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Ograniczenia antykorupcyjne czlonkow
samorzadowych kolegiow odwolawczych

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samo-
rzadowych kolegiach odwolawczychl, samorzadowe kolegia odwolawcze? sa,
organami wyzszego stopnia® w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 14 czerw-
ca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego? oraz ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa®. Z punktu widzenia przepiséw
o finansach publicznych kolegia stanowia panstwowe jednostki budzetowe
(art. 4 u.s.k.0.)6. Warto wskazaé, ze na gruncie Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego s.k.o. zostaly zakwalifikowane do organéw samorzadu teryto-
rialnego. Stanowi to wyjatkowe odniesienie, majace na celu umiejscowienie

L Tj. Dz. U. z 2018 r., poz. 570, dalej jako u.s.k.o.

2 Dalej jako s.k.o.

3 Zob. J. Stepien, Samorzqd a parnstwo, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 91-92;
C. Martysz, Kolegia odwotlawcze przy sejmikach samorzqdowych — zagadnienia wybrane, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 31-35; D. Kijowski, Kolegia odwotawcze — zarys nowej re-
gulacji, ,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 10, s. 21-30; J.P. Tarno, Samorzqdowe kolegia odwo-
tawcze, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4, s. 30—37; idem, Samorzqdowe kolegia odwotawcze
Jjako szczegdlne organy administracji publicznej, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 1-2, s. 120-126;
A. Korzeniowska, Postepowanie przed samorzadowym kolegium odwotawczym, Krakéw 2002,
s. 23—68; B. Dolnicki, Pozycja samorzadowych kolegiow odwotawczych w systemie samorzqdu
terytorialnego, [w:] C. Martysz, A. Matan (red.), Pozycja samorzqdowych kolegiéw odwotawczych
w postepowaniu administracyjnym, Krakéw 2005, s. 27-30; Z. Kmieciak, Przysztosé instytucji
niezaleznego organu kontroli w postepowaniu administracyjnym, [w:] C. Martysz, A. Matan (red.),
op. cit., s. 55; M. Bakiewicz, Samorzadowe kolegia odwotawcze. Ewolucja, stan obecny i perspek-
tywy instytucji, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 9, s. 48—59; J. Goleniowska-Galgan, Geneza
samorzqdowych kolegiéw odwotawczych, ,,Casus” 2010, nr 2, s. 51-58; M. Pijewski, Pozycja ustro-
Jjowa samorzqdowego kolegium odwotawczego, ,,Casus” 2012, nr 1, s. 20-23.

4Tj. Dz. U. z 2021 r., poz. 735 ze zm., dalej jako: k.p.a.

5Tj. Dz. U. z 2021 r., poz. 1540 ze zm., dalej jako: o.p.

6 Zob. np. P.M. Wroniecki, Status prawnofinansowy samorzqdowych kolegiow odwotawczych,
,Casus” 2015, nr 1, s. 65—68.
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s.k.o. w dwuinstancyjnych postepowaniu administracyjnym’. Z przepiséw
szczegllnych wynika, ze s.k.0. moga by¢ organami wyzszego stopnia takze nad
organami administracji rzadowej, np. w zakresie nienaleznie pobranych $wiad-
czen rodzinnych w sprawach, w ktérych maja zastosowanie przepisy o koor-
dynacji systemow zabezpieczenia spotecznego. Na gruncie prawa pracy s.k.o.
sa stronami stosunku pracy zawieranego miedzy nimi a pracownikami, czyli
pracodawca w rozumieniu art. 3 k.p.® W sktad kolegium, oprécz prezesa
1 wiceprezesa, wchodza, pozostali cztonkowie kolegium. Czlonkostwo w kolegium
ma przy tym charakter etatowy lub pozaetatowy (art. 4 ust. 3 u.s.k.0.)9. Licz-
be czlonkéw etatowych okreéla Prezes Rady Ministrow, natomiast pozaetato-
wych — zgromadzenie ogélne kolegium!0. Cztonkowie pozaetatowi wybierani
sa na 6 lat1l.

W doktrynie pojawiaja sie glosy dotyczace zmian w zakresie funkcjono-
wania s.k.0.12 Warto w tym kontekécie zastanowié sie nad regulacjami anty-
korupcyjnymi dotyczacymi pozaetatowych czlonkéw kolegiéw, zwlaszcza ze
zakres zadan cztonkéw orzekajacych s.k.o., zaréwno etatowych, jak i pozaeta-
towych, jest taki sam13. Juz ten fakt powinien uzasadniaé podobne traktowa-
nie w sferze ograniczen antykorupcyjnych funkcjonariuszy publicznych.

7 Uznanie na tle k.p.a. kolegiéw jako organéw samorzadu terytorialnego nie musi by¢ utrzy-
mane. Mozliwa jest bowiem zmiana umiejscowienia s.k.o. w administracyjnym toku instancji.

8 J. Wyporska-Frankiewicz, M. Nowak, Sktad samorzqdowego kolegium odwotawczego, [w:]
K.W. Baran, Z. Géral (red.), Pragmatyki pracownicze, seria: System Prawa Pracy, t. 11, Warszawa
2021.

9 W dalszej czeéci artykulu czltonkowie kolegiéw — z uwagi na forme laczacego ich z s.k.o.
stosunku — beda okreslani jako etatowi lub pozaetatowi.

10 Zob. R. Sawula, Pozycja prawna prezesa samorzadowego kolegium odwotawczego, [w:]
C. Martysz, A. Matan (red.), op. cit., s. 347; K.A. Politowicz, Krajowa Reprezentacja Samorzado-
wych Kolegiow Odwotawczych jako specyficzny organ samorzqdu zawodowego cztonkow SKO,
,Casus” 2006, nr 1, poz. 11; A. Korzeniowska-Polak, Zgromadzenie ogélne a prezes samorzqdowe-
go kolegium odwotawczego, [w:] B. Dolnicki (red.), Pozycja ustrojowa organéw jednostek samorza-
du terytorialnego, Warszawa 2019, s. 230; J. Wyporska-Frankiewicz, M. Nowak, op. cit.

11 Zob. M. Kotulski, Samorzadowe kolegia odwotawcze (wybrane uwagi na tle ustawy o sa-
morzqdowych kolegiach odwotawczych), ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 6, s. 39—40.

12 Zob. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Niezalezny organ kontroli w postepowaniu admini-
stracyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 11, s. 22, gdzie alternatywnie zaproponowano badz
pozostawienie 49 kolegiéw, badz tez znaczne zmniejszenie ich liczby; P. Sarnecki, Samorzqdowe
kolegia odwotawcze w swietle Konstytucji RP, [w:] K. Sieniawska (red.), Samorzqdowe kolegia
odwolawcze — przeszto$é i przysztosé, Krakow 2011, s. 93 1 95; B. Dolnicki, Préby reformowania
struktury i zasad dziatania samorzqdowych kolegiéw odwotawczych, [w:] K. Sieniawska (red.),
op. cit., s. 107-108, 114-116; R. Sawula, Idea samorzqdowego kolegium odwotawczego — oczeki-
wania i zagrozenia, [w:] K. Sieniawska (red.), op. cit., s. 121-122; W. Chré6scielewski, Samorzq-
dowe kolegia odwotawcze — dwudziestolecie funkcjonowania a nieuchronna potrzeba zmiany, [w:]
K. Sieniawska (red.), op. cit., s. 179-182.

13 W zakresie zadanh etatowych, jak i nieetatowych czlonkéw kolegium nalezy m.in.: zala-
twianie indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej nalezacych do wlasciwosci
jednostek samorzadu terytorialnego (w szczegdlnos$ci rozpatrywanie odwotan od decyzji, zazalen
na postanowienia, ponaglen, zadan wznowienia postepowania lub stwierdzanie niewaznosci de-
cyzji), a oprocz tego orzekanie w innych sprawach na zasadach okreélonych w odrebnych ustawach.
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W sferze prawnej natomiast etatowi cztonkowie kolegium podlegaja, oprécz
regulacji antykorupcyjnych wynikajacych w przepiséw u.s.k.o., réwniez ogra-
niczeniom wynikajacym z ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publicznel4
(art. 2 pkt 5). W dalszej czeSci zostanie przedstawiona réznica miedzy ogra-
niczeniami oraz ocena zasadno$ci takiego rozwiazania wraz z propozycja po-
stulowanych rozwiazan prawnych.

