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WALDEMAR WALCZAK

Wprowadzenie
Problematyka kumulowania stanowisk 
przez osoby pełniące funkcje publicz-
ne jest zagadnieniem złożonym, które 
może być rozpatrywane na różnych 
płaszczyznach. Jak podkreśla Małgorzata 
Pyziak-Szafnicka, jednym z zasadniczych 

aspektów rozważań poświęconych tej te-
matyce jest skomplikowany stan prawny 
i pojawiające się niejasności interpreta-
cyjne w stosowaniu ustawy antykorup-
cyjnej1. Z uwagi na powyższe przesłanki, 
w niniejszym opracowaniu zostały pod-
dane analizie uwarunkowania organiza-
cyjno-prawne tytułowego zagadnienia, 
zaś problem badawczy sprowadza się do 

Naruszenia ustawy antykorupcyjnej i ustawy kominowej

Łączenie funkcji publicznej z zasiadaniem 
w radzie nadzorczej spółki  
w świetle ustawowych ograniczeń

Łączenie funkcji publicznej z zajmowaniem stanowisk w organach spółek  
prawa handlowego ma ścisły związek z problematyką zarządzania, doty-
czącą kumulowania władzy oraz wykorzystywania przyznanych upraw-
nień decyzyjnych. Przepisy ustawy antykorupcyjnej i ustawy kominowej 
wytyczają ramy prawne mające przeciwdziałać sytuacjom stwarzającym 
podejrzenie o stronniczość bądź interesowność, a także zapobiegać wy-
korzystywaniu zajmowanych stanowisk do celów niedających się pogo-
dzić z rolą państwa i jego organów. Ich interpretacja i stosowanie w prak-
tyce przez organy kontroli państwowej jest przedmiotem rozważań za-
wartych w artykule.

1	 Por. M. Pyziak-Szafnicka: Zakaz łączenia funkcji w spółkach kapitałowych i organach gminy, „Samorząd 
Terytorialny” nr 6/1997, s. 11-24.
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omówienia przepisów, które najczęściej 
wywołują rozbieżności w ich rozumie-
niu, z jednoczesnym wskazaniem kon-
sekwencji. Badanie nie ogranicza się do 
przeglądu literatury przedmiotu, jest bo-
wiem uzupełnione analizą dokumentów 
źródłowych i orzecznictwa, zatem rozwa-
żania teoretyczne nawiązują do konkret-
nych przykładów z praktyki. Celem po-
znawczym jest uporządkowanie przed-
miotowej wiedzy, co jest istotne z punktu  
widzenia procesów i decyzji o charak-
terze zarządczym, z jakimi mamy do 
czynienia w praktyce. Za cel utylitarny 
autor przyjął zwrócenie uwagi na zasad-
nicze aspekty w interpretacji określonych 
przypadków naruszania ustawy antyko-
rupcyjnej2 i ustawy kominowej3, które 
mogą być przydatne w czynnościach pro-
wadzonych przez organy kontroli pań-
stwowej oraz w wypracowaniu i stoso-
waniu ujednoliconych standardów. Tak 
wytyczonym celom podporządkowana 
została struktura pracy, począwszy od 
omówienia założeń ustawy antykorup-
cyjnej w zestawieniu z poselskim projek-
tem zmian w tej ustawie. W dalszej czę-
ści autor podjął wyjaśnienie wybranych 
problemów pojawiających się praktyce 

zarządzania, zidentyfikowanych podczas 
przeprowadzonych postępowań kontrol-
nych. Łączenie funkcji publicznej z człon-
kostwem w radach nadzorczych jest za-
gadnieniem, które ma związek z funk-
cjonowaniem administracji rządowej  
i  samorządowej, jak również spółek 
Skarbu Państwa. Nieprawidłowości ujaw-
niane najczęściej w trakcie czynności kon-
trolnych dotyczą przypadków mających 
miejsce w samorządach4, co wcale nie 
oznacza, że gdzie indziej nie występują 
problemy związane z naruszaniem usta-
wowych ograniczeń. 

Na zakończenie rozważań zwrócono 
uwagę na wniosek Rzecznika Praw Oby
watelskich do Trybunału Konstytucyjnego, 
zważywszy na to, że ma on ścisły związek 
z podjętym tematem, ma także znaczenie 
dla praktyki w kontekście przestrzegania 
przepisów antykorupcyjnych.

