno$¢ osob petniacych funkcje publiczne mo-
glaby zosta¢ narazona przez zaangazowanie si¢ w dzialal-
no$¢ gospodarcza wlasng lub innych podmiotéw, zwlaszcza
spotek prawa handlowego, i przez uwiklanie si¢ w niepoza-
dane zaleznosci” (uchwata SN z 18.10.2001 r., Mroczka,
2020, s. 49).

Nalezy mie¢ réwniez na uwadze, ze ustawodawca, wpro-
wadzajac do porzadku prawnego sankcje za naruszenie usta-
wy, dazy do usuwania z szeroko pojetego sektora publiczne-
go osdb, ktore nie spelniaja podstawowych standardéw
etycznych i prowadza dziatalno$¢ na styku panstwa (wlacza-
jac instytucje samorzadowe) i biznesu. Zarzadzenie zastep-
cze wojewody ma na celu reagowanie na bezczynno$¢ orga-
néw samorzadowych i eliminowanie zjawisk dysfunkcjonal-
nych i patologicznych. Nalezy podkresli¢, ze wygasniecie
mandatu na podstawie ustawy antykorupcyjnej nast¢puje
z mocy prawa. Ustawodawca wymaga jednak stwierdzenia
tego faktu przez wlasciwy organ samorzadu terytorialnego.
Dopiero bezczynno$¢ organdéw samorzadowych powoduje,
ze wojewoda wydaje zarzadzenie zastepcze stwierdzajace, ze
mandat wygasl.

Celem analizowane] regulacji jest zapewnienie wysokich
standardéw w zyciu publicznym. Zdaniem autora ustawa ta
ma wiele niedoskonalosci i powinna zosta¢ zastapiona nowa
ustawa uwzgledniajaca zmiany w otoczeniu instytucjonalno-
-prawnym i gospodarczym. W ostatnich latach na rynkach fi-
nansowych pojawilo si¢ wiele instrumentdéw finansowych,
ktdrych nie obejmuje analizowana regulacja. To z kolei po-
woduje niepewnos¢ osdb objetych tymi przepisami. Nalezy
réwniez podkresli¢, ze strona podmiotowa ustawy wywoluje
problemy interpretacyjne. Rozwazania te — skadinad bar-
dzo ciekawe i potrzebne — pozostaja jednak poza obszarem
zainteresowania niniejszego artykulu. Byly jednak przed-
miotem rozwazan w innych tekstach (zob. Dolnicki, Wierz-
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bica, 2019, s. 32-40; Rzetecka-Gil, 2017, s. 86-92; Szewc,
2016, s. 45-54; Dzedzyk, 2015, s. 20; Mroczka, 2020,
s. 62-65).

Zarzadzenie zastepcze wojewody jako Srodek
nadzoru nad samorzadem terytorialnym

Fundamentem, na ktérym powstala i uksztaitowata si¢ in-
stytucja zarzadzenia zastepczego, jest bez watpienia system
nadzoru panstwa nad dziatalno$cia samorzadowa (por. Chli-
pata, Zurek-W(’)jcik, 2020; Szlachetko, 2020). Zdaniem
K. Bordwki instytucja ta przeszta istotna ewolucje — od ty-
powego Srodka nadzoru nad wykonywaniem zadan zleco-
nych administracji rzadowej do §rodka nadzoru nad sprawa-
mi personalnymi oraz nad realizacja zadan wtasnych samo-
rzadu (Bordowka, 2018, s. 21-22). Celem zarzadzenia zastep-
czego jest wypelnienie luki powstalej z powodu bezczynnosci
organu samorzadowego (Chmielnicki, Kisiel, 2005, s. 5; Gur-
dek, 2008). W plaszczyznie relacji prawno-ustrojowych mig-
dzy wojewoda a organami gminy zarzadzenie zastepcze sta-
nowi §rodek nadzoru nad dziatalnoScig samorzadu teryto-
rialnego. Nadzor wojewody nad samorzadem terytorialnym ma
wymiar kompetencji konstytucyjnej, o czym stanowi art. 171
ust. 2 ustawy zasadniczej. Jak to stwierdzil ustrojodawca
,»dzialalno§¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi
z punktu widzenia legalnosci”.

W doktrynie podkresla sie, ze zarzadzenie zastepcze jest
$rodkiem nadzorczym o charakterze ,,pozytywnym”, ktory
nie ogranicza si¢ wytacznie do usuniecia skutkow niezgodne-
go z prawem dzialania samorzadu terytorialnego. W takim
ujeciu Srodkami o charakterze ,,negatywnym” beda te, ktore
majg wymiar kasacyjny. Celem wydania zarzadzenia zastep-
czego jest ,sklonienie” wlasciwego organu gminy do prze-
strzegania prawa (wyrok TK z 7.12.2005 r.). Organ nadzoru,
wydajac zarzadzenie zastgpcze, w istocie zastepuje okreslone
dziatanie organu jednostki samorzadu terytorialnego, ktory
nie podejmuje nakazanych przepisami dziatan. Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
w ,.konstytucyjnym pojeciu nadzoru zawarta jest dopuszczal-
nos¢ dzialan zastgpczych w szczegdlnosci wowczas, gdy nie
istnieja zadne przeszkody prawne w wykonaniu przez organ
stanowigcy swoich obowiazkow i w ten sposdb odzyskania
prawa do samodzielnego realizowania przypisanej kompe-
tencji” (wyrok TK z 7.12.2005 r.). Warto odnotowa¢, ze
w doktrynie pojawia si¢ kontrowersyjny poglad, ze zarzadze-
nie zastepcze ma charakter korygujacego $rodka nadzorcze-
go (Buczkowski, 2013; Chaba, 2018).

Zakres podmiotowy i przedmiotowy
ustawy antykorupcyjnej

Jak wspomniano powyzej, obecnie obowigzuje ustawa an-
tykorupcyjna z 1997 r. W art. 1 ustawa okre§la ograniczenia
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w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej przez osoby zaj-
mujace kierownicze stanowiska panstwowe w rozumieniu
przepisow o wynagrodzeniu osob zajmujacych kierownicze
stanowiska panstwowe oraz inne osoby zajmujace stanowi-
ska sprecyzowane w art. 2. Z uwagi na charakter niniejszego
artykutu analiza zakresu podmiotowego ustawy ograniczona
zostanie wylacznie do pracownikéw samorzadowych. Poza
zainteresowaniem autora pozostana pracownicy administra-
cji rzadowej i panistwowej, do ktdrych nie stosuje si¢ przepi-
sow o zarzadzeniach zastgpczych wojewody.

W ujeciu podmiotowym — zgodnie z art. 2 pkt 6-6¢c —
ustawa dotyczy:

1) wojtow (burmistrzow, prezydentdéw miast), zastepcow
wojtow (burmistrzow, prezydentéw miast), skarbnikéw
gmin, sekretarzy gmin, kierownikéw jednostek organizacyj-
nych gminy, 0s6b zarzadzajacych i cztonkéw organdéw zarza-
dzajacych gminnymi osobami prawnymi oraz innych osdéb
wydajacych decyzje administracyjne w imieniu wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta);

2) czlonkéw zarzaddéw powiatow, skarbnikéw powiatdw,
sekretarzy powiatow, kierownikéw jednostek organizacyj-
nych powiatu, osob zarzadzajacych i czlonkéw organdw za-
rzadzajacych powiatowymi osobami prawnymi oraz innych
0s6b wydajacych decyzje administracyjne w imieniu starosty;

3) czlonkéw zarzadéw wojewddztw, skarbnikow woje-
wodztw, sekretarzy wojewddztw, kierownikow wojewddzkich
samorzadowych jednostek organizacyjnych, osob zarzadzaja-
cych i cztonkéw organéw zarzadzajacych wojewddzkimi oso-
bami prawnymi oraz innych os6b wydajacych decyzje admi-
nistracyjne w imieniu marszatka wojewddztwa;

4) cztonkdéw zarzadu zwiazku metropolitalnego, skarbnika
zwigzku metropolitalnego i sekretarza zwigzku metropolital-
nego (ustawa antykorupcyjna, art. 2 pkt 6-6c¢).