Zroznicowanie statusu czlonkéw samorzadowych
kolegiow odwolawczych

Zaréwno etatowy, jak 1 pozaetatowy czlonek kolegium jest funkcjonariu-
szem publicznym. W tym zakresie korzysta przy wykonywaniu swoich funkeji
z ochrony prawnej — zgodnie z art. 115 § 13 pkt 4 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. Kodeks karny!®. Podchodzac szerzej do statusu czlonkéw kolegium,
mozna wskazadé, ze wszyscy sa zaliczani do stuzby publicznej w rozumieniu
art. 60 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.16 Poje-
cie to ma swoj autonomiczny charakter i nie powinno by¢ utozsamiane wytacz-
nie z ustawowymi okreéleniamil’. Stuzbe publiczng nalezy rozumieé szeroko,
jako pojecie zbiorcze, obejmujace bardzo rézne rodzajowo postaci tej stuzby,
polegajacej na wykonywaniu trwalych zaje¢ zwiazanych z realizacja zadan pu-
blicznych!8. Stuzba ta polega na udziale w dziatalnoéci w rzadowych i samorza-
dowych instytucji publicznych, wykonujacych wladze publicznal®. Stuzba moze
byé sprawowana w oparciu o wyb6r20 lub inne podstawy; moze mieé charakter
pracowniczy lub quasi-pracowniczy. Bez znaczenia pozostaje forma oraz sposob
okre$lenia zajmowanego stanowiska lub pelnionej funkcji?l. Ze stuzba publicz-
na wiaza sie okre§lone warunki jej pelnienia, w tym ograniczenia zwigzane

1475 Dz.U. z 2019 r., poz. 2399 ze zm., dalej jako przepisy antykorupcyjne.

157, Dz. U. z 2020 r., poz. 1444 ze zm., dalej jako: k k.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

17 Zob. P. Tuleja Komentarz do art. 60, [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski,
P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2021, Lex; M. Jablon-
ski, Prawo dostepu do stuzby publicznej, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci
obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 627; Z. Witkowski, Prawo dostepu do stuzby
publicznej, [w:] W. Skrzydlo (red.), Wolnosci i prawa polityczne, Krakéw 2002, s. 193-194.

18 J. Dobkowski, Zasady naboru do stuzby publicznej, [w:] J. Dobkowski (red.), Student
1 absolwent kierunku administracja na rynku pracy, Bydgoszcz 2011, s. 101 1 nast.

19 Por. Z. Witkowski, op. cit., s. 193—194; M. Jabtonski, op. cit., s. 639—-642.

20 Odnoénie jednostek samorzadu terytorialnego zob. wyrok TK z 23 marca 2010 r., sygn.
akt K 19/09, OTK-A 2010, z. 3, poz. 24.

21 Tak: W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 60, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016.
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z jej pelnieniem?2. Zakres uprawnien funkcjonariusza musi byé bezposérednio
lub posrednio zwigzany z realizacja zadan wtadzy publicznej, wypelnianiem
funkecji publicznych, zaspokajaniem potrzeb publicznych (masowych, powszech-
nych, powtarzalnych, dziataniem w interesie publicznym badz dla osiagniecia
celu publicznego)?3. Pojecie stuzby publicznej, w znaczeniu podmiotowym, utoz-
samia sie ze sluzba w instytucjach publicznych, ktéra musi by¢ wykonywana
w sposoOb trwaty. Majac na uwadze poczynione uwagi, ogélne mozna wskazaé,
ze zaréwno czlonkowie etatowi, jak 1 pozaetatowi realizujacy swoje obowiazki
naleza do stuzby publicznej oraz sa funkcjonariuszami publicznymi. Jednak
nie sa pracownikami stuzby cywilnej ani pracowniami samorzadowymi.

W odniesieniu do statusu etatowych 1 pozaetatowych cztonkéw kolegiow
mozna wskazac¢ dwie zasadnicze réznice miedzy nimi, wynikajace z: 1) zatrud-
nienia, 2) zakresu stosowanych przepiséw antykorupcyjnych. Cztonkowie eta-
tow1 wykonuja swoje obowiazki w ramach stosunku pracy z powotania. Nato-
miast w przypadku czlonkéw pozaetatowych mamy do czynienia z tzw.
powotaniem pozornym, ktéry moze by¢ podstawa niepracowniczego zatrudnie-
nia danej osoby. Czlonkowie pozaetatowi (spoteczni) pozostaja jedynie w sto-
sunku organizacyjnoprawnym z kolegium, nie bedac jego pracownikami?4. Za
wykonywane czynnoéci cztonkowie pozaetatowi dostaja, zgodnie z art. 15 ust.
4 u.s.k.o., wynagrodzenie za posiedzenie oraz zwrot kosztéw podrézy. Powo-
tanie do pelnienia funkcji pozaetatowego czlonka kolegium nie stanowi zrédia
stosunku pracy. Postuzenie sie pojeciem wynagrodzenia we wskazanym wyze]
przepisie wytacznie za udzial w posiedzeniach stanowi w istocie swego rodza-
ju ,ekwiwalent za wykonana prace cztonka kolegium, nie za$ §wiadczenie
[pracy — przyp. J.J.Z.] z tytulu pelnionej funkcji”2°. Czlonkowie etatowi kole-
gium podlegaja ograniczeniom wynikajacym z u.s.k.o., ograniczeniom wpro-
wadzanym dla funkcjonariuszy publicznych oraz przepisom ustawy antyko-
rupcyjnej. Mimo ze status publiczny etatowych i pozaetatowych cztonkéw
kolegium jest taki sam, to wystepuja réznice w zakresie objecia ich przepisami
antykorupcyjnymi. Juz w samej u.s.k.o. czeé¢ regulacji antykorupcyjnych nie
dotyczy cztonkéw pozaetatowych. Czlonkowie ci nie sg réwniez objecie regu-
lacjami ustawy antykorupcyjnej. Jak sie wydaje, wynika to wytacznie z tego,
ze nie wykonuja oni swoich funkeji na podstawie stosunku pracy.

22 Zakres pojecia ‘stuzba publiczna’ jest szersze niz ‘stuzba cywilna’, choé nie mieszcza sie
w nim podmioty prywatne wykonujace zadania zlecone z zakresu administracji publicznej.
P. Tuleja, Komentarz do art. 60, [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz,
P. Tuleja, op. cit. To ostanie stwierdzenie odnosi sie do regulacji ustawowe;j.

23 Tak: W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, op. cit.

24 Por. K. Sikora, Komentarz do art. 7, [w:] A. Ostrowska, K. Sikora, Ustawa o samorzqdowych
kolegiach odwotawczych. Komentarz, 2012, Lex.

25 70b. A. Ostrowska, Komentarz do art. 16, [w:] A. Ostrowska, K. Sikora, op. cit.; J. Wypor-
ska-Frankiewicz, M. Nowak, Status prawny pracownikéw samorzqdowych kolegiow odwotawczych,
[w:] K.W. Baran, Z. Géral (red.), op. cit.
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Zakres regulacji antykorupcyjnych w ustawie o
samorzadowych kolegiach odwolawczych

Jak wezeéniej wspomniano, u.s.k.o. zawiera przepisy antykorupcyjne obej-
mujace czlonkéw etatowych i pozaetatowych (art. 9 ust. 1)26. Zgodnie z nimi
cztonkostwa w kolegium nie mozna taczy¢ z: 1) mandatem posta lub senatora,
2) mandatem radnego lub czlonkostwem w organie wykonawczym jednostki
samorzadu terytorialnego, 3) zatrudnieniem w urzedzie gminy, starostwie lub
urzedzie marszatkowskim??, 4) czlonkostwem w kolegium regionalnej izby
obrachunkowej28. Wylacznie do etatowych czlonkéw kolegium odnosi sie zakaz
laczenia z zatrudnieniem na stanowisku sedziego, asesora sadowego 1 proku-
ratora oraz zatrudnieniem w tym samym wojewodztwie w administracji pan-
stwowe]j. Dodatkowo, zgodnie z art. 7 ust. 8 u.s.k.o., prezes kolegium oraz
etatowi czlonkowie kolegium nie moga naleze¢ do partii politycznej ani pro-
wadzié¢ dziatalnoéci politycznej. Jednak oba te ograniczenia nie dotycza
pozaetatowych czlonkéw s.k.o.