Założenia i cele  
ustawy antykorupcyjnej
Anna Wierzbica, powołując się na stano-
wisko Trybunału Konstytucyjnego stwier-
dza, że „autorytet Państwa i prawa prze-
zeń stanowionego jest w dużym stopniu 
uzależniony od autorytetu funkcjonariuszy 

2	 Ustawa z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące funk-
cje publiczne (DzU.2006.216.1584 ze zm.).

3	 Ustawa z 3.03.2000 r. o wynagradzaniu osób kierujących niektórymi podmiotami prawnymi (DzU.2013.254 j.t.).
4	 Informacja o wynikach działalności CBA w 2013 r., Warszawa, 31.03.2014 r., s. 4-9; źródło: <http://www.

antykorupcja.gov.pl/ak/analizy-i-raporty/raporty-cba>, dostęp 22.09.2014 r. Sprawy dotyczące admini-
stracji samorządowej stanowiły w 2013 r. najliczniejszą kategorię, tj. aż 25% ogółu postępowań prowa-
dzonych przez Centralne Biuro Antykorupcyjne. W 171 przypadkach kontrole obejmowały sprawdzenie 
oświadczeń o stanie majątkowym oraz przestrzeganie przepisów wprowadzających ograniczenia w po-
dejmowaniu i prowadzeniu działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne. Najczęściej 
dotyczyły one członków samorządów gminnych oraz osób zatrudnionych w jednostkach podległych gmi-
nie (67 kontroli), członków samorządów powiatowych oraz osób zatrudnionych w jednostkach podległych 
starostom (38), a także parlamentarzystów (18).
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publicznych działających w jego imieniu. 
Interes publiczny, którego realizacji mają 
służyć antykorupcyjne przepisy, polega 
na zapobieżeniu angażowaniu się osób pu-
blicznych w sytuacje i uwikłania mogące 
nie tylko podawać w wątpliwość ich osobi-
stą bezstronność czy uczciwość, ale także 
podważać autorytet organów Państwa oraz 
osłabiać zaufanie wyborców i opinii pu-
blicznej do ich prawidłowego funkcjono-
wania”5. Należy zatem uznać, że celem 
wprowadzenia ustawy antykorupcyjnej 
było wypracowanie regulacji prawnych 
służących eliminowaniu rozwiązań i sy-
tuacji, które mogą stwarzać pokusę nad-
używania zajmowanego stanowiska pu-
blicznego. W orzecznictwie akcentuje 
się, że zakazy łączenia stanowisk okre-
ślone w ustawie antykorupcyjnej stanowią 
jedną z istotnych regulacji „mających na 
celu zapobieganie nieakceptowanym za-
równo przed porządek prawny, jak i ele-
mentarne zasady współżycia społeczne-
go zjawiskom korupcji i wykorzystywania 
pełnionych funkcji publicznych do celów 
niedających się pogodzić z rolą państwa 
i jego organów”6. 

Jak podkreśla Brunon Hołyst, jednym 
z istotnych aspektów towarzyszących 
zjawisku korupcji jest kwestia powiązań 

i relacji interpersonalnych, jakie wystę-
pują pomiędzy stronami transakcji ko-
rupcyjnych, które przejawiają się między  
innymi w takich procesach, jak: przekup-
stwo, sprzedajność, płatna protekcja, ne-
potyzm, nieuczciwe pośrednictwo i wy-
korzystywanie zajmowanego stanowiska 
dla osobistych bądź rodzinnych czy kole-
żeńskich celów7. Można sądzić, że kwestia 
zajmowania przez tę samą osobę jednocze-
śnie kilku stanowisk (dualizm pełnionych 
ról), co wiąże się także z kumulowaniem 
władzy oraz przyznanych uprawnień decy-
zyjnych, ma szczególne znaczenie w kon-
tekście zaprezentowanych rozważań na 
temat znaczenia relacji interpersonalnych 
sprzyjających tworzeniu powiązań korup-
cyjnych. Zdaniem Ewy Koniuszewskiej, 
czynnikiem sprzyjającym korupcji jest po-
wiązanie systemów gospodarki, admini-
stracji państwowej i partii, prowadzące do 
łączenia funkcji w tych systemach8. Nie 
budzi najmniejszych wątpliwości, że to 
właśnie te uwarunkowania mają istotny 
wpływ na procesy zawłaszczania instytu-
cji państwowych, a także spółek z udzia-
łem Skarbu Państwa i jednostek samorzą-
du terytorialnego9. 

Warto przywołać opinie wygłaszane 
przez szefa Kancelarii Prezydenta RP Jacka 

5	 A. Wierzbica: Ograniczenia antykorupcyjne w  samorządzie terytorialnym, Wolters Kluwer, Warszawa 
2008, s. 88.

6	 Zob. Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 26.01.2011 r. (II S.A./Go 161/10).
7	 B. Hołyst: Problematyka relacji interpersonalnych w działaniach korupcyjnych [w:] Europa bez korupcji, 

III Międzynarodowa Konferencja Antykorupcyjna, 10.12.2012 r., Materiały pokonferencyjne, Centralne 
Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2013, s. 23.

8	 E. Koniuszewska: Środki prawne ograniczające nadużycia władzy w jednostkach samorządu terytorialne-
go w ustrojowym prawie administracyjnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 25.