Jak wida¢, zakres podmiotowy ustawy jest bardzo szeroki.
Przepisami ustawy objete sa osoby, ktore pelnig najwazniej-
sze funkcje i stanowiska w administracji samorzadowej. Usta-
wodawca oprocz kierowniczych stanowisk w samorzadzie te-
rytorialnym zakresem analizowanej regulacji objal réwniez
inne osoby wydajace decyzje administracyjne w imieniu woj-
ta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty i marszatka wo-
jewddztwa. Tak szerokie ujgcie podmiotowe ustawy w odnie-
sieniu do pracownikdw samorzadowych powoduje praktycz-
ne problemy wynikajace z braku spdjnej ewidencji pracowni-
kéw posiadajacych upowaznienie do wydawania decyzji ad-
ministracyjnych w imieniu poszczeg6lnych organéw. Dodat-
kowo z tresci przepisu nie wynika, czy jednorazowe podpisa-
nie decyzji objete jest celem przepisu. Dziennie wydawane sa
setki decyzji administracyjnych, ktére nie sa ewidencjonowa-
ne w jednej bazie danych, mogacej stanowi¢ podstawe do
oceny pod katem przepiséw antykorupcyjnych. Taki stan rze-
czy powoduje pewna fikcyjno$¢ rozwiazania prawnego
i zmniejsza efektywno$¢ ogdlnego systemu antykorupcyjnego
panstwa polskiego. Zdaniem autora niezbgdne jest wprowa-
dzenie efektywnych mechanizméw ewaluacji oraz doprecyzo-
wanie przepisow. Ich obecny ksztatt budzi wiele watpliwosci
zaréwno doktryny, jak i judykatury i praktyki.

Przedmiotowa strone ustawy okresla art. 4. Zgodnie z je-
go brzmieniem osoby bedace podmiotem analizowanej regu-
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lacji, w okresie zajmowania stanowisk lub pelnienia funkcji
w samorzadzie terytorialnym, nie moga:

1) by¢ czlonkami zarzaddw, rad nadzorczych lub komisji
rewizyjnych spolek prawa handlowego lub likwidatorami
tych spotek, a takze by¢ pelnomocnikami wspolnika, o ktd-
rych mowa w art. 11 ust. 2 ustawy z 30.08.1996 r. o komercja-
lizacji i niektérych uprawnieniach pracownikéw;

2) by¢ syndykami lub zastepcami syndykéw w postgpowa-
niu upadio$ciowym lub nadzorcami albo zarzadcami w po-
stepowaniu restrukturyzacyjnym;

3) by¢ zatrudnione lub wykonywac¢ innych zaje¢ w spot-
kach prawa handlowego, ktére mogtyby wywota¢ podejrze-
nie o ich stronniczo$¢ lub interesownosc;

4) by¢ czlonkami zarzadéw, rad nadzorczych lub komisji
rewizyjnych spoéldzielni, z wyjatkiem rad nadzorczych spot-
dzielni mieszkaniowych;

5) by¢ cztonkami zarzad6éw fundacji prowadzacych dziatal-
nos¢ gospodarcza;

6) posiada¢ w spotkach prawa handlowego wigcej niz 10%
akcji lub udzialy przedstawiajgce wiecej niz 10% kapitatu za-
ktadowego — w kazdej z tych spotek;

7) prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej na wiasny rachu-
nek lub wspdlnie z innymi osobami, a takze zarzadzac taka
dziatalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem
w prowadzeniu takiej dziatalnosci; nie dotyczy to dzialalno-
$ci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji ro§linnej
i zwierzgcej, w formie i zakresie gospodarstwa rodzinnego,
a takze pelnienia funkcji czlonka zarzadu na podstawie umo-
wy o §wiadczenie ustug zarzadzania, o ktorej mowa w art.
5 ust. 1 pkt 1 ustawy z 9.06.2016 r. o zasadach ksztaitowania
wynagrodzen osob kierujagcych niektdrymi spdtkami.

Zakaz zatrudnienia lub wykonywania innych zaje¢ w spdt-
kach prawa handlowego, ktére mogtyby wywota¢ podejrze-
nie o ich stronniczo$¢ lub interesowno$¢, wskazuje, ze usta-
wodawca zastosowal funktor alternatywy nieroziacznej, co
oznacza, iz sformufowanie podejrzenia o stronniczo$¢ lub in-
teresowno$¢ odnosi si¢ zaréwno do zatrudnienia, jak i wyko-
nywania innych zaje¢. Taka interpretacja przepisu wskazuje,
ze w przypadku zatrudnienia lub wykonywania ,,innych za-
je¢” w spolce prawa handlowego nalezy zawsze poddawac
ocenie kwesti¢ ewentualnego podejrzenia o stronniczo$¢ lub
interesowno$é.

W doktrynie podkrefla sig, ze ,katalog tzw. ograniczen
antykorupcyjnych jest niezwykle rozbudowany w szczego6l-
nosci w odniesieniu do wojtow (burmistrzéw i prezydentow
miast). W demokratycznym panstwie prawa nie budzi wat-
pliwosci potrzeba istnienia mechanizméw prawnych zwal-
czajacych zachowania korupcyjne mogace si¢ pojawic
w zwiazku z wykonywaniem funkcji publicznej” (Dolnicki,
Wierzbica, 2019, s. 32).

Niezbedne jest w tym miejscu zwrdcenie uwagi na pewna
kolizj¢ i niesp6jnos¢ przepisdéw ustawy o samorzadzie gmin-
nym z ustawa antykorupcyjna. Artykul 24f ust. 2 ustawy o sa-
morzadzie gminnym stanowi, ze ,,wojtowie, radni, malzon-
kowie wojtow, zastgpcdw wojtow, radnych, sekretarzy gminy,
skarbnikow gminy, kierownikéw jednostek organizacyjnych
gminy, os0b zarzadzajacych i czlonkdw organdéw zarzadzaja-
cych gminnymi osobami prawnymi, a takze osoby pozostaja-



ce we wspdlnym pozyciu z wojtami, zastepcami wojtéw, rad-
nymi, sekretarzami gminy, skarbnikami gminy, kierownika-
mi jednostek organizacyjnych gminy, osobami zarzadzajacy-
mi i czlonkami organéw zarzadzajacych gminnymi osobami
prawnymi, nie mogg by¢ cztonkami wiadz zarzadzajacych lub
kontrolnych i rewizyjnych ani petnomocnikami spoéfek han-
dlowych z udziatem gminnych oséb prawnych lub przedsig-
biorcdw, w ktdrych uczestnicza takie osoby. Wybor lub po-
wolanie tych 0séb na te funkcje sa z mocy prawa niewazne”.
W doktrynie podkresla sie, ze ,,powolany przepis dotyczy
gminnych 0séb prawnych lub przedsigbiorcéw, w ktérych
uczestniczg takie osoby, jedynie tej gminy, w ktorej osoby
wymienione wart. 24f ust. 2 u.s.g. wykonuja mandat,
wzglednie petnia funkcj¢ publiczna” (Dolnicki, Wierzbica,
2019, s. 34).