Poszukujac uzasadnienia takiego zréznicowania w zakresie wprowadza-
nych ograniczen, mozna znalezé poglady dotyczace charakteru cztonkostwa
etatowego. Autorzy podnosza, ,,ze w odniesieniu do wskazanych pracownikow
samorzadowych kolegiéw odwolawczych ustawodawca zdecydowat sie na
wprowadzenie bezwzglednego zakazu, ograniczajac go jednak do éci§le w ustawie
okreslonych rodzajéw dodatkowego zatrudnienia (zajmowanych stanowisk).
Chodzi w tym przypadku przede wszystkim o wyeliminowanie pewnych zagrozen
dla obiektywizmu 1 bezstronnoéci, ktére powinny cechowaé osoby orzekajace

26 Zrédla ograniczen laczenia stanowisk nie wynikaja wylacznie z u.s.k.o., ale takze z prze-
piséw szczegdlnych. Przyktadowo, zgodnie z art. 20 ust. 3 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo
o szkolnictwie wyzszym 1 nauce, czlonkostwa w radzie uczelni nie mozna taczyé m.in. z zatrudnieniem
w administracji publicznej. W zakresie tego pojecia miesci sie rowniez czlonkostwo etatowe
1 pozaetatowe w kolegium.

27 Zakaz zatrudnienia cztonka kolegium w urzedzie gminy, starostwie powiatowym lub
urzedzie marszaltkowskim, bedacym odrebnym pracodawca, jest do$¢ prosty, jednak obejmuje
wylacznie konkretne jednostki samorzadowe. Nie obejmuje zatem ono zatrudnienia danej osoby
u innego pracodawcy (w tym pracodawcy samorzadowego), np. w jednostkach budzetowych czy
samorzadowych zaktadach budzetowych lub samorzadowych osobach prawnych (szkoty, strazy
gminnej, spélce komunalnej, samorzadowej instytucji kultury). Zakaz nie obejmuje takze jedno-
stek administracji rzadowej. Tak tez: K. Sikora, Komentarz do art. 9, [w:] A. Ostrowska, K. Sikora,
op. cit.

28 Czlonkowie etatowi dodatkowo objeci sa zakazem taczenia czlonkostwa w kolegium z za-
trudnieniem na stanowisku sedziego, asesora sadowego i prokuratora oraz zatrudnieniem w tym
samym wojewodztwie w administracji panstwowej. Cztonkowie etatowi nie sg objeci zakazem
zatrudnienia na stanowisku aplikanta sadowego 1 prokuratorskiego, jednakze w takim przypad-
ku aplikant sadowy powinien uzyskaé zgode prezesa sadu okregowego, aplikant prokuratorski
za$ — prokuratora okregowego. Tak tez: K. Bandarzewski, Ograniczenia w prowadzeniu dziatal-
nosci przez etatowego i pozaetatowego cztonka samorzadowego kolegium odwotawczego, ,,Casus” 2003,
nr 28, s. 35.
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w sktadach kolegium, sprawujacych kontrole instancyjna nad jednostkami
samorzadu terytorialnego”?9. W doktrynie wskazuje, ze wprowadzone zakazy
sa doé¢ szerokie, a takie ujecie zasady incompatibilitas ma gwarantowac nie-
zalezno$¢, samodzielnoéé, bezstronnoéé 1 niepodleganie czlonkéw kolegium
przy wykonywaniu podstawowej orzeczniczej funkceji jakimkolwiek wplywom
zewnetrznym?30. Istnienie zakazéw wprowadzonych przez ustawodawce uza-
sadniane jest potrzeba zapewnienia obiektywizmu i bezstronnosci w wypel-
nianiu przez kolegium funkcji orzeczniczych3l. Zakazy maja takze uniemoz-
liwié¢ koncentracje funkeji publicznych w reku jednej osoby, ktéra miataby
trudnosci z nalezytym wypelnianiem licznych obowiazkéws2. Jako argument
za takimi ograniczeniami wskazuje sie rowniez brak zakazéw taczenia funk-
¢ji 1 stanowisk; mégltby stwarzaé koniecznoéé czestego wytaczania cztonkéw
kolegium od udzialu w rozstrzyganiu danej sprawy z racji zarzutéw o brak
obiektywizmu?3. Wszystkie te argumenty sa jak najbardziej stuszne, zaréwno
w odniesieniu do cztonkéw etatowych, jak 1 pozaetatowych. Jednak wykonanie
tak zalozonego celu wydaje sie dalekie od jego spelnienia w odniesieniu do
czlonkéw pozaetatowych. W odniesieniu do nich przepisy antykorupcyjne za-
warte w u.s.k.o. nie obejmuja zakazéw wskazanych w art. 9 ust. 2 tej ustawy.
Tym samym pozaetatowy cztonek méglby byé zatrudniony, nawet na potrzeby
teoretycznych rozwazan, na stanowisku sedziego, asesora sadowego 1 proku-
ratora czy w tym samym wojewodztwie w administracji panstwowej. Trudno
poszukiwaé uzasadnienia takiego rozwiazania w odniesieniu do zakreslonego
wyzej celu. Wykonujac takie same funkcje w sferze publicznej, osoby te powin-
ny podlega¢ tym samym ograniczeniom. Zapewne zastosowanie tych samych
rozwiazan bytoby uzasadnione objeciem tych samych pdl potencjalnego kon-
fliktu intereséw jako dziataniu czysto prewencyjnemu. Temu samemu stuzy-
toby objecie cztonkéw etatowych 1 pozaetatowych zakazami wynikajacymi
z ustawy antykorupcyjnej.

29 J. Wyporska-Frankiewicz, M. Nowak, Ograniczenia i zakazy dotyczqce etatowych cztonkéw
kolegium, [w:] K.W. Baran, Z. Géral (red.), op. cit.

30 K. Sikora, Komentarz do art. 9...

31D. Dudek, Konstytucyjne uwarunkowania samorzqdowych kolegiéw odwotawczych, [w:]
P. Smolen, W. Taras (red.), XX lat odrodzonego samorzqdu terytorialnego w Polsce (konferencja
rocznicowa SKO w Lublinie), Lublin 2010, s. 47.

32T, Brzezicki, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Status prawny cztonka samorzqdowego kolegium
odwotawczego, [w:] J. Parchomiuk, B. Uljjasz, E. Kruk (red.), Dziesie¢ lat reformy administracji
publicznej w Polsce, Warszawa 2009, s. 535.