9	 W. Walczak: Zawłaszczanie stanowisk w administracji samorządowej – element umacniania systemu władzy 
[w:] Z. Janowska (red.): Dysfunkcje i patologie w sferze zarządzania zasobami ludzkimi, tom 5, Acta Uni-
versitatis Lodziensis, Folia Oeconomica 288, Wydawnictwo Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2013, s. 67-78.
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Michałowskiego, który stwierdza, że ko-
rupcja rozumiana jako „domena mętnych 
interesów” stanowi „zagrożenie dla pod-
staw społecznego ładu”, w związku z tym 
„nie jest w interesie tych, którzy chcą trwa-
łego, pomyślnego rozwoju”10. Należałoby 
w pełni podzielić poglądy autora, że „ko-
rupcyjne praktyki wymierzone są w pań-
stwo, bo pokazują jego słabość i niesku-
teczność”, a ponadto „zadają również cios 
demokratycznym zasadom i społeczeń-
stwu obywatelskiemu”11, zaś eliminacja 
przejawów korupcji z życia publicznego 
powinna być jednym z priorytetowych 
zadań dla władz państwowych. W związ-
ku z tym ograniczenia dotyczące łączenia 
stanowisk przez osoby pełniące funkcję 
publiczną uważa się za uzasadnione, zwa-
żywszy na wcześniej przedstawione (cyto-
wane) argumenty. Jednocześnie pojawia-
ją się dyskusyjne wypowiedzi w kwestii 
tego, czy ustawa antykorupcyjna w obec-
nym kształcie rzeczywiście eliminuje naj-
poważniejsze zagrożenia, jakie występu-
ją w praktyce.

W ubiegłym roku podjęto poselski pro-
jekt zmiany przepisów12, które między in-
nymi dotyczyły rozszerzenia dotychczaso-
wych zakazów zatrudniania radnych oraz 
członków ich rodzin w jednostkach sa-
morządu terytorialnego, a także uchyle-
nia przepisu art. 6 ustawy antykorupcyj-
nej, ustanawiającego wyjątek od zakazu 

pełnienia funkcji w organach spółek. 
Projektodawca jako uzasadnienie zapro-
ponowanych zmian wskazał, że „jednym 
z najpoważniejszych problemów, z jakim 
borykają się polskie samorządy jest zjawi-
sko korupcji i nepotyzmu w obsadzaniu lo-
kalnych urzędów”, a skalę tego zjawiska 
obrazuje raport z działalności Centralnego 
Biura Antykorupcyjnego z ubiegłego roku. 
Zdaniem autorów projektu, „praktyka 
ostatnich lat pokazuje, iż wielu samorzą-
dowców po wygranych wyborach korzy-
sta z zatrudnienia w lokalnych urzędach 
bądź też umieszcza w nich powiązane ze 
sobą osoby. Problem kumoterstwa w za-
trudnianiu w podległych samorządowi 
jednostkach wykracza ponadto poza teren 
poszczególnych gmin”13. 

Ta propozycja spotkała się z negatywną 
oceną ze strony rządu, który przedstawił 
następującą argumentację: „Kształtowania 
zakazów antykorupcyjnych, stanowiących 
element ustroju, nie można opierać na 
domniemanych wnioskach, nieznajdu-
jących swego uzasadnienia w ukształto-
wanym systemie. Wskazuje na to wyrok 
Trybunału Konstytucyjnego z 8 paździer-
nika 2001 r. (sygn. akt K 11/01), który 
podkreśla, że istnieje możliwość nakła-
dania na osoby piastujące funkcje w orga-
nach stanowiących i wykonawczych jed-
nostek samorządu terytorialnego różnego 
rodzaju ograniczeń w odniesieniu do ich 

10	 J. Michałowski: Przemówienie [w:] Europa bez korupcji, III Międzynarodowa Konferencja Antykorupcyjna, 
10.12.2012 r., Materiały pokonferencyjne, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2013, s. 20.

11	 Tamże, s. 20.
12	 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o samorządzie gminnym oraz zmianie niektórych innych ustaw, 

Warszawa 8.02.2013 r., druk nr 1380; źródło: <http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=1380>, 
dostęp 22.09.2014 r.