Nie ulega watpliwosci, ze przywolany powyzej zakaz wyni-
kajacy z ustawy antykorupcyjne;j jest szerszy. Stanowi on bo-
wiem, ze okreSleni decydenci samorzadowi nie moga by¢
czlonkami zarzadéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyj-
nych spotek prawa handlowego, lub likwidatorami tych spot-
ek, a takze by¢ pelnomocnikami wspolnika. W ustawie anty-
korupcyjnej wprowadzono zatem zakaz zajmowania stano-
wisk i pelnienia funkcji w radach nadzorczych we wszelakich
spotkach prawa handlowego, a nie tylko w spotkach handlo-
wych z udzialem gminnych oséb prawnych lub przedsiebior-
cow, w ktorych uczestnicza takie osoby (Dolnicki, Wierzbica,
2019, s. 34; zob. takze Ziety, 2020, s. 43-56).

Trzeba réwniez pamietaé, ze ustawodawca, przyjmujac
przepisy antykorupcyjne, zdecydowal si¢ na wprowadzenie
mechanizmu pozwalajacego na zasiadanie w zarzadzie spot-
ki, radzie nadzorczej lub komisji rewizyjnej spoiki prawa
handlowego. Jak wynika z art. 6 ust. 1 ustawy antykorupcyj-
nej, zakaz zajmowania stanowisk w organach spotek, nie do-
tyczy m.in. decydentoéw samorzadowych, o ile zostaly wska-
zane przez: Skarb Pafistwa, inne pafstwowe osoby prawne,
spolki z udzialem Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu te-
rytorialnego, ich zwiazki lub inne osoby prawne jednostek
samorzadu terytorialnego, lub zwiazek metropolitalny; oso-
by te nie moga zosta¢ wskazane do wigcej niz dwoch spolek
prawa handlowego z udzialem podmiotéw wskazujacych te
osoby.

Jesli poréwnac tres¢ obu norm prawnych, rodzi si¢ pytanie
— ktore juz sformutowano w doktrynie — czy ,,ustalony mo-
ca ustawy antykorupcyjnej wyjatek m.in. dla wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta) od zakazu zajmowania stanowisk
w spotkach prawa handlowego (tj. w zarzadzie, komisji rewi-
zyjnej i radzie nadzorczej) dotyczy takze spolek komunal-
nych okreSlonych wart. 24f ust. 2 u.s.g., tj. z udzialem gmin-
nych 0s6b prawnych lub przedsigbiorcow, w ktorych uczest-
nicza takie osoby?” (Dolnicki, Wierzbica, 2019, s. 35).
Udzielenie wyczerpujacej odpowiedzi przekracza zalozenia
niniejszego artykufu. Autor ograniczy si¢ wylacznie do
stwierdzenia, ze obecne przepisy ustaw samorzadowych i an-
tykorupcyjnej powoduja powazne watpliwosci interpretacyj-
ne, ktore wymagaja pilnej interwencji legislacyjnej. Przepisy
prawa skutkujace tak powazna odpowiedzialnoscia nie po-
winny pozostawia¢ zbyt duzego pola interpretacyjnego.
Uwaga ta odnosi si¢ réwniez do innych probleméw, ktore
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dotycza m.in. niejednoznaczno$ci w zakresie ustalania row-
norzednosci placowej stanowisk w strukturze administracji
rzadowej (Mroczka, 2020, s. 49).

Sankcje za naruszenie
ustawy antykorupcyjnej

Sankcje za naruszenie zakazdw przewidzianych ustawa
antykorupcyjna zdefiniowano w jej art. 5. Zgodnie z tym
przepisem naruszenie zakazoéw przewidzianych ustawa
przez osoby petnigce funkcj¢ wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) powoduje wygasniecie ich mandatu. Jezeli zakazy,
o ktorych mowa w art. 4 ustawy antykorupcyjnej, narusza
osoba, o ktdrej mowa w art. 2 pkt 6-6¢, z wylaczeniem woj-
ta (burmistrza, prezydenta miasta), wlasciwy organ, odwo-
tuje ja albo rozwiazuje z nig umowg¢ o prace najpdzniej po
uplywie miesigca od dnia, w ktoérym uzyskal informacje
o przyczynie odwotania albo rozwigzania umowy o pracg.
Ustawa wprowadza jednak pewne zastrzezenia, ktore zdefi-
niowano w ust. 3-5 omawianego przepisu. Zgodnie z ust. 3,
jezeli zakazy narusza cztonek zarzadu wojewodztwa, powia-
tu lub zwiazku metropolitalnego, skarbnik wojewodztwa,
powiatu, gminy lub zwiazku metropolitalnego, organ stano-
wiacy jednostki samorzadu terytorialnego albo zwigzku me-
tropolitalnego odwoluje te osobe z pelnionej funkcji naj-
pbzniej po uplywie miesigca od dnia, w ktdrym przewodni-
czacy organu stanowigcego uzyskal informacije o przyczynie
odwotania. Ustep 4 art. 5 ustawy mowi, ze jezeli czlonek za-
rzadu wojewodztwa, powiatu lub zwigzku metropolitalnego
przed dniem wyboru petnif funkcje, prowadzit dziatalnos¢
gospodarczg albo posiadal akcje lub udzialy, jest obowiaza-
ny w ciagu 3 miesigcy od dnia wyboru zrzec si¢ funkcji, za-
przestaé prowadzenia dzialalnosci gospodarczej albo zby¢
udzialy lub akcje. Trzeba jednak pamietaé, ze w przypadku
niewypelnienia obowigzku przez osobe, o ktorej mowa po-
wyzej, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
albo zwiazku metropolitalnego odwotluje ja najpozniej
w ciagu miesigca od uplywu terminu, o ktérym mowa w ust.
4 art. 5 ustawy.

Nalezy rowniez podkreslié¢, ze wszystkie ustrojowe ustawy
samorzadowe! przewiduja mozliwo$¢ wydania przez woje-
wode zarzadzenia zastepczego w przypadku naruszenia
obowiazkéw wynikajacych z przepiséw ustawy antykorup-
cyjnej. Ustawa ta naktada na organy samorzadu terytorial-
nego obowiazki zwiazane z podjgciem uchwaly w zakresie
dotyczacym odpowiednio wyga$nigcia mandatu radnego
i innych os6b objetych ta regulacja w przypadku naruszenia
zakazéw zawartych w przepisach antykorupcyjnych. Jezeli
organy te nie podejma takich rozstrzygnig¢, tj. nie odwotaja
ze stanowiska lub nie rozwiaza umowy o prace, to wojewo-
da wzywa wiasciwy organ do podjecia odpowiedniego aktu
w terminie 30 dni. Obowiazek podje¢cia odpowiedniej
uchwaly dotyczy réwniez sytuacji przewidzianej w art. 6a
ustawy z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych (t.j.
Dz.U. z2019 r., poz. 1282). Watek ten pozostaje jednak po-
za gléwnym nurtem rozwazan.
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Konstytucyjnos¢ ograniczen
i zakazéw wynikajacych
z ustawy antykorupcyjnej

Prowadzac rozwazania dotyczace ustawy antykorupcyjnej
i jej wplywu na sytuacje oséb petniacych funkcje publiczne,
nie sposob nie odnies¢ si¢ do dorobku sadu konstytucyjnego.
Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie zajmowat si¢ badaniem
zgodnosci przepiséw ustaw antykorupcyjnych. Ograniczenia
objetosciowe tekstu nie pozwalaja na zaprezentowanie pel-
nego spektrum poruszanych zagadniefi. Przywotane zostana
wylacznie kluczowe wnioski plynace z orzecznictwa TK.