33 K. Sikora, Komentarz do art. 9...
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Ro6znice w regulacjach antykorupcyjnych w stosunku
do etatowych i pozaetatowych czlonkéw samorzadowych
kolegiow odwolawczych

Jak wczeéniej wskazano, jedna z gtéwnych réznic miedzy regulacjami
dotyczacymi etatowych i pozaetatowych cztonkéw kolegiéw polega na braku
objecia tych ostatnich przepisami ustawy antykorupcyjnej. W tym zakresie
nie musza oni przestrzegaé zakazéw wskazanych w jej art. 4. Moga zatem
laczyé funkcje z wymienionymi tam stanowiskami chociazby cztonkéw rad
nadzorczych, prowadzi¢ dziatalno§¢ gospodarcza czy by¢ przedstawicielem lub
petnomocnikiem w takiej dziatalnoéci 1 w koncu moga posiadaé udziaty i akcje
w spétkach. Jak sie wydaje, pozaetatowymi cztonkami kolegium moga by¢ ad-
wokaci czy radcowie prawni. Zgodnie z art. 4b ustawy z dnia 26 maja 1982 r.
adwokat nie moze wykonywaé¢ zawodu m.in. w przypadku, gdy pozostaje
w stosunku pracy>4. Nie moze on zatem byé etatowym czlonkiem kolegium,
bowiem taczylby go z danym kolegium stosunek pracy. Mozna wyobrazié¢ sobie
natomiast sytuacje, gdy adwokat jest pozaetatowym czlonkiem kolegium. Ad-
wokat nie naruszalby zakazu wynikajacego z art. 4b ust. 1 pkt 1 Prawa
o adwokaturze3®. Z kolei radca prawny moégiby byé zaréwno czlonkiem etato-
wym, jak 1 nieetatowym, przy czym w tym ostatnim przypadku mégiby on
dalej wykonywaé zawéd w ramach dzialalnoéci zawodowej>6. W obu sytuacjach
o ewentualnych kwestiach zwigzanych konfliktami intereséw mozna rozstrzy-
ga na tle kodekséw etyki adwokatéw lub radeéw prawnych i1 zasadach odpowie-
dzialno$ci, ale przede wszystkim na tle odpowiedzialnoéci funkcjonariusza
publicznego w $wietle przepisow u.s.k.p. Przepisy o odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej czlonkéw kolegiow maja nade wszystko zastosowanie do sytuacji, ktore
wystapily 1 to jedynie w zakresie uregulowanym w u.s.k.o. Przepisy antyko-
rupcyjne maja role prewencyjna (wyprzedzajaca). Wprowadzone w nich roz-
wigzania dotyczace zakazow taczenia stanowisk 1 w tym zakresie sa precyzyjne.

Rozwiazan dotyczacych przeciwdziatania konfliktom intereséw w przy-
padku rozpoznawania spraw przez czlonkéow kolegiow mozna upatrywac
w przepisach dotyczacych postepowania przed s.k.o. Chodzi tu przede wszyst-
kim o przepisy art. 24 K.p.a. 1 art. 130 O.p. Przepisy te stanowia procedural-
ne zabezpieczenie przed stronniczo$cig, cztonkéw realizujacych funkceje orzecz-

34 Zakaz przewidziany w art. 4b ust. 1 pkt 1 Prawa o adwokaturze nie dotyczy pracownikéw
naukowych i1 naukowo-dydaktycznych.

35 Na marginesie mozna wskazaé, ze adwokat moze wykonywaé swéj zawéd w kancelarii
adwokackiej, w zespole adwokackim oraz w spélce: cywilnej, jawnej, partnerskiej, komandytowej,
komandytowo akcyjnej — na zasadach wynikajacych z art. 4a Prawa o adwokaturze.

36 Na marginesie mozna wskazaé, ze radca prawny moze wykonywaé¢ swéj zawéd w ramach
stosunku pracy, umowy cywilnoprawnej, w kancelarii radcy prawnego oraz spélce: cywilnej, jaw-
nej, partnerskiej, komandytowej, komandytowo akcyjnej — na zasadach wynikajacych z art. 8
ustawy z 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 75 ze zm.).



330 Jakub Jan Ziety

nicze. Przepisy te pozwalaja uniknaé sytuacji konfliktu rél oraz intereséw>’

i stanowia, gwarancje bezstronnoéci orzekania.3® Ich stosowanie bedzie doty-
czyto sytuacji zaistnialy w toku postepowania 1 przed rozpoznaniem danej
sprawy, kiedy wystapia wskazane w nich przestanki. Przepisy te dotycza wiec
momentu, gdy konflikt intereséw czy konflikt rél zostal ujawniony. Odmiennie
niz w przepisach antykorupcyjnych dotyczace incompatibilitas wyraznie ure-
gulowana jest kwestia ich stosowania. Pierwsze z nich zapewniaja wylaczenia
czlonka kolegium z orzekania w danej sprawie, czyli sytuacji, ktora juz wy-
stapita. Przepisy antykorupcyjne, poprzez wprowadzany zakaz laczenia sta-
nowisk, wprowadzaja prewencyjna ochrone przed wystapieniem konfliktu
intereséw. Dlatego tez trudno jest poréwnywac cel wprowadzenia tych dwéch
kategorii. Mozna zgodzié sie, ze w swoim zalozeniu maja zmierzaé do ograni-
czenia powstawania konfliktéw, jednak moment 1 zakres ich stosowania jest
inny. Mozna raczej powiedzieé, ze te dwie regulacje dopelniaja sie 1 dopiero
lacznie zapewniaja cel ustawodawcy, jakim jest przeciwdziatanie powstawaniu
konfliktéw intereséw nie tylko na ptaszczyznie procedur orzeczniczych, ale
réowniez w kwestiach zakazow laczenia stanowisk. Dopelnieniem regulacji
dotyczacych konfliktu interesu sa przepisy dotyczace odpowiedzialnoéci dys-
cyplinarnej cztonkéw kolegiéw3?. W przypadku gdyby czlonek organu naruszyl
art. 24 k.p.a. czy 130 o.p. 1 nie zostal wylaczony, to oprocz skutkow procesowych
dla danego postepowania administracyjnego mozna byloby poszukiwaé odpo-
wiedzialnoéci dyscyplinarnej czlonka kolegium za brak ujawnienia przestanek
jego wylaczenia. Jednak 1 w tym przypadku mamy dzialanie nie prewencyjne,
ale post factum. W takim kontekécie postepowanie dyscyplinarne mogtoby by¢
elementem szerszego zamierzenia ustawodawcy w przeciwdzialaniu nastepstwom
wystapienia konfliktu interesu i braku jego ujawnienia przez czlonka kolegium*.

Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna czlonkow
samorzadowych kolegiéw odwolawczych jako
mechanizm przeciwdzialania konfliktowi interesow

Warto wskazaé, ze odpowiedzialno$é dyscyplinarna obejmuje zaréwno
czlonkéw etatowych, jak 1 pozaetatowych kolegium. Przy czym regulacja za-
kresu tej odpowiedzialnoéci w stosunku do tych dwéch kategorii orzecznikéw

37D.R. Kijowski, Proceduralne zabezpieczenia przed stronniczosciq pracownikéw organéw
administracji publicznej, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 4, s. 32 i nast.

38 7. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 136 i nast.

39 Poza zakresem niniejszego opracowania pozostaje kwestia ewentualnego stosowania prze-
pis6w karnych.

40 Szerzej o postepowaniu dyscyplinarnym cztonkéw s.k.o. zob. w punkcie 4 niniejszego
opracowania.
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jest rézna, bowiem i réznie zostaly uksztaltowane zakazy obejmujace cztonkéw
etatowych 1 pozaetatowych. Ustawodawca nie uregulowal bowiem (jak w prze-
pisach ustawy antykorupcyjnej) sankcji za naruszenie zakazu taczenia stano-
wisk wynikajacego z art. 9 u.s.k.o. przez cztonkéw etatowych (nalezy przypo-
mnie¢, ze zakaz ten nie obejmuje czlonkéw pozaetatowych). Tym samym
naruszenie tego zakazu moze stanowié¢ delikt objety odpowiedzialno$cia dys-
cyplinarna?!. Jednak art. 16b u.s.k.o. zawiera katalog kar dyscyplinarnych.
Ich zastosowanie jest uzaleznione od rodzaju zawinienia, ktére miato miejsce
po stronie cztonka kolegium, a takze przebiegu postepowania dyscyplinarne-
go w danej sprawie??. Jezeli zatem przyjmiemy, ze naruszenie przez etatowe-
go czlonka kolegium zakazu wskazanego w art. 9 u.s.k.o. stanowi delikt dys-
cyplinarny, to nie musi by¢ za nia orzeczona kara dyscyplinarna.