13	 Zob. uzasadnienie projektu, druk nr 1380, s. 8-9
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działalności zawodowej, pod warunkiem, 
że pozostają one w racjonalnym związku 
z interesem publicznym, któremu mają 
służyć, a zakres ograniczeń będzie współ-
mierny do rangi tego interesu”14. W dal-
szej części zwrócono uwagę na to, że zaka-
zów antykorupcyjnych nie można kształ-
tować, a następnie interpretować przez 
wykładnię rozszerzającą w każdym, nie do 
końca wyjaśnionym przypadku. W prze-
ciwnym razie, jak podkreślił Naczelny Sąd 
Administracyjny w Warszawie w wyro-
ku z 25 października 2012 r. (sygn. akt 
II OSK 2357/12), „radnymi będą mogli 
być jedynie emeryci, renciści i bezrobot-
ni, co by stanowiło wypaczenie ratio legis 
tych przepisów”15. Jeżeli chodzi o propo-
zycję uchylenia przepisu art. 6 ustawy an-
tykorupcyjnej, który umożliwia osobom 
pełniącym funkcje publiczne (nie tylko 
w jednostkach samorządu terytorialne-
go) zasiadanie w organach spółek komu-
nalnych i spółek Skarbu Państwa z tytułu 
ich zgłoszenia przez określone podmioty, 
zdaniem rządu – jest to działanie nieuza-
sadnione, gdyż „może utrudnić obsadę or-
ganów w spółkach komunalnych, w szcze-
gólności w sytuacji, gdy osoby pełniące 
funkcję publiczną ex lege pełnią funk-
cję w organach spółki”16. W obiektyw-
nej ocenie – z punktu widzenia standar-
dów corporate governance – trudno zgo-
dzić się z opinią (przy czym nie chodzi 

tutaj o stanowisko prezentowane przez 
rząd), że to głównie w gronie osób pełnią-
cych funkcje publiczne należy poszuki-
wać kandydatów do organów spółek ka-
pitałowych, a w Polsce nie ma innych 
kompetentnych obywateli, spełniających  
wymagania formalne do objęcia stanowi-
ska we władzach spółek z udziałem pań-
stwowych osób prawnych. 

Podstawowym założeniem ustawy anty-
korupcyjnej jest zapobieganie okoliczno-
ściom powodującym uwikłanie i sprzecz-
ność interesów, wynikające z jednoczesnego  
łączenia stanowisk przez osobę pełniącą 
funkcję publiczną, co mogłoby rzutować 
na niezależność sprawowania mandatu, 
podważać autorytet władzy lub podawać 
w wątpliwość bezstronność i uczciwość 
jej piastuna. Podkreśla się również, że we 
współczesnych demokracjach dużą wagę 
przywiązuje się do etycznych aspektów 
życia publicznego, kładąc szczególny na-
cisk na przestrzeganie reguł jawności, jak 
również takich wartości, jak bezinteresow-
ność i uczciwość17. Warto dodać, że usta-
wa antykorupcyjna stanowi jedną z wielu 
regulacji prawnych mających przeciwdzia-
łać korupcji w życiu publicznym, niemniej 
jednak okazuje się, że to jej przepisy budzą 
najwięcej kontrowersji i niejasności. Jak 
zaznacza Jakub Jan Zięty, praktyka wska-
zuje, że występują różne sposoby interpre-
tacji przepisów ustawy antykorupcyjnej, 

14	 Zob. Stanowisko Rządu wobec poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorządzie gminnym 
oraz zmianie niektórych innych ustaw (druk nr 1380), projekt z 27.06.2013 r., s. 2; źródło: <http://mac.
bip.gov.pl/prawo-i-prace-legislacyjne/projekt-stanowiska-rzadu-wobec-poselskiego-projektu-ustawy-o-
zmianie-ustawy-o-samorzadzie-gminnym.html>, dostęp 22.09.2014 r.

15	 Tamże, s. 2.
16	 Stanowisko Rządu wobec poselskiego projektu ustawy..., op. cit., s. 4.
17	 Por. A. Wierzbica: Ograniczenia antykorupcyjne w samorządzie terytorialnym..., op. cit., s. 88.



136  kontrola państwowa

państwo i społeczeństwo 	  Waldemar Walczak

co sprawia, że takie rozwiązania utrud-
niają skuteczne egzekwowanie prawa18.

 Mając na uwadze powyższe przesłanki, 
w dalszej części omówię wybrane przepisy 
ustawowe, które regulują możliwość łącze-
nia funkcji publicznej z zajmowaniem sta-
nowisk w organach nadzoru spółek prawa 
handlowego. 

Członkostwo w radzie nadzorczej 
a ograniczenia antykorupcyjne
Przepisy ustawy antykorupcyjnej wprowa-
dzają ograniczenia dotyczące łączenia funk-
cji publicznej z innymi zajęciami, które zo-
stały enumeratywnie wymienione w art. 4: 
„Osoby wymienione w art. 1 i 2, w okre-
sie zajmowania stanowisk lub pełnienia 
funkcji, o których mowa w tych przepi-
sach, nie mogą być członkami zarządów, 
rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych 
spółek prawa handlowego” (art. 4 pkt 1). 
Oznacza to, że wszystkie osoby, w stosun-
ku do których stosuje się przepisy cyto-
wanej ustawy, obejmuje – co do zasady 
– zakaz pełnienia dodatkowych zajęć w ra-
dach nadzorczych. Agnieszka Rzetecka-Gil 
stwierdza, że treść art. 4 jest jednoznacz-
na, a wprowadzony katalog zakazów na-
leży rozumieć jako ograniczenie wolności 

gospodarczej ze względu na ważny inte-
res społeczny19. Można zatem powie-
dzieć, że takie rozwiązanie koresponduje  
z ratio legis omawianej ustawy. 