Trybunat Konstytucyjny w uchwale z 2.06.1993 r. dotycza-
cej ustawy z 5.06.1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publicz-
ne (Dz.U. z 1992 r. nr 56, poz. 274) stwierdzil, ze ustawa ma
za zadanie ochrong¢ prawidiowego wykonywania zadan pu-
blicznych przez osoby piastujace okreSlone stanowiska.
W ocenie sedziéw ,,zagrozeniem dla niezaleznosci tych osob
bytoby istnienie m.in. powiazan majatkowych z podmiotami,
ktore moga mie¢ interes faktyczny w podejmowaniu okre-
§lonych rozstrzygnigc i decyzji. Uzyskanie okreslonej warto-
$ci majatkowej dokonuje si¢ jednak w wyniku zawierania
ogromne;j ilo$ci uméw cywilnych — umowy kupna sprzeda-
zy, umowy o wykonanie okreslonych ustug itp. Rzeczywiste
zagrozenie istnieje wowczas, gdy powigzanie majatkowe
osoby sprawujacej urzad publiczny z innym podmiotem na
charakter staly — co moze prowadzi¢ do czesciowego przy-
najmniej utozsamienia interesu majatkowego funkcjonariu-
sza z interesem majatkowym tego podmiotu” (uchwala TK
2 2.06.1993 r.).

Na cel i znaczenie regulacji Trybunat zwrdcit réwniez uwa-
g¢ w uchwale datowanej na 13.04.1994 r. W orzeczeniu tym
podkreslono, ze ratio legis zakazéw wynikajacych z ustawy
antykorupcyjnej ,jest przeciwdzialanie sytuacjom i uwikta-
niom, ktére moga stwarza¢ pokuse naduzywania zajmowa-
nego stanowiska publicznego. Chodzi tu zwlaszcza o sytuacje
tzw. konfliktu intereséw” (uchwata TK z 13.04.1994 r.). Se¢-
dziowie sadu konstytucyjnego zwrdcili rowniez uwagg na cel
regulacji. Ich zdaniem celem przepiséw antykorupcyjnych
jest ,zapobiezenie angazowaniu si¢ osob publicznych w sytu-
acje i uwiktania mogace nie tylko poddawaé w watpliwos¢ ich
osobistg bezstronnos¢ czy uczciwosc, ale takze podwazac au-
torytet konstytucyjnych organéw Pafstwa oraz oslabia¢ za-
ufanie wyborcdw i opinii publicznej do ich prawidiowego
funkcjonowania” (uchwata TK z 13.04.1994 r.).

Roéwniez obecnie obowiazujaca regulacja z 1997 r. byta
przedmiotem analizy pod katem zgodnosci z ustawa zasadni-
cza. Badanie konstytucyjnosci dotyczylo sprawdzenia, czy za-
kres ograniczen przewidzianych w ustawie antykorupcyjnej
miesci si¢ w granicach wyznaczonych przez inne zasady kon-
stytucyjne. Badanie konstytucyjnosci przepisow ustawy byto
przeprowadzone z wniosku Rady Miasta Gdanska i Rady
Miejskiej w Sulejowku i dotyczyto m.in. art. 7 ust. 1 w zwiaz-
ku z art. 2 pkt 6 ustawy z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowa-
dzenia dziatalnoSci gospodarczej przez osoby pelniace funk-
cje publiczne w zwiazku z art. 32 oraz art. 65 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. W sentencji wyroku sad konstytu-
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cyjny wskazal, ze kwestionowany art. 7 ustawy jest zgodny
z art. art. 32 oraz art. 65 Konstytucji.

W uzasadnieniu wyroku TK stwierdzit, ze w art. 7 ust. 1 usta-
wy nie chodzi o ,limitowanie dodatkowego zatrudnienia,
lecz o zakaz zatrudnienia, juz po zaprzestaniu pelnienia
funkcji czy zajmowania stanowiska, u okreslonych praco-
dawcow. Niewatpliwie jest to daleko idace ograniczenie wol-
nosci pracy. Nalezy jednak podkresli¢, ze art. 7 zaskarzonej
ustawy zawiera w swej treSci mechanizm dostosowywania
wyrazonego w nim ograniczenia do niezb¢dnych potrzeb.
Ustep 1 przepisu wyraza bowiem zakaz podejmowania pra-
cy, za$ juz ustep 2 przewiduje mozliwo$¢ wyrazenia zgody na
zatrudnienie bylego funkcjonariusza. Zgode wyraza powofa-
na w tym celu komisja dziatajaca przy Prezesie Rady Mini-
strow. Jesli w konkretnym przypadku nie bedzie zachodzito
prawdopodobienstwo wykorzystania funkcji, komisja zezwo-
li na podjecie zatrudnienia. Zdaniem Trybunatu wlasnie ta
procedura oceny sprawia, ze zarzut nadmiernie restryktyw-
nej regulacji, sformutowany pod adresem art. 7 ust. 1 ustawy,
nie jest uzasadniony. Tym samym takze ten przepis nie naru-
sza konstytucyjnej zasady wolnosci pracy” (wyrok TK
2 23.06.1999 1.).

W wyroku stwierdzono réwniez, ze dodatkowo nalezy
uzasadni¢ oddalenie zarzutu sprzeczno$ci z Konstytucja
sformutowanego pod adresem art. 7 ust. 1 ustawy. W ocenie
Trybunatu przepis ten odnosi si¢ do osob, ktore zakonczyty
juz stuzb¢ publiczng. W ciagu roku od zaprzestania zajmo-
wania stanowiska lub petnienia funkcji nie moga one by¢ za-
trudnione lub wykonywacé innych zaje¢¢ u przedsigbiorcy, je-
zeli braly udzial w wydawaniu rozstrzygnigcia w sprawach
indywidualnych dotyczacych tego przedsigbiorcy. Zakaz ten
pozornie rdzni si¢ w sposob zasadniczy od wezesniej anali-
zowanych, poniewaz nie dotyczy funkcjonariuszy i wydaje
si¢ dodatkowym ograniczeniem. W rzeczywistosci jednak
u podstaw zakazu sformulowanego w art. 7 ust. 1 ustawy le-
zy ta sama my§l, ktdra stanowi ratio legis zakazow z art. 4 usta-
wy. Chodzi o uniemozliwienie wykorzystywania pelnionej
funkcji czy zajmowanego stanowiska do zatatwiania swoich
prywatnych interesow. Rdznica sprowadza si¢ do okre$lenia
momentu, w ktérym ujawnia si¢ mozliwos¢ naduzycia. O ile
taczenie stanowiska publicznego z zajgciami wskazanymi
w art. 4 moze stanowi¢ wyraz »biezacego« wykorzystywania
funkcji, o tyle sytuacja regulowana w art. 7 ust. 1 moze do-
wodzi¢, ze funkcjonariusz zapewnit sobie korzysci na przy-
szto§¢. W kazdym razie fakt naduzycia funkcji ujawni si¢ do-
piero po jej zakonczeniu. Wydanie korzystnej dla przedsig-
biorcy decyzji w sprawie pozwolenia na budowe, umorzenie
zobowiazania podatkowego przedsi¢biorcy wobec gminy, to
najprostsze przyktady indywidualnych rozstrzygnieé, przez
ktore podejmujacy je funkcjonariusz moze zapewni¢ sobie
posade na przysztos¢, po zakonczeniu petnienia funkeji pu-
blicznej. Postawa wysokich urz¢dnikdw publicznych, pole-
gajaca na zagwarantowaniu sobie pozycji na przysziosé,
w praktyce moze by¢ bardziej naganna niz »biezace« nad-
uzywanie funkcji. Osoba, ktora liczy si¢ z zakoficzeniem
stuzby publicznej, nie obawia si¢ juz bowiem odpowiedzial-
noéci politycznej (zwlaszcza wobec wyborcow) w razie
sprzeniewierzenia si¢ swym obowigzkom. Z tych wzgledow,



mimo — zdawaloby si¢ — calkowicie odmiennej sytuacji,
uzasadnienie zakazu sformutowanego w art. 7 ust. 1 ustawy
jest identyczne, jak w przypadku jej art. 4”7 (wyrok TK
2 23.06.1999 1.).