W $wietle powyzszych rozwazan mozna zadac pytanie o skutecznos$ci od-
powiedzialno$ci dyscyplinarnej jako érodka prewencyjnego, w tym nie tylko
dla czlonkéw etatowych, ale przede wszystkim czlonkéw pozaetatowych?3.
W jej ramach cztonek pozaetatowy podlega odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej
w zwiazku z postepowaniem uchybiajacym jego obowiazkom lub godnoéci za-
wodowej. Utrudnieniem oceny zaistnienia przewinienia dyscyplinarnego czlon-
kow kolegiow jest brak sformalizowanych zasad etyki zawartych w jednym
zbiorze norm przeznaczonych dla tej grupy zawodowej. Zachowania te nalezy
ocenia¢ przez pryzmat ustawowych wymagan stawianych osobom zajmujacym
stanowisko czy wykonujacym funkcje*4. Obowiazki czlonka kolegium mozna

41 Choé naruszenie zakazéw wynikajacych z ustawy antykorupcyjnej stanowi podstawe do
odwotania etatowego cztonka kolegium. Uregulowanie odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej wyklucza
jednoczesénie stosowanie przepisow ustawy o pracownikach samorzadowych do naruszenia zaka-
z6w laczenia stanowisk, chociazby art. 30 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych w zw.
z art. 16 ust. 2 u.s.k.o. Mozna prébowac przyjaé¢ réwniez odmienne stanowisko, ze naruszenie
zakazow jest objete treScig przepiséw ustawy o pracownikach samorzadowych. Jest to jednak
watpliwe w $§wietle wskazania, ze odpowiedzialnoscia dyscyplinarna w Swietle art. 16a u.s.k.o.
jest objete naruszenie obowigzkow pracownikéw, a takim obowigzkiem jest zakaz laczenia stano-
wisk. Przyjecie stosowania do taczenia stanowisk, sankcji przewidzianych do pracownikéw samo-
rzadowych za naruszenie zakazu wskazanego w art. 9 u.s.k.o. byloby dobrym rozwiazaniem,
jednak wymagatoby doprecyzowania wtaéciwych przepiséw u.s.k.o.

42 K. Sikora, Komentarz do art. 16(b), [w:] A. Ostrowska, K. Sikora, op. cit.

43 Tbidem; J. Wyporska-Frankiewicz, M. Nowak, Odpowiedzialnosé dyscyplinarna, [w:]
K.W. Baran, Z. Géral (red.), op. cit. Zgodnie z uzasadnieniem wyroku SA w Bialymstoku z 11
czerwca 2018 r., sygn. akt IIT APo 4/18, ,,odpowiedzialno§é dyscyplinarna charakteryzuje sie tym,
ze nie typizuje sie czyndéw za ktére pracownik ponosi odpowiedzialno$é. Mnogoéé zdarzen, ktére
moga wchodzi¢ w gre, réznorodno$é podstaw okreslajacych wzoér postepowania powoduje, ze
w odréznieniu od odpowiedzialnoSci karnej, nie istnieje w prawie dyscyplinarnym wyrazny kata-
log przewinien dyscyplinarnych. Podstawa odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej z reguly sa czyny
godzace w dobro danej stuzby czy tez godno$é wykonywanego zawodu. Odpowiedzialno§é dyscy-
plinarna spelnia m.in. funkcje przymuszania pracownika do nalezytego wykonywania swych
obowiazkdéw czy, szerzej, do nalezytego wykonywania zawodu”.

44 Tak: D. Kaczorkiewicz, Odpowiedzialnosé dyscyplinarna cztonkéw samorzadowych kolegiow
odwotawczych (wybrane zagadnienia), ,Casus” 2013, nr 3, s. 36—40.
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ustalié¢ na podstawie przepiséw obowigzujacego prawa; sprowadzaja, sie one
przede wszystkim do pelnienia funkcji orzeczniczej oraz przestrzegania zwia-
zanych z funkcjonowaniem kolegium przepiséw prawa*®. Natomiast pojecie
godnoéci zawodowej, mimo ze postuzyl sie nim ustawodawca, nie zostato wy-
jaénione, brak rowniez w tym zakresie jakichkolwiek wskazowek interpreta-
cyjnych6. W orzecznictwie i doktrynie pojecie to eksplikuje sie w nawiazaniu
do wyktadni jezykowej, odnoszac sie do literatury w zakresie pojecia ,,godnego
zachowania w sprawach zawodowych 1 codziennych, tak jak tego wymaga kul-
tura spoteczna i1 dobry zwyczaj. Natomiast takie ujecie nie musi by¢ tozsame
z pojeciem ‘godnoéci zawodowej’ rozumianej jako wysoki standard postepowa-
nia, ktérego uchybienie naraza na odpowiedzialnoéé dyscyplinarna™7?. Mozna
zgodzi¢ sie z wyrazonymi w doktrynie zapatrywaniami, ze ,(...) pojecie ‘god-
noéci zawodowe]’ cztonka samorzadowego kolegium odwolawczego stuzy do
wyznaczania pewnej relacji, w jakiej pozostaje czlonek kolegium. Bardziej
chodzi nawet o jako&¢ tej relacji. Poniewaz w art. 16a u.s.k.o. rozdzielono wy-
raznie sfere obowiagzkéw czlonka kolegium od kwestii godnoéci zawodowej,
owej relacji nalezy poszukiwac poza sfera obowiazkdéw. Chodzi o obowigzki
wobec samego kolegium jako instytucji panstwowej 1 zarazem organu admi-
nistracji publicznej oraz o obowiazki wzgledem innych czlonkéw kolegium
1 pozostalych pracownikéw. (...) Godno$é zawodowa czlonka kolegium wyzna-
cza jego standard postepowania w relacjach spotecznych, a zatem kryterium
oceny zachowan z zewnatrz — wobec cztonkéw spotecznoséci. (...) Wyznacza
normatywny wzorzec odpowiadajacy oczekiwaniom spotecznym, zakorzenionym
w utrwalonych normach obyczajowych 1 etycznych. Godnoéé zawodowa zwia-
zana jest §ciéle z wizerunkiem cztonka kolegium jako osoby bezstronne;j
i strzegacej praworzadnoéci™*8. Wéréd takich zachowan wskazuje sie nie tylko
kwestie sposobu komunikacji z innymi cztonkami kolegium czy nieobyczajne-
go zachowania, ale réwniez nakaz unikania dzialan ekonomicznych lub fi-
nansowych, ktére moga by¢ odebrane jako wykorzystywanie wtasnej pozycji
i zarazem przekroczenie zasad szeroko ujetego porzadku prawnego?9. Uzyte
przez ustawodawce pojecie godnoéci zawodowej, jako szerszej zakresowo niz
obowiazki pracownicze, ma zwiazek z objeciem zasadami odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej réwniez pozaetatowych czlonkéw kolegium. W tym zakresie
odpowiedzialno$éé cztonkéw etatowych jest szersza, obejmuje bowiem réwniez
dyscypline pracy: przestrzeganie czasu pracy, usprawiedliwianie nieobecnosci
itd. Natomiast kwestie zwigzane z organizacja pracy orzeczniczej moga sta-
nowié¢ podstawe odpowiedzialnoS§ci zaréwno etatowych, jak i nieetatowych

45 J. Wyporska-Frankiewicz, M. Nowak, Odpowiedzialnosé dyscyplinarna...
46 K. Swiderski, Uwagi o godnosci zawodowej..., s. 137-138.

47 Ibidem, s. 139

48 Thidem, s. 147-148.

49 Thidem, s. 149.
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cztonkéw kolegium®Y. Jako przyklad mozna wskazaé brak uczestnictwa bez
usprawiedliwienia w wyznaczonym posiedzeniu czy przewleklo$é w rozpatry-
waniu spraw®!l. Poza wskazanymi przypadkami w zakresie dotyczacym wspél-
nych podstaw odpowiedzialnoS§ci cztonkéw etatowych 1 pozaetatowych ustawo-
daweca nie réznicuje zasad ich odpowiedzialnoéci®?.