Od zakazów określonych w art. 4 usta-
wodawca przewidział tylko jeden wyją-
tek, zawarty w art. 6 ust. 1 ustawy an-
tykorupcyjnej20, umożliwiający osobom 
wymienionym w art. 2 pkt 1, 2 i 6-10 zaj-
mowanie stanowisk w organach spółek 
prawa handlowego, jednak pod warun-
kiem, że zostały one zgłoszone do obję-
cia takich stanowisk przez uprawnione do 
tego podmioty, a także określił maksy-
malną liczbę dwóch spółek, do których 
osoby te mogą zostać wyznaczone (zgło-
szone). Warto zwrócić uwagę, że przewi-
dziane odstępstwo od zakazu nie doty-
czy wszystkich, lecz wyłącznie określonej  
kategorii osób. 

Okazuje się, że w praktyce kwestią dys-
kusyjną jest interpretacja omawianego 
wyjątku w odniesieniu do osób wymie-
nionych21 w art. 2 pkt 9. Jeśli ustawodaw-
ca w stosunku do wszystkich osób prze-
widuje w art. 4 zakaz zajmowania stano-
wisk w zarządach i radach nadzorczych, 
to pełnienie funkcji w zarządzie spół-
ki z większościowym udziałem Skarbu 

18	 J. J. Zięty: Przesłanki odwołania członka zarządu spółki gminnej – artykuł 5 ust. 2 ustawy antykorupcyjnej, 
„Kontrola Państwowa” nr 1/2013, s. 191-199.

19	 A. Rzetecka-Gil: Ustawa o  ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące 
funkcje publiczne. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 58.

20	 Art. 6 ust. 1: „Zakaz zajmowania stanowisk w organach spółek, o którym mowa w art. 4 pkt 1, nie dotyczy 
osób wymienionych w art. 2 pkt 1, 2 i 6-10, o ile zostały zgłoszone do objęcia takich stanowisk w spółce 
prawa handlowego przez: Skarb Państwa, inne państwowe osoby prawne, spółki, w których udział Skar-
bu Państwa przekracza 50% kapitału zakładowego lub 50% liczby akcji, jednostki samorządu terytorial-
nego, ich związki lub inne osoby prawne jednostek samorządu terytorialnego; osoby te nie mogą zostać 
zgłoszone do więcej niż dwóch spółek prawa handlowego z udziałem podmiotów zgłaszających te osoby”.

21	 Dotyczy to członków zarządu jednoosobowych spółek Skarbu Państwa oraz spółek, w  których udział 
Skarbu Państwa przekracza 50% kapitału zakładowego lub 50% liczby akcji.
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Państwa jest wyjątkiem przewidzianym 
w art. 6 ust. 1, jako zgłoszenie do obję-
cia tego stanowiska właśnie przez Skarb 
Państwa22. Wówczas osoby wymienio-
ne w art. 2 pkt 9 w okresie pełnienia 
swojej funkcji na mocy wyjątku z art. 6 
ust. 1 mogłyby zostać zgłoszone do objęcia 
tylko jednego dodatkowego stanowiska 
w organie innej spółki, aby nie naruszać 
ograniczenia, że osoby te nie mogą zostać 
zgłoszone do więcej niż dwóch spółek  
prawa handlowego (przy czym chodzi 
tutaj o zgłoszenie do objęcia funkcji w or-
ganach spółek)23. 

Przyjmując inne założenie, że wyją-
tek zawarty w art. 6 ust. 1 umożliwia, 
aby osoby objęte zakazem określonym 
w art. 4 mogły „dodatkowo” (tj. nie wli-
czając zajmowanego stanowiska) zostać 
zgłoszone do nie więcej niż dwóch spółek, 
wtedy istniałaby możliwość objęcia ko-
lejnych dwóch stanowisk w organach 
innych spółek. W tych okolicznościach 
osoby, do których ma zastosowanie  
omawiany wyjątek z art. 6 ustawy an-
tykorupcyjnej, mogą pełnić maksymal-
nie trzy funkcje, przy czym określona 
grupa osób zasiadałaby jednocześnie 
w organach aż trzech spółek. Taka in-
terpretacja stosowana przez Ministerstwo 