Nie sposdb nie zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Trybunatu.
Celnie podkre$lono bowiem, ze zakaz zajmowania stanowisk
po zakoficzeniu zatrudnienia lub pelnienia funkcji ma na ce-
lu de facto przeciwdziatanie tzw. odroczonej fapowce. Moz-
na bowiem latwo wyobrazi¢ sobie, ze osoba obj¢ta ustawa
antykorupcyjna w zamian za zatrudnienie na wysokopfatnym
stanowisku wykona na rzecz przedsi¢biorcy konkretne dzia-
tania korzystne dla niego z perspektywy gospodarczej lub
faktyczne;.

Trybunat jednoznacznie podkreslit rowniez, ze w przypad-
ku ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnoSci gospo-
darczej przez osoby pelniace funkcje publiczne ,,juz sam ty-
tul aktu prawnego wskazuje, ze chodzi o ograniczenie jednej
z wolnosci konstytucyjnie gwarantowanych, a zatem o swo-
ista »dyskryminacje« okreslonej grupy. Tytul okresla jedno-
czeSnie w sposdb generalny klase podmiotéw, do ktorych
ustawa jest adresowana. Nie chodzi zatem o ograniczenie
praw indywidualnie oznaczonych osob fizycznych czy praw-
nych, lecz o rozwiazanie dotyczace pewnej klasy, odpowiada-
jacej ogdlnemu kryterium sprawowania funkcji publiczne;.
Z punktu widzenia konstrukcji ograniczenia nie moze by¢
zatem mowy o naruszeniu konstytucyjnej zasady réwnosci”
(wyrok TK z 23.06.1999 r.). Nalezy zgodzi¢ si¢ z tym pogla-
dem, gdyz praca na rzecz panstwa jest pewnego rodzaju wy-
réznieniem, a nie obowiazkiem. Decydujac si¢ na wykonywa-
nie wiadztwa publicznego, nalezy mie¢ na wzgledzie ograni-
czenia, ktdre wiaza si¢ z tym faktem. Ograniczenia te sa
oczywiscie szersze anizeli zakazy wynikajace z ustawy anty-
korupcyjne;.

Postepowanie nadzorcze w sprawie wydania
zarzadzenia zastepczego wojewody —
kluczowe aspekty procesu

W literaturze podkrefla si¢, ze przez postgpowanie nad-
zorcze nalezy rozumie¢ zespdt czynnosci procesowych orga-
nu nadzoru, ktorych celem jest ustalenie stanu faktycznego
w konkretnej sprawie zwiazanej z dzialaniem lub zaniecha-
niem organéw samorzadowych, ocena tego stanu i zgroma-
dzonego materialu dowodowego oraz wydanie (lub niewyda-
wanie) rozstrzygnigcia nadzorczego w formie zarzadzenia
zastepczego (Borowka, 2018, s. 305; Szewczyk, 2012, s. 180).
Nalezy zatem przyjaé, ze postgpowanie nadzorcze mozna za-
prezentowaé w ujegciu procesowym. Wyrdznia si¢ nastgpuja-
ce etapy tego procesu:

1) stwierdzenie przez wojewode bezczynnoSci wiasciwego
organu samorzadowego w wykonaniu obowiazku prawnego;

2) skierowanie wezwania do wlasciwego organu samorza-
dowego w celu wykonania obowigzku prawnego w terminie
30 dni;

3) powiadomienie ministra wiasciwego do spraw administra-
cji publicznej o zamiarze wydania zarzadzenia zastgpczego;
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4) wydanie zarzadzenia zastgpczego;

5) dorgczenie zarzadzenia zastgpczego organom samorza-
dowym oraz osobie, ktdrej sprawe personalna rozstrzygnigto
(Boréwka, 2018, s. 309).

Punktem wyjécia inicjujacym postgpowanie nadzorcze
jest uzyskanie przez wojewode informacji o fakcie bez-
czynno$ci wlasciwego organu samorzadowego w realizacji
obowiazku ustawowego polegajacego na stwierdzeniu wy-
gasnigcia mandatu, odwotaniu ze stanowiska lub rozwiaza-
niu umowy o prace. W piSmiennictwie podkresla si¢, ze
uchwaly, o ktérych mowa w ustawie z 5.01.2011 r. — Ko-
deks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1319), stwierdza-
jace wygasnigcie mandatu maja charakter prawny aktu de-
klaratywnego, potwierdzajacego. W konkretnych jednost-
kach redakcyjnych jest mowa o ,wygasnieciu mandatu”, co
W jezyku prawnym i prawniczym ,,0znacza takie jego usta-
nie, ktore nastepuje z mocy prawa, a wigc z woli ustawo-
dawcy, nie za$§ z woli innego podmiotu, np. rady gminy.
Ten skutek nastepuje zwykle automatycznie, z chwila za-
istnienia okoliczno$ci faktycznej, z ktora jest przez przepis
prawny powiazany” (Rzetecka-Gil, 2009). Trzeba jednak
podkreslié, ze ,w stosunkach publicznoprawnych — ze
wzgledu na szczegdlne znaczenie pewnosci obrotu prawne-
go, w tym pewnosci co do statusu prawnego osob, ktorym
powierza si¢ funkcje publiczne — okoliczno$ci, z ktérymi
prawo Igczy skutek w postaci ustania mandatu powierzaja-
cego te funkcje, wymagaja potwierdzenia w formie odpo-
wiedniego rozstrzygnigcia. Rozstrzygnigciem tym jest od-
powiednia uchwata organéw samorzadu” (Kisielewicz, Ry-
marz, 2006).

Jak wspomniano powyzej, kluczowe dla kolejnych eta-
pow procesu jest stwierdzenie przez wojewodg, ze nastapi-
ta bezczynnos$¢ organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego. To ustalenie warunkuje kolejne dziatanie, jakim jest
wezwanie wlasciwych organéw do podjecia odpowiedniego
aktu w terminie 30 dni od dnia wezwania. Jezeli wezwanie
wojewody okaze si¢ skuteczne i odpowiedni organ podej-
mie dzialanie, to wojewoda nie moze kontynuowac poste-
powania nadzorczego z uwagi na brak przestanki do wyda-
nia zarzadzenia zastgpczego. W piSmiennictwie sformutowa-
no poglad — podzielany rowniez przez autora — ze uplyw
30-dniowego terminu nie blokuje mozliwosci wydania aktu
przez organ samorzadowy, jednak pod warunkiem, ze woje-
woda jeszcze nie wyda w tej sprawie zarzadzenia zastgpcze-
go (Boréwka, 2018, s. 312).

Kolejny etap procesu polega na powiadomieniu ministra
wia$ciwego do spraw administracji publicznej o zamiarze wy-
dania zarzadzenia zastgpczego. Dzialanie to ma charakter
wylacznie informacyjny, gdyz ministrowi nie przypisano zad-
nych kompetencji w analizowanym procesie. Tym samym
mozna przyjaé, ze po powiadomieniu ministra przez wojewo-
de moze on wyda¢ zarzadzenie zastepcze.