Nalezy jednak odnotowac, ze ustawodawca przewidzial r6wniez przestan-
ki negatywne wszczecia takiego postepowania, a wiec takie, ktérych wysta-
pienie uniemozliwia jego uruchomienie. Bowiem w my$l art. 16e ust. 1 u.s.k.o.
postepowanie dyscyplinarne nie moze by¢ wszczete po uplywie czterech mie-
siecy od dnia powziecia przez wladciwy organ wiadomoéci o popelnieniu czynu
uzasadniajacego nalozenie kary 1 po uptywie 3 lat od dnia popelnienia tego
czynu. Jezeli czyn stanowi przestepstwo, okres ten nie moze by¢ krétszy od
okresu przedawnienia §cigania tego przestepstwa. Co za tym idzie, okreslony
przez ustawodawce uplyw czasu powoduje, ze nie ma podstaw do wszczecia
wobec czlonka kolegium postepowania dyscyplinarnego. Zatem moze wystapic
sytuacja, ktéra mogltaby stanowié naruszenie przepiséw antykorupcyjnych, ale
nie bedzie podlegala odpowiedzialno$ci w zwiazku z uptywem okreséw wska-
zanych wyzej. Kary za przewinienia dyscyplinarne sa zréznicowane, a naj-
ciezsza z nich jest usuniecie z kolegium. W przypadku stosowania kar o mniej-
sze) dolegliwo$éci, nawet przy naruszeniu zasad odpowiedzialno$ci
dyscyplinarnej, osoba dalej bedzie cztonkiem kolegium 1 wykonywaé¢ funkcje
orzecznicze. Uwagi poczynione w zakresie odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej
sa o tyle istotne, ze w doktrynie sygnalizuje sie, ze ustawodawca, wprowadza-
jac zakazy taczenia stanowisk w u.s.k.o., nie przewidziat sankcji za ich naru-
szenie. Zatem ewentualna odpowiedzialnoéé czlonkéw etatowych i pozaetato-
wych w przypadku naruszenia zakazéw moze by¢ orzeczona wylacznie
w postepowaniu dyscyplinarnym?®3. Przepisy o odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej obejmuja przypadki, gdy doszto do deliktu. Zatem ich celem jest przede
wszystkim zastosowanie sankcji za naruszenie przepisow. Z tego punktu wi-
dzenia ich funkcja prewencyjna jest mniejsza niz przepiséw ustawy antyko-
rupcyjne;j.

Podsumowanie

Dokonana w niniejszym opracowaniu analiza przepiséow dotyczacych
przyjetych rozwiazan przeciwdziatania konfliktowi intereséw pokazuje, ze

50 Por. wyrok SA w Biatymstoku z 11 czerwca 2018 r., sygn. akt 11T APo 4/18.

51 Por. wyrok WSA w Warszawie z 10 wrzeénia 2014 r., sygn. akt II SA/Wa 824/14, CBOSA.

52 J. Wyporska-Frankiewicz, M. Nowak, Odpowiedzialnosé dyscyplinarna...

53 M. Fraczkiewicz, M. Terlikowska, Komentarz do art. 9, [w:] M. Fraczkiewicz, M. Terlikow-
ska, Ustawa o samorzqdowych kolegiach odwotawczych. Komentarz, 2019, Legalis.
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w odniesieniu do czlonkéw kolegiéw ustawodawca skorzystat z ré6znych
rozwigzan. Pierwsza kategorie stanowia przepisy ksztaltujace zakazy taczenia
stanowisk, ktérych naruszenie skutkuje odwotaniem czlonka kolegium z pel-
nionej funkeji — sa to przepisy ustawy antykorupcyjnej. Przepisy nalezace do
tej kategorii pelnig funkcje prewencyjna, uniemozliwiajac powstanie chociaz-
by teoretycznej sytuacji konfliktu. Druga kategoria przepiséw obejmuje prze-
pisy ksztattujace zakaz taczenia stanowisk, ktérych skutkiem jest naruszenie
obowiazkow cztonka kolegium podlegajace odpowiedzialno$ci dyscyplinarne;.
W tym przypadku ustawodawca sankcjonuje skutki naruszenia przepisow,
ktére nastapilo, przy czym uzaleznia zastosowana sankcje od oceny catoksztat-
tu okoliczno$ci naruszenia oraz orzeczonej sankeji, ktéra nie musi by¢ usunie-
cie ze sktadu kolegium. Trzecia kategorie przepiséw stanowia przepisy proce-
duralne dotyczace wytaczenia od orzekania w zwigzku z konfliktem intereséw.
W koncu czwartg kategoria przepiséw stanowia te regulacje dotyczace odpo-
wiedzialno$ci dyscyplinarnej cztonkéw s.k.o., ktére nie sa objete kategoria
druga. Dwie ostatnie kategorie dotycza zdarzen, ktére w rzeczywistoséci wy-
stapily. Niemniej do pozaetatowych cztonkéw kolegiéw znajda zastosowanie
wylacznie przepisy objete kategoria trzecia i czwarta.

Celem wprowadzania przepiséw antykorupcyjnych®4 jest przeciwdzialanie
sytuacjom, ktore stwarzaja pokuse naduzywania zajmowanego stanowiska
publicznego czy petnienia funkcji publicznej. Naduzycie takie polega na moz-
liwosci przedkladania interesu prywatnego nad interes publiczny przez osoby,
ktére reprezentuja instytucje publiczna lub z ktéra wiaza, go okreslone relacjed®.

54 W Polsce pojecie korupcji posiada swoja normatywna definicje zawarta w art. 1 ust. 3a
ustawy z 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym. Ustawodawca nie stworzyl
legalnej definicji przepiséw antykorupcyjnych, chociaz zwrot ten jest powszechnie uzywany. Por.
A. Wierzbica, Analiza obowiqzujacych przepiséw antykorupcyjnych z wykazaniem mankamentow
prawnych, [w:] J. Kosinski, K. Krak, A. Koman (red.), Korupcja i antykorupcja. Wybrane zagad-
nienia, cz. I, Warszawa 2012, s. 59—-60.