Skarbu Państwa (MSP) prowadzi do sy-
tuacji, w której osoby pełniące funkcje 
prezesów zarządu spółek z większościo-
wym udziałem Skarbu Państwa dodat-
kowo zasiadają w dwóch radach nadzor-
czych, a więc de facto zajmują stanowi-
ska we władzach trzech spółek. Trzeba 
zaznaczyć, że zdaniem Najwyższej Izby 
Kontroli, takie praktyki „są niezgodne 
z art. 6 wymienionej ustawy, który sta-
nowi, że członkowie zarządu spółki mogą 
być członkami zarządów, rad nadzorczych 
lub komisji rewizyjnych spółek prawa han-
dlowego w przypadku ich zgłoszenia do 
powyższych organów przez SP lub spół-
kę z większościowym udziałem SP, lecz 
nie więcej niż w dwóch spółkach prawa 
handlowego z udziałem wspomnianych 
zgłaszających podmiotów”24. W prakty-
ce zdarzają się sytuacje, że organy pań-
stwowe prezentują odmienne wykład-
nie przepisów ustawowych regulujących 
kwestie dopuszczalności łączenia stano-
wisk przez osoby objęte ustawą antyko-
rupcyjną z zasiadaniem w radach nadzor-
czych spółek25, co jest wysoce niewłaści-
we, a ponadto może podważać zaufanie 
obywateli do państwa. 

Inny, wcześniej analizowany przeze 
mnie problem miał związek z interpretacją 

22	 Podobnie rzecz się przedstawia w odniesieniu do osób zarządzających i członków organów zarządzają-
cych gminnymi (powiatowymi, wojewódzkimi) osobami prawnymi (art. 6). Można posłużyć się przykła-
dem, że członek zarządu spółki komunalnej (100% udziałów posiada gmina) może łączyć swoją funkcję 
z zasiadaniem w radzie nadzorczej tylko jednej innej spółki.

23	 Jest to zrozumiałe, jeśli uwzględni się to, że tylko nieliczne kategorie osób objętych ustawą antykorup-
cyjną mają możliwość zasiadania w organach spółek, a zakaz wynikający z art. 4 ma zastosowanie do 
wszystkich osób wskazanych w art. 1 i art. 2 ww. ustawy.

24	 Zob. Informacja o wynikach kontroli sprawowania nadzoru właścicielskiego w spółkach z większościowym 
udziałem Skarbu Państwa, nr ewid. 144/2009/P08051/KGP, NIK, Warszawa 2009, s. 51.

25	 Zob. szerzej: W. Walczak: Rada nadzorcza spółki kapitałowej działająca w niewłaściwym składzie osobo-
wym, „Wiedza Prawnicza” nr 4/2014, s. 65-87.
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przepisów prawa w odniesieniu do waż-
nego zagadnienia: jaką procedurę zgło-
szenia kandydata do objęcia stanowiska 
w organach spółek należy uznać za pra-
widłową z punktu widzenia przestrzega-
nia przepisów ustawy antykorupcyjnej? 
Wyjaśniałem wówczas różnicę pomię-
dzy pojęciami: „zgłoszenie” (wyznacze-
nie) reprezentanta i „powołanie” w skład 
organu spółki, a także akcentowałem po-
trzebę dokonania zgłoszenia kandydata 
przez właściwy organ gminy w kontek-
ście zapisów ustawy antykorupcyjnej26.

Rozpatrując procedury i podstawy 
prawne decyzji związanych ze wskaza-
niem przedstawiciela do rady nadzor-
czej27, trzeba w każdym indywidualnym 
przypadku brać pod uwagę (stosować) 
przepisy innych ustaw, które mają roz-
strzygające znaczenie w konkretnej sy-
tuacji. Na tym tle warto zadać ważne py-
tanie: czy w myśl art. 9 ustawy antyko-
rupcyjnej28 fakt dokonania wpisu do KRS 
stanowi jednoznaczne potwierdzenie pra-
widłowości decyzji wyboru do organów 
nadzorczych spółki prawa handlowego 
w świetle przepisów ustawy antykorup-
cyjnej (w odniesieniu do osób podlegają-
cych jej rygorom)?

W trakcie badań poddałem analizie do-
kumenty źródłowe na poparcie tezy, że 

w sytuacjach gdy czynności sprawdzają-
ce prowadzone są skrupulatnie i szcze-
gółowo (a interpretacja przepisów stoso-
wana przez organy kontroli państwowej 
dokładnie potwierdza słuszność mojego  
rozumowania), za prawidłową należy uznać 
nie tylko taką procedurę zgłoszenia kandy-
data, która następnie skutkowała jego po-
wołaniem do pełnienia funkcji w organie 
spółki, lecz przede wszystkim musi być to 
decyzja – czynność prawna – przy podej-
mowaniu której nie zostały naruszone inne 
przepisy obowiązującego prawa. Dobrym 
przykładem na wzmocnienie przedsta-
wionej argumentacji może być przypadek, 
kiedy osoba podlegająca przepisom usta-
wy antykorupcyjnej, zajmująca stanowi-
sko starosty powiatu, w momencie wyzna-
czenia przez państwową osobę prawną do 
pełnienia funkcji w organie nadzorczym 
spółki nie posiadała wymaganych przez 
prawo kwalifikacji – to jest zdanego egza-
minu dla członków rad nadzorczych spółek 
Skarbu Państwa. W wyniku przeprowadzo-
nego postępowania kontrolnego Centralne 
Biuro Antykorupcyjne (CBA) uznało, 
że z tego powodu „nie doszło de facto 
do jej zgłoszenia w myśl art. 6 ust. 1 usta-
wy antykorupcyjnej, przez co, z chwilą po-
wołania, złamano zakaz z art. 4 pkt 1 tego 
aktu prawnego”29. Interesująca jest także 

26	  Zob. szerzej: W. Walczak: Kontrola zakazu łączenia stanowisk w radach nadzorczych spółek – budowanie 
zaufania do państwa, „Kontrola Państwowa” nr 1/2014, s. 66-83.