Jak wynika z przeprowadzonej analizy, w przypadku braku
dziatania organéw samorzadowych wojewoda wydaje zarza-
dzenie zastepcze, czyli akt zastepujacy uchwale rady. To za-
rzadzenie z mocg ex tunc stwierdza wygasnigcie mandatu.
Powyzszy poglad uzyskal akceptacje sadownictwa admini-
stracyjnego, o czym bedzie mowa dale;j.
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Nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwage, ze wydanie zarza-
dzenia zastepczego ,,nie pozbawia organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego kompetencji do dziatania w tej kwestii,
dlatego moga si¢ pojawi¢ dwa akty prawne w tej samej spra-
wie: uchwala organu samorzadowego i zarzadzenie zastgp-
cze wojewody. Ich zakresy normowania moga, w kolidujacy
sposob, naktadaé sie (Chmielnicki, 20006, s. 247). Przedstawi-
ciele doktryny przyjeli rowniez, ze w przypadku zarzadzenia
zastepczego: ,bezposrednia przyczyna dylematdw interpre-
tacyjnych jest okreslenie przez ustawodawce jednej z prze-
stanek wydania zarzadzenia zast¢pczego zwrotem »bezsku-
teczny uplyw terminu«”. Jak podkresla A. Wierzbica, pro-
blem dotyczy tego, co doktadnie nalezy rozumie¢ przez ,,bez-
skuteczno$¢”: czy tylko catkowita bezczynno§¢ organu zobo-
wiazanego do stwierdzenia wyga$ni¢cia mandatu, czy réwniez
podjecie przez organ stanowiagcy — w odpowiedzi na naka-
zane ustawowo ,wezwanie do pojecia odpowiedniego aktu”
wojewody — uchwaly niezgodnej z zalozeniami organu nad-
zoru (Wierzbica, 2017). Na podstawie analizy przepisow
ustaw samorzadowych nalezy przyjaé, ze bezczynno$¢ orga-
nu zobowigzanego do stwierdzenia wygasni¢gcia mandatu
skutkujaca mozliwoscia wydania zarzadzenia zastgpczego,
zachodzi wowczas, gdy organ stanowiacy, wbrew ustawowe-
mu obowigzkowi, nie podejmuje zadnych dziatan (Wierzbi-
ca, 2017).

Analiza orzecznictwa
sadéw administracyjnych

W tej czesci artykutu przeprowadzono analize dorobku sa-
downictwa administracyjnego w kontekscie prowadzonych
rozwazan. Sady administracyjne uksztaitowaly praktyke sto-
sowania przepiséw zaréwno przez wojewodoéw, jak i organy
samorzadowe.

Istotny z perspektywy prowadzonych tu rozwazan jest wy-
rok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1.07.2019 r.
Stwierdzono w nim jednoznacznie, ze wygasnigcie mandatu
na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy antykorupcyjnej na-
stepuje z mocy prawa. Ustawodawca wymaga jednak stwier-
dzenia tego faktu przez odpowiedni organ samorzadu tery-
torialnego. Gdy nie wywiaze si¢ on z wyzej wymienionego
obowiazku, wojewoda wydaje zarzadzenie zastgpcze stwier-
dzajace, ze mandat wygasl. Zaréwno uchwata rady gminy
(lub innego organu powiatowego lub wojewddzkiego), jak
i zarzadzenie zastgpcze jedynie potwierdzaja fakt wygasnig-
cia mandatu, a wigc skutek prawny, jaki nastapil z mocy usta-
wy z chwilg wystapienia zdarzenia powodujacego wygasnie-
cie mandatu. Maja one zatem charakter deklaratoryjny (wy-
rok NSA z 1.07.2019 r.).

Analizowane orzeczenie jest istotne rowniez w kontekscie
odpowiedzialnosci za zlamanie ustawy antykorupcyjnej po
wygasnigciu kadencji, a tym samym i mandatu do sprawowa-
nia funkcji samorzadowej. W ocenie NSA bezpodstawny
w rozpatrywanej skardze kasacyjnej byl zarzut naruszenia
przez Wojewddzki Sad Administracyjny art. 98a ust. 2 usta-
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wy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym, ktore to narusze-
nie polega¢ mialo na tym, ze na dzieh wydania zarzadzenia
zastepczego uplyneta kadencja skarzacego kasacyjnie, w to-
ku ktorej doszto do jego wyboru do sktadu rady nadzorczej.
W ocenie NSA twierdzenie to jest ,,dowolne i niczym nieuza-
sadnione”, poniewaz zakaz, o ktérym mowa w art. 4 pkt 1 usta-
wy antykorupcyjne;j ,,nie jest ograniczony do tej kadencji pre-
zydenta miasta, w czasie pelnienia ktorej zostal on wybrany”.
Jak stusznie zauwaza Sad, zaden przepis rangi ustawowej nie
zawiera takiego ograniczenia. W ocenie NSA, wobec jedno-
znacznej tresci art. 4 pkt 1 ustawy antykorupcyjne;j, brak jest
tez jakichkolwiek racjonalnych podstaw do tego, by istnienie
takiego ograniczenia mozna bylo wyprowadzi¢ z wyktadni
przepisow tej ustawy (wyrok NSA z 1.07.2019 r.).

Kolejna kategoria orzeczen sadéw administracyjnych do-
tyczyla utraty przez organ kompetencji do odwotania ze sta-
nowiska osoby, ktéra naruszyla zakazy ustawowe. W wyroku
NSA z 24.01.2019 r. podkreS§lono, ze postuzenie si¢ przez
ustawe zwrotem ,,najpdzniej po uplywie miesigca od dnia”
oznacza, ze po uplywie tej daty wiasciwy organ traci kompe-
tencje odwotania ze stanowiska osoby, ktora naruszyta zaka-
zy wymienione w art. 4 ustawy z 1997 r. (wyrok NSA
7 24.01.2019 1.). Orzeczenie z 2019 r. przetamato dotychcza-
sowa lini¢ orzecznicza (por. wyrok WSA z 19.10.2006 r.),
zgodnie z ktora wskazanie przez prawodawce ustawy antyko-
rupcyjnej miesiecznego terminu do odwotania okreslonej
osoby przez wiasciwy organ ,nalezy rozumie¢ jako termin
o charakterze instrukcyjnym, ktéry ma motywowac organ do
jak najszybszego zajecia stanowiska w sprawie. Nie oznacza
to, ze ewentualne przekroczenie tego terminu uniemozliwia
podjecie rozstrzygnigcia o odwolaniu albo rozwiazaniu umo-
Wy o prace z osoba, ktora naruszyla jeden z zakazéw wy-
szczegOlnionych w art. 4 ustawy. Przyjecie takiej interpreta-
cji ktocitoby si¢ z celem ustawy i oznaczaloby, ze ewentualna
zwloka w dzialaniu organu skutkowalaby legalizowaniem
stanéw niepozadanych w zyciu publicznym” (wyrok WSA
2 19.10.2006 r.).