55 Podobne stanowisko co do ratio legis wprowadzenia przepiséw antykorupcyjnych zostalo
zaprezentowane w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego: 1) zgodnie z uchwalg TK z 13
kwietnia 1994 r., sygn. akt W 2/94, celem tych rozwiazan jest ,wyeliminowanie sytuacji i uwiktan
mogacych nie tylko stawiaé¢ pod znakiem zapytania osobista bezstronno$é czy uczciwo$é oséb
publicznych, ale takze podwazaé autorytet konstytucyjnych organéw Panstwa i ostabiaé¢ zaufanie
wyborcéw 1 opinii publicznej do ich prawidlowego funkcjonowania. (...) Ratio legis zakazu
ustanowionego w art. 4 jest przeciwdziatanie sytuacjom i uwiktaniom, ktére moga stwarzac pokuse
naduzywania zajmowanego stanowiska publicznego. Chodzi tu zwlaszcza o sytuacje tzw. konfliktu
intereséw (...)"; 2) czy w orzeczeniu TK z 11 stycznia 1995 r., sygn. akt W 17/94, zgodnie z ktérym
»zwiazek stanowiska z wladza rodzi szczegblne wyczulenie opinii publicznej na sposéb postepo-
wania os6b zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe. Nie pozostaje to bez zwiazku
z wiekszymi mozliwo$ciami tych oséb do zyskiwania réznego rodzaju przywilejéow. (...) Wynika
tez z tego szczegélna tatwo$é pojawiania sie konfliktu intereséw, gdy poszczegélne funkcje pet-
nione przez te sama osobe popadajg ze sobg w kolizje”. Szerzej zob. A. Wierzbica, Komentarz do
art. 4, [w:] A. Wierzbica, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
0soby petniqce funkcje publiczne. Komentarz, Warszawa 2017; S. Koroluk, Glosa do wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 10 stycznia 2003 r., I PK 107/02, ,,Gdanskie Studia Prawnicze —Przeglad
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W przypadku taczenia tego typu aktywnosci z praca lub wykonywaniem innych
czynnos$ci w spotkach lub na rzecz innych podmiotéw moze powodowacé po-
wstanie konfliktu intereséw. Z reguly odnosi sie do materialnego zaintereso-
wania wynikami gospodarczymi prowadzonej dziatalnosci indywidualnej lub
wspoélnie z innymi osobami. Moze to tez wigzac sie z poSrednimi korzy$ciami
dla funkcjonariusza®®. Przepisy antykorupcyjne powinny byé interpretowane
W sposéb zawezajacy 1 zgodnie z regutami wykladni gramatycznej. Jezeli te
uwarunkowania przeniesiemy na grunt przepiséw u.s.k.o., to mozna wskazacé,
ze powyzsze uwarunkowania zostaty, co do zasady, spelnione w odniesieniu
do etatowych cztonkéw s.k.o. W stosunku to tych cztonkéw zostaty zachowane
szerokie gwarancje zachowania bezstronnos$ci 1 unikania powstawania kon-
fliktéw interesow, w odniesieniu w zasadzie do kazdej mozliwosci ich zidenty-
fikowania oraz z zachowaniem proporcjonalno$ci stosowanych sankeji. Mimo
ze z punktu widzenia ogdlnej sytuacji funkcjonariusza publicznego etatowi
1 pozaetatowi cztonkowie kolegium posiadaja takie same uprawnienia orzecz-
nicze, to zakres przeciwdzialania powstawaniu konfliktu interesé6w w odnie-
sieniu do pozaetatowych cztonkéw kolegiéw jest zdecydowanie mniejszy. Po
pierwsze, nie sa oni objeci rozwigzaniami ustawy antykorupcyjnej, a zatem
ustawodawca nie wyeliminowat wzgledem nich wiekszoéci potencjalnych pdl
konfliktu intereséw. Po drugie, stosowanie zasad odpowiedzialnos$ci wzgledem
pozaetatowych cztonkéw s.k.o. nie stanowi skutecznego narzedzia eliminacji
potencjalnych pdl konfliktu intereséw. Celem tych przepiséw jest wprowadzenie
odpowiedzialno$ci za zdarzenia, ktére wystapity a niektére potencjalnie mo-
glyby wystapié. Te ostatnie kwestie reguluja przepisy ustawy antykorupcyjnej.
Po trzecie, obowiazujace reguly odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej czlonkéw
etatowych 1 pozaetatowych dotyczg réwniez przypadkéw, gdy ewentualny kon-
flikt intereséw wystapit w zwiazku z naruszeniem obowiazkow orzeczniczych.
Po czwarte, przepisy proceduralne uregulowane w k.p.a. czy o.p. zapewniaja
jedynie wytaczenie od orzekania, gdy konflikt taki wystapil. Tym samym w
odniesieniu do czlonkéw pozaetatowych regulacje dotycza sytuacyi, gdy faktycz-
nie zaistnial konflikt interes6w oraz kiedy przepisy prawa zostaty naruszone.

Orzecznictwa” 2005, nr 3, s. 17; A. Wierzbica, Analiza obowiqzujgcych przepisow..., s. 61. W przy-
padku taczenia stanowisk publicznych z funkcjami w organach spétek wskazuje sie, ze ogranicze-
nie taczenia stanowisk jest konieczne. Por. K. Matysa-Sulinska, G. Sulinski, Udziat 0s6b petniq-
cych funkcje publiczne w spétkach prawa handlowego oraz ich organach, [w:] M. Stec,
K. Bandarzewski (red.), Unormowania antykorupcyjne w administracji publicznej, Warszawa
2009, s. 291-297.

56 W swietle przepiséw ustawy antykorupcyjnej konsekwencja naruszenia zakazéw moze by¢é
m.in. wygasniecie mandatu lub rozwiazanie stosunku pracy bez wypowiedzenia, tj. rozwigzaniem
stosunku pracy bez wypowiedzenia z winy pracownika. Szerzej w zakresie skutkéw prawnych
naruszenia zakazow, o ktorych mowa w art. 4 u.o.p.d.g., zob. A. Rzetecka-Gil, Ustawa o ograni-
czeniach prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne. Komentarz,
2009, Lex; J.d. Ziety, Przestanki odwotania cztonka zarzqdu spotki gminnej, ,Kontrola Panstwo-
wa” 2013, nr 1, s. 191-199.
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Oceniajac ten stan rzeczy, nalezy konkludowac, ze brak jest racjonalnego
uzasadnienia do wprowadzenia odmiennych regul antykorupcyjnych w sto-
sunku do czlonkéw etatowych, jak 1 pozaetatowych. Taka podstawa nie powin-
na by¢ réznica w podstawie sprawowania funkeji publicznej, tj. zatrudnienie
pracownicze w s.k.o. lub jego brak. Ograniczenia powinny obejmowac osoby
petniace funkcje z uwagi na zakres przystugujacych im uprawnien orzeczni-
czych. W konsekwencji cztonkowie pozaetatowi powinni by¢ objeci przepisami
ustawy antykorupcyjnej. Warto wskazaé, ze znane sa w ustawodawstwie przy-
padki objecia przepisami tej ustawy oséb petniacych funkcje, ktére z organem
laczy stosunek organizacyjnoprawny. Najlepszym przykladem jest objecie pod-
miotowym zakresem regulacji ustawy antykorupcyjnej cztonkéw zarzadow
powiatu, bez wzgledu na to, czy sa oni zatrudnieni w starostwie powiatowym,
czy pelnia funkcje jako nieetatowi (honorowi) cztonkowie zarzadu powiatu
(art. 2 pkt 6a ustawy antykorupcyjnej)>7.

Majac na wzgledzie powyzsze uwagi, w ocenie autora niniejszego artyku-
tu istnieje uzasadniona potrzeba zréwnania statusu czlonkéw etatowych
1 pozaetatowych w zakresie regulacji antykorupcyjnych, chociazby poprzez
objecie regulacja antykorupcyjna czlonkéw pozaetatowych.

Wykaz literatury

Bandarzewski K., Ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci przez etatowego i pozaeta-
towego cztonka samorzqdowego kolegium odwolawczego, ,,Casus” 2003, nr 28.

Bakiewicz M., Samorzadowe kolegia odwotawcze. Ewolucja, stan obecny i perspektywy
instytucji, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 9.

Brzezicki T., Jedrzejewski T., Raczka P., Status prawny cztonka samorzqdowego kole-
gium odwotawczego, [w:] J. Parchomiuk, B. Uljjasz, E. Kruk (red.), Dziesieé¢ lat re-
formy administracji publicznej w Polsce, Wolters Kluwer, Warszawa 2009.

Chroéscielewski W., Kmieciak Z., Niezalezny organ kontroli w postepowaniu admini-
stracyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 11.

Chroscielewski W., Samorzadowe kolegia odwotawcze — dwudziestolecie funkcjonowa-
nia a nieuchronna potrzeba zmiany, [w:] K. Sieniawska (red.), Samorzaqdowe kolegia
odwolawcze — przesztosé i przysztosé, Wyd. Promo, Krakéw 2011.

Czarny P., Florczak-Wator M., Nalezinski B., Radziewicz P., Tuleja P., Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2021, Lex.

57 Interpelacja nr 7369 do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie inter-
pretacji art. 2 ust. 6a w kontek$cie art. 4 ust. 6 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnoéci
gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne, w zakresie dotyczacym nieetatowego czton-
ka zarzadu powiatu z dnia 28 lutego 2007 r. Odpowiedz sekretarza stanu w Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych 1 Administracji — z upowaznienia ministra — na interpelacje nr 7369 w sprawie
interpretacji art. 2 ust. 6a w kontekscie art. 4 ust. 6 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialal-
nosci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne, w zakresie dotyczacym nieetatowego
cztonka zarzadu powiatu z dnia 19 kwietnia 2007 r.