27	  Por. B. Nowakowski: Forma oświadczenia woli gminy w sprawie wskazania przedstawiciela do rady nad-
zorczej jednoosobowej spółki z.o.o. [w:] A. Zołotar (red.): Spółki jednostek samorządu terytorialnego, 
C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 133-136.

28	  Art. 9: „Wybór lub powołanie do władz spółki, spółdzielni lub fundacji z naruszeniem zakazów określo-
nych w art. 4 i 7 są z mocy prawa nieważne i nie podlegają wpisaniu do właściwego rejestru”.

29	 Pismo Departamentu Postępowań Kontrolnych Centralnego Biura Antykorupcyjnego z  29.01.2014  r., 
znak C/393/14.



Nr 6/listopad-grudzień/2014  139 

Łączenie funkcji publicznej... 	  państwo i społeczeństwo

dalsza argumentacja CBA, która odno-
si się do nieważności czynności prawnej 
podjętej z naruszeniem obowiązujących 
ustaw w nawiązaniu do treści art. 58 § 1 
k.c. Zaprezentowano przy tym ważny po-
gląd, że powołanie do rady nadzorczej, 
które jest obarczone wadą nieważności30, 
stanowi naruszenie przepisu art. 4 usta-
wy antykorupcyjnej. Można zatem skon-
statować, że skuteczne powołanie osoby 
do rady nadzorczej, to znaczy w rezulta-
cie uchwały podjętej przez upoważnio-
ny organ spółki (co nie budziło najmniej-
szych zastrzeżeń sądu rejestrowego, który 
dokonał stosownego wpisu do KRS), nie 
zawsze jest potwierdzeniem, że nie wy-
stąpiły nieprawidłowości od strony for-
malnoprawnej w procedurach podejmo-
wania decyzji zarządczych o charakterze 
personalnym. Ta refleksja jest szczególnie 
ważna w kontekście rozważań na temat 
nieważności powołania do rady nadzor-
czej w myśl art. 9 ustawy antykorupcyj-
nej. Warto zauważyć, że starosta został 
przecież skutecznie powołany do rady 
nadzorczej, w której zasiada od czerwca 
2012 r., a więc wcześniejsze naruszenie 
przepisów innych ustaw do czasu wszczę-
cia kontroli nie miało wpływu na prawo-
mocność jego powołania i formalne peł-
nienie powierzonej funkcji, bowiem nikt 
wcześniej tego nie podważał. 

Wobec stwierdzeń wyrażonych przez  
CBA można powiedzieć, że fakt ujawnie- 

nia danej osoby w KRS nie stanowi re-
lewantnej przesłanki dla sformułowania 
jednoznacznej oceny przez organy kon-
troli państwowej, że nie doszło do naru-
szenia zakazów przewidzianych w art. 4 
i 7 ustawy antykorupcyjnej. Dla opinii, 
która będzie rozstrzygająca w odnie-
sieniu do konkretnego badanego przy-
padku, każdorazowo konieczne staje się 
przeprowadzenie kompleksowych, rze-
telnych czynności kontrolnych, ukierun-
kowanych na bardzo szczegółową analizę 
uwarunkowań organizacyjno-prawnych, 
istotnych z punktu widzenia rozpatry-
wanych czynności prawnych. W ocenie 
Sądu Najwyższego, „treść art. 4 jest jed-
noznaczna”, a wyjątki od zasady nie mogą 
być dowolnie interpretowane, bowiem 
„w konsekwencji ograniczenia wynikają-
ce z ustawy antykorupcyjnej nie byłyby  
respektowane”31. 

Inny badany przypadek dotyczy sytu-
acji, w której osoba będąca prokuratorem 
w stanie spoczynku zajmuje stanowisko 
burmistrza, a jednocześnie zasiada w ra-
dzie nadzorczej gminnej spółki komunal-
nej. Dla dalszych rozważań konieczne jest 
zacytowanie, a następnie omówienie za-
prezentowanej argumentacji polegającej, 
zdaniem obrońcy, na błędnej wykładni 
art. 49c i 49 pkt 3 ust. 1 ustawy o prokura-
turze32: „przepisy te stanowią bezwzględ-
ny zakaz uczestniczenia w radach nadzor-
czych spółki kapitałowej dla prokuratorów 

30	 W analizowanym przypadku wada nieważności polegała na tym, że podjęta decyzja została uznana za 
sprzeczną z przepisami ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji. Należy jednak wyjaśnić, że każde powo-
łanie do rady nadzorczej obarczone wadą nieważności z racji naruszenia innych przepisów prawa będzie 
stanowiło złamanie art. 4 ustawy antykorupcyjnej przez osoby, do których ustawa ma zastosowanie.