Zdaniem NSA — podzielanym réwniez przez autora —
w rzeczywistosci ustawodawcy chodzito o to, ,,aby wskazane
w tym przepisie sankcje byly stosowane w oczywistych przy-
padkach naruszenia przepiséw antykorupcyjnych, tzn. ta-
kich, ktorych ustalenie nie wymaga przeprowadzenia zmud-
nego i diugotrwalego postepowania wyjasniajacego” (wyrok
WSA z 19.10.2006 r.). W innym orzeczeniu NSA wskazano,
Ze przyjeta interpretacja dotyczaca terminu na podjecie
dzialan przez wlasciwy organ samorzadowy znajduje po-
twierdzenie w regulach wyktadni celowosciowej. W ocenie
Sadu ,,znaczenie przedmiotowego terminu jako instrukcyj-
nego pozwalaloby organowi odwota¢ ze stanowiska funkcjo-
nariusza naruszajacego zakaz wymieniony w art. 4 ustawy
nawet po kilkudziesigciu latach, co bytoby sprzeczne z cela-
mi ustawy antykorupcyjnej. Przy takim rozumieniu przed-
miotowego terminu, pracownik mogtby zosta¢ odwotany na-
wet po kilkunastu latach od zaprzestania pelnienia zakaza-
nych funkcji. Taka interpretacja prowadzi do akceptowania
stanu daleko idacej niepewnoSci prawnej i jest niezgodna
z wykfadnia celowos$ciowa” (wyrok NSA z 26.02.2019).



Co istotne, z orzecznictwa sadéw administracyjnych wyni-
ka, ze w procesie wydawania zarzadzenia zastgpczego woje-
wody przepisy kodeksu postepowania administracyjnego
nie maja zastosowania, gdyz postepowanie w sprawie wy-
dania zarzadzenia zast¢pczego nie jest postgpowaniem
prowadzonym na podstawie przepisow tego kodeksu.
W ocenie NSA ,organ prowadzacy postgpowanie w spra-
wie wydania zarzadzenia zastgpczego, gromadzac dowody
oraz dokonujac ich oceny, moze positkowaé si¢ zasadami
wypracowanymi w procesie stosowania k.p.a., gdyz jest to
postepowanie najbardziej zblizone do postgpowania zwia-
zanego z wydaniem zarzadzenia zastepczego. Organ mogt-
by jednak réwniez dobrze positkowac si¢ zasadami wypra-
cowanymi w np. w Ordynacji podatkowej” (wyrok NSA
z 1.07.2019).

Uwagi podsumowujace

Obecne regulacje ksztaltujace kompetencje wojewody
w zakresie wydawania zarzadzenia zastgpczego nalezy oce-
ni¢ pozytywnie. Nie oznacza to jednak pozytywnej oceny
calego systemu antykorupcyjnego, o czym bedzie mowa da-
lej. Problematyczne w kontek$cie nadzoru nad samorza-
dem jest weryfikowanie przestrzegania przepiséw przez
osoby objete ustawa antykorupcyjng. Brakuje m.in. spdjne-
go rejestru pozwalajacego na ustalanie, czy dane osoby ob-
jete zakresem podmiotowym ustawy nie naruszaja zakazow
ustawowych. Zdaniem autora niezbedne jest zbudowanie
odpowiednich narzedzi informatycznych, ktére beda
sprawdzaé dostepne rejestry np. Krajowy Rejestr Sadowy.
Sprawdzanie powinno si¢ odbywa¢ cyklicznie. Mozna réw-
niez wprowadzi¢ mechanizmy uniemozliwiajace wpisanie
osoby objetej ustawa antykorupcyjna do KRS. Mozliwosci
jest wiele, trzeba wypracowa¢ mechanizmy, ktore zapewnia
skuteczno$¢ egzekwowania naruszen. To zwigkszy efektyw-
no$¢ analizowanego instrumentu i moze przyczynié si¢ do
zwigkszenia zaufania obywateli do pafistwa i jego instytucji.

O tym, jak waznym S$rodkiem nadzoru personalnego jest
zarzagdzenie zastepcze, Swiadczy wyrok Sadu Najwyzszego
z1.10.2009 r. (Oles§, 2019). W sentencji wyroku stwierdzono
jednoznacznie, ze sad orzekajacy w sprawie karnej nie mo-
ze samodzielnie uzna¢, iz mandat radnego wygasl, jesli nie
zapadlia w tej materii stosowna uchwata rady lub nie zosta-
o wydane zarzadzenie zastg¢pcze wojewody. W uzasadnie-
niu podkreslono, ze przepisy prawa, wskazujac sytuacje,
ktére powoduja wygasnigcie mandatu, jednocze$nie okre-
§laja procedure stwierdzenia wygasniecia mandatu oraz or-
gany pafstwa uprawnione do orzekania w tym przedmiocie.
Zdaniem Sadu Najwyzszego ,,odstepstwo od zasady samo-
dzielnoSci jurysdykcyjnej wyraza si¢ nie tylko w konieczno-
$ci respektowania konstytutywnego orzeczenia sadu cywil-
nego lub decyzji administracyjnej. Jesli konkretna sytuacja
prawna moze by¢ uksztaltowana wylacznie orzeczeniem sa-
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du lub orzeczeniem organu administracji, a orzeczenia ta-
kiego brak, to sad karny musi braé¢ pod uwage przy rozpo-
znawaniu sprawy karnej wynikajace z tego faktu konsekwen-
cje. Jesli warunkiem w sprawie przypisania oskarzonemu
popelnienia przestgpstwa oszustwa bylo uznanie, ze jego
mandat radnego wygast z powodu utraty prawa wybieralno-
$ci, to okoliczno$¢ ta powinna by¢ wczesniej stwierdzona
uchwala rady o wygas$nigciu mandatu lub zastepujacym ja
zarzadzeniem zastgpczym wojewody” (wyrok SN z 1.10.2009 r.).
Przyjecie odmiennego pogladu, wskazujacego, iz sad karny
moze samodzielnie, bez uchwaly rady lub zarzadzenia za-
stepczego wojewody, na potrzeby rozpoznawanej sprawy
karnej uznaé, ze mandat radnego wygast, mogtoby prowa-
dzi¢ do skutkéw niedajacych si¢ pogodzi¢ z zasada prawo-
rzadnoci.

Rekapitulujac prowadzone rozwazania, mozna zgodzié
si¢ z M. Pyziak-Szafnicka, ktora niedtugo po wejsciu w zy-
cie ustawy stwierdzita, ze ,wypada wyrazi¢ ubolewanie, ze
w dziedzinie tak istotnej z punktu widzenia funkcjonowa-
nia demokratycznego panstwa, obowiazuja tak niejasne
przepisy. Nasuwa si¢ wrgcz pytanie o rzetelnos$¢ intencji
ustawodawcy. Jest bowiem oczywiste, ze brak precyzji
w formutowaniu przepiséw oslabia znaczenie zakazow za-
wartych w ustawie antykorupcyjnej i nie sprzyja zwalcza-
niu negatywnych zjawisk, przeciwko ktérym regulacja jest
wymierzona” (Pyziak-Szafnicka, 1997, s. 24). Stowa te,
cho¢ wygloszone ponad 20 lat temu, nadal zachowuja ak-
tualnos¢.