Ograniczenia antykorupcyjne cztonkow samorzadowych kolegiow odwotawczych 337

Dobkowski J., Zasady naboru do stuzby publicznej, [w:] J. Dobkowski (red.), Student
i absolwent kierunku administracja na rynku pracy, Kujawsko-Pomorska Wyzsza
Szkota w Bydgoszczy, Bydgoszcz 2011.

Dolnicki B., Pozycja samorzqdowych kolegiow odwotawczych w systemie samorzqdu
terytorialnego, [w:] C. Martysz, A. Matan (red.), Pozycja samorzqdowych kolegiow
odwotawczych w postepowaniu administracyjnym, Zakamycze, Krakow 2005.

Dolnicki B., Préby reformowania struktury i zasad dziatania samorzqdowych kolegiow
odwotawczych, [w:] K. Sieniawska (red.), Samorzqdowe kolegia odwotawcze — prze-
sztosé i przysztosé, Wyd. Promo, Krakéw 2011.

Dudek D., Konstytucyjne uwarunkowania samorzadowych kolegiéw odwotawczych,
[w:] P. Smolen, W. Taras (red.), XX lat odrodzonego samorzqdu terytorialnego
w Polsce (konferencja rocznicowa SKO w Lublinie), Verba, Lublin 2010.

Fraczkiewicz M., Terlikowska M., Ustawa o samorzadowych kolegiach odwotawczych.
Komentarz, 2019, Legalis.

Garlicki L., Zubik M., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, Wyd. Sej-
mowe, Warszawa 2016.

Goleniowska-Galgan J., Geneza samorzqdowych kolegiow odwotawczych, ,,Casus” 2010,
nr 2.

Jabtonski M., Prawo dostepu do stuzby publicznej, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.),
Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, C.H. Beck, Warszawa 2002.

Kaczorkiewicz D., Odpowiedzialno$é dyscyplinarna cztonkéw samorzadowych kolegiow
odwotawczych (wybrane zagadnienia), ,,Casus” 2013, nr 3.

Kijowski D., Kolegia odwotawcze — zarys nowej regulacji, ,Samorzad Terytorialny’
1993, nr 10.

Kijowski D.R., Proceduralne zabezpieczenia przed stronniczo$ciq pracownikow orga-
noéw administracji publicznej, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 4.

Kmieciak Z., Przysztosé instytucji niezaleznego organu kontroli w postepowaniu admi-
nistracyjnym, [w:] C. Martysz, A. Matan (red.), Pozycja samorzqdowych kolegiéw
odwotawczych w postepowaniu administracyjnym, Zakamycze, Krakow 2005.

Kmieciak Z., Zarys teorii postepowania administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa
2014.

Koroluk S., Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 10 stycznia 2003 r., I PK 107/02,
,Gdanskie Studia Prawnicze —Przeglad Orzecznictwa” 2005, nr 3.

Korzeniowska A., Postepowanie przed samorzqdowym kolegium odwotawczym, Zaka-
mycze, Krakéw 2002.

Korzeniowska-Polak A., Zgromadzenie ogélne a prezes samorzqdowego kolegium odwo-
tawczego, [w:] B. Dolnicki (red.), Pozycja ustrojowa organéw jednostek samorzqdu
terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2019.

Kotulski M., Samorzadowe kolegia odwotawcze (wybrane uwagi na tle ustawy o samo-
rzadowych kolegiach odwotawczych), ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 6.

Matysa-Sulinska K., Sulinski G., Udziat 0s6b petniqcych funkcje publiczne w spétkach
prawa handlowego oraz ich organach, [w:] M. Stec, K. Bandarzewski (red.), Unormo-
wania antykorupcyjne w administracji publicznej, Wolters Kluwer, Warszawa 2009.

Martysz Cz., Kolegia odwolawcze przy sejmikach samorzaqdowych — zagadnienia wy-
brane, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12.

Ostrowska A., Sikora K., Ustawa o samorzqdowych kolegiach odwotawczych. Komen-
tarz, 2012, Lex.

Pijewski M., Pozycja ustrojowa samorzqdowego kolegium odwotawczego, ,,Casus” 2012,
nr 1.

3



338 Jakub Jan Ziety

Politowicz K.A., Krajowa Reprezentacja Samorzqdowych Kolegiow Odwotawczych jako
specyficzny organ samorzadu zawodowego cztonkéw SKO, ,,Casus” 2006, nr 1.

Rzetecka-Gil A., Ustawa o ograniczeniach prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby petniqce funkcje publiczne. Komentarz, 2009, Lex.

Sarnecki P., Samorzqdowe kolegia odwotawcze w swietle Konstytucji RP, [w:] K. Sie-
niawska (red.), Samorzqdowe kolegia odwolawcze — przesztosé i przysztosé, Wyd.
Promo, Krakéw 2011.

Sawuta R., Pozycja prawna prezesa samorzqdowego kolegium odwolawczego, [w:]
C. Martysz, A. Matan (red.), Pozycja samorzqdowych kolegiow odwotawczych w po-
stepowaniu administracyjnym, Zakamycze, Krakéw 2005.

Sawuta R., Idea samorzqdowego kolegium odwolawczego — oczekiwania i zagrozenia,
[w:] K. Sieniawska (red.), Samorzqdowe kolegia odwotawcze — przesztosé¢ i przy-
sztosé, Wyd. Promo, Krakéw 2011.

Stepien J., Samorzqd a panstwo, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2.

Tarno J.P., Samorzqdowe kolegia odwolawcze, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4.

Tarno J.P., Samorzqdowe kolegia odwotawcze jako szczegélne organy administracji pu-
blicznej, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 1-2.

Wierzbica A., Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez oso-
by petniqce funkcje publiczne. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2017.

Wierzbica A., Analiza obowiqzujacych przepiséw antykorupcyjnych z wykazaniem
mankamentéw prawnych, [w:] J. Kosinski, K. Krak, A. Koman (red.), Korupcja
i antykorupcja. Wybrane zagadnienia, cz. I, CBA, Warszawa 2012.

Witkowski Z., Prawo dostepu do stuzby publicznej, [w:] W. Skrzydlo (red.), Wolnosci
i prawa polityczne, Zakamycze, Krakow 2002.

Wroniecki P.M., Status prawnofinansowy samorzqdowych kolegiow odwolawczych,
,Casus” 2015, nr 1.

Wyporska-Frankiewicz J., Nowak M., Skiad samorzqdowego kolegium odwotawczego,
[w:] KW. Baran, Z. Géral (red.), Pragmatyki pracownicze, seria: System Prawa Pra-
cy, t. 11, Wolters Kluwer, Warszawa 2021.

Wyporska-Frankiewicz J., Nowak M., Status prawny pracownikéw samorzadowych
kolegiow odwotawczych, [w:] K. W. Baran, Z. Géral (red.), Pragmatyki pracownicze,
seria: System Prawa Pracy, t. 11, Wolters Kluwer, Warszawa 2021.

Ziety J.J., Przestanki odwotania cztonka zarzadu spotki gminnej, ,,Kontrola Panstwo-
wa” 2013, nr 1.

Summary

Anti-corruption laws on non-permanent staff
in the Local Government Boards of Appeal

Keywords: local government, anti-corruption, local government appeal board, disciplinary

liability.

The subject of the article is the analysis of anti-corruption solutions for
college members. Both permanent and non-permanent staff college members
are public officials. The former has an employment relationship with the college,
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the latter a legal and organizational relationship that is not an employment
relationship. However, in terms of anti-corruption solutions, the legislator dif-
ferentiated the status of college members. permanent members are liable not
only under the provisions of the Act on Local Government Appeal Colleges but
also under the provisions of the Anti-Corruption Act. In the author’s opinion,
this distinction should be changed, and broader anti-corruption rules should
apply to non-permanent members of the local government appeals board.