Zdaniem autora niezbg¢dne jest podjecie rzetelnej dys-
kusji na temat niedostatkéw obecnych rozwiazan i mecha-
nizméw antykorupcyjnych oraz zaproponowanie systemo-
wych rozwigzan w tym zakresie. Ustawa antykorupcyjna
obowiazuje od ponad 20 lat. To dobry moment, aby rozpo-
czac szersza dyskusje na ten temat. Zbudowanie efektyw-
nych mechanizméw w tym zakresie lezy w interesie zarow-
no obywateli, jak i panstwa. Negatywne skutki zachowan
korupcyjnych wptywaja na jako$¢ pafistwa i zaufanie bizne-
su, zwlaszcza biznesu migdzynarodowego. Korupcja w sys-
temie rzadzenia wplywa rédwniez na poziom zaufania oby-
wateli do pafistwa i jego instytucji. Obecne rozwiazania
prawne nie przystaja do rzeczywistosci i wymagaja zmiany.
To nie ulega watpliwosci. W 2017 r. w przestrzeni publicz-
nej i politycznej pojawil si¢ juz projekt nowej regulacji.
Chodzi o projekt ustawy o jawnoSci zycia publicznego
przygotowany przez Ministra Koordynatowa ds. Stuzb
Specjalnych. Miat on zastapi¢ ustawy: antykorupcyjna,
o dostepie do informacji publicznej oraz o dzialalnoSci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Projekt ten nie
byt jednak rozpatrywany merytorycznie. Zgodnie z infor-
macja zamieszczona na stronie Rzadowego Centrum Legis-
lacji, projekt utknat w styczniu 2018 r. na etapie Statego
Komitetu Rady Ministréow. Nie oceniajac merytorycznej
strony tego projektu, trzeba podkresli¢, ze mogt on rozpo-
czaé potrzebng dyskusj¢ na temat systemowych rozwigzan
w zakresie przeciwdzialania korupcji.
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Przypisy/Notes

! Por. art. 98a ustawy o samorzadzie gminnym, art. 85a ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 86 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

Bibliografia/References

Literatura

Bordéwka, K. (2018). Zarzgdzenie zastgpcze wojewody. Warszawa: Wolters Kluwer Polska.

Buczkowski, E. (2013). Srodki nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego. W: W. Skrzydto, K. Eckhardt, P. Steciuk (red.), Prawo naszych sqsia-
dow. Konstytucyjne podstawy budowania i rozwoju spoleczeristwa obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie. Rzeszow: Wyzsza Szkota Prawa i Administracji.

Chaba, D. (2018). Konstytucja RP jako podstawa umocowania samodzielnosci samorzadu terytorialnego. W: K. Malysa-Sulifiska, M. Stec (red.),
Konstytucyjne umocowanie samorzqdu terytorialnego. Warszawa: Wolters Kluwer Polska.

Chlipata, M., Zurek-Wojcik, J. (2020). Problematyka prawna uzasadnienia aktéw nadzoru wojewody. Przeglgd Prawa Publicznego, (9), 95-108.

Chmielnicki, P. (2006). Akty nadzoru nad dzialalnosciq samorzqdu terytorialnego w Polsce. Warszawa: Lexis Nexis.

Chmielnicki, P., Kisiel, W. (2005). Rozstrzygniecie nadzorcze i zarzadzenie zastgpcze: alternatywa czy wspotwystepowanie. Finanse Komunalne,
(7-8), 5-13.

Dolnicki, B., Wierzbica, A. (2019). Dopuszczalno$¢ uczestnictwa wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w organach sp6iki prawa handlowego.
Samorzqd Terytorialny, (9), 32-40.

Dzedzyk, J. (2015). Zawieszenie prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez wojta. Nowe Zeszyty Samorzgdowe, (2), 20.

Gurdek, M. (2008). Glosa do wyroku TK z dnia 17 lipca 2007 r., P 19/04. Przeglgd Prawa Publicznego, (1), 72-84.

Kisielewicz, A., Rymarz, F. (2006). Komentarz do art. 26. W: A. Kisielewicz, F. Rymarz, K. W. Czaplicki, B. Dauter (red.), Komentarz do usta-
wy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta. Samorzgdowe prawo wyborcze. Komentarz. Warsza-
wa: Dom Wydawniczy ABC.

Mroczka, K. (2020). Komisja rozpatrujaca wnioski o wyrazenie zgody na zatrudnienie osob, ktore pelnily funkcje publiczne — analiza instytu-
cjonalno-prawna. Przeglgd Legislacyjny, (4/114), 31-64.

Ole$, M. (2019). Integralno$¢ zewnetrzna prawa administracyjnego. W: J. Zimmermann (red.), Integralnos¢ prawa administracyjnego. Perspekty-
wa polska. Warszawa: Wolters Kluwer Polska.

Pyziak-Szafnicka, M. (1997). Zakaz taczenia funkcji w spotkach kapitatowych i organach gminy. Samorzqd Terytorialny, (6), 11-24.

Rzetecka-Gil, A. (2009). Ustawa o ograniczeniu swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne. Komen-
tarz. Warszawa: Wolters Kluwer Polska.

Rzetecka-Gil, A. (2009). Ustawa o ograniczeniu swobody prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne. Komen-
tarz. Warszawa: LEX.

Rzetecka-Gil, A. (2017). Terminy do zaprzestania niedozwolonej dziatalnosci gospodarczej w ustawie antykorupceyjne;j. Paristwo i Prawo, (4), s. 86-92.

Szewc, T. (2016). Skuteczno$¢ samorzadowych mechanizméw antykorupeyjnych. Samorzgd Terytorialny, (4), s. 45-54.

Szewczyk, E. (2012). Odpowiednie stosowanie przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego w postgpowaniu nadzorczym prowadzonym
przez wojewode oraz regionalng izb¢ obrachunkowa. Studia Lubuskie, (VIII), 177-199.

Szlachetko, K. (2020). Prawo gminy do wniesienia odwolania od zarzadzenia zastg¢pczego wojewody o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie
art. 26b ust. 4 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach. Glosa do uchwaly SN z dnia 28 marca 2018 r., III SZP 1/18. Gdar-
skie Studia Prawnicze, (1), 166-180.

Wierzbica, A. (2017). Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne. Komentarz. Warszawa: Legalis.

Ziety, J. J. (2020). Dopuszczalno$¢ powotania wojta do pelnienia funkcji cztonka organu spotki z udzialem jednostki samorzadu terytorialnego,
Radca Prawny. Zeszyty Naukowe, (3), s. 43-56.

Orzecznictwo/Judgments

Uchwata Sadu Najwyzszego 7 sedziow z 18.10.2001 r., I KZP 9/01.

Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 13.04.1994 r., W 2/94.

Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 2.06.1993 r., W 17/93.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1.07.2019 r., IT OSK 1425/19, LEX nr 2753273.
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24.01.2019 r., I OSK 548/17, LEX nr 2627352.
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26.02.2019 r., I OSK 836/17, LEX nr 2633422.
Wyrok Sadu Najwyzszego z 1.10.2009 r., IV KK 455/08.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23.06.1999 r., K 30/98.

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 7.12.2005 r., Kp 3/05.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z 19.10.2006 r., (2006), IT SA/Sz 385/06.

Dr Kamil Mroczka Dr Kamil Mroczka

48

Doktor nauk spotecznych w zakresie nauk o polityce,
absolwent programu Executive MBA, adiunkt w Kate-
drze Nauk o Pafistwie i Administracji Publicznej Wy-
dziatu Nauk Politycznych i Studiéw Miedzynarodo-
wych, Przewodniczacy Komisji rozpatrujacej wnioski
o wyrazenie zgody na zatrudnianie osob, ktdre petnily
funkcje publiczne przy Prezesie Rady Ministrow, dy-
rektor generalny w Urzedzie Komisji Nadzoru Finan-
sowego.

ISSN 0137-5490 BUSINESS LAW JOURNAL

PhD in political science, MBA, assistant professor at
the Department of State Sciences and Public
Administration at the Faculty of Political Science and
International Studies at the University of Warsaw,
chairman of the Committee examining applications
for agreement to employment of persons who held
public functions, general director at the Office of the
Polish Financial Supervision Authority.