31	 Zob. wyrok SN z 7.12.2006 r. (I PK 155/06).
32	 Zob. ustawa z 20.06.1985 r. o prokuraturze (DzU.2014.504 j.t.).
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w stanie spoczynku, choć taka wykład-
nia pozostaje w oczywistej sprzeczności 
z cytowanymi wyżej przepisami prawa 
(art. 30 ust. 2 pkt 3 i art. 31 ustawy o sa-
morządzie gminnym w zw. z art. 6 ust. 1 
ustawy antykorupcyjnej), które upraw-
niają i zobowiązują prokuratorów w sta-
nie spoczynku sprawujących wybieralne 
funkcje w samorządzie terytorialnym do 
prowadzenia działalności zarządczej w za-
kresie gospodarowania mieniem gmin-
nym, bycia przedstawicielem i pełnomoc-
nikiem w takiej działalności, a także bycia 
członkiem rad nadzorczych spółek prawa 
handlowego z udziałem mienia gminne-
go”33. W żadnym wypadku nie można się 
zgodzić z tezą, że ustawa o samorządzie 
gminnym (dalej w skrócie: „usg”) zobo-
wiązuje burmistrza do bycia członkiem 
rad nadzorczych spółek z udziałem ka-
pitałowym danej jednostki samorządo-
wej, a tym bardziej nie można uznać, że 
taki obowiązek powstaje w stosunku do 
burmistrza na mocy art. 6 ust. 1 ustawy 
antykorupcyjnej. Są to nieuprawnione 
opinie i kompletnie nieprawidłowe in-
terpretacje obowiązującego prawa. 

W ocenie Sądu Najwyższego – Sądu Dy
scyplinarnego, burmistrz będący prokura-
torem w stanie spoczynku jest obowiązany 

realizować swe uprawnienia wynikające 
z art. 30 ust. 2 pkt 3 usg tak, aby nie na-
ruszać zakazu określonego w art. 49 ust. 3 
pkt 5 ustawy o prokuraturze. Bardzo ważna 
jest dalsza argumentacja Sądu, który za-
uważa, że „prokurator w stanie spoczynku 
dalej pełni funkcję publiczną (takie sta-
nowisko zajął Sąd Najwyższy w postano-
wieniu z 9 listopada 2011 r.), i jeśli uznać, 
że trafna jest interpretacja, iż art. 2 pkt 11 
ustawy antykorupcyjnej34 wyłącza takiego 
burmistrza z kręgu osób wymienionych 
w art. 6 ust. 1 tej ustawy, to nie otwiera 
się żadne pole do rozważania, czy bur-
mistrz – prokurator w stanie spoczynku 
może wyjątkowo na podstawie tego ostat-
niego przepisu być członkiem władz spół-
ki prawa handlowego, czego co do zasady 
zakazuje art. 4 pkt 1 tej ustawy”35. 

W świetle zaprezentowanych opinii 
można uznać, że przy podejmowaniu czyn-
ności prawnych skutkujących powołaniem 
burmistrza będącego jednocześnie pro-
kuratorem w stanie spoczynku do rady 
nadzorczej spółki doszło do złamania in-
nych obowiązujących przepisów prawa36. 
Zgodnie z przytoczoną wcześniej argumen-
tacją CBA, można w tej sytuacji mieć uza-
sadnione wątpliwości, czy w konsekwen-
cji tych działań nie nastąpiło naruszenie 

33	 Zob. postanowienie Sądu Najwyższego z 10.01.2012 r. (SDI 34/11), s. 2.
34	 Art. 2 pkt 11: „Ustawa określa także ograniczenia w prowadzeniu działalności gospodarczej przez: inne 

osoby pełniące funkcje publiczne, jeżeli ustawa szczególna tak stanowi”.
35	 Postanowienie SN z 10.01.2012 r., op. cit., s. 5-6.
36	 W tej sprawie wypowiedział się również Prokurator Generalny, stwierdzając w swoim piśmie, że „proku-

rator w stanie spoczynku nie może pełnić funkcji w radach nadzorczych spółek prawa handlowego, jest 
to bezwzględny zakaz wynikający z art. 49 ust. 3 ustawy o prokuraturze. Prokurator w stanie spoczynku, 
który jednocześnie pełni funkcję członka rady nadzorczej spółki prawa handlowego dopuszcza się oczy-
wistego i rażącego naruszenia przepisu art. 49 ust. 3 w zw. z art. 49c ustawy o prokuraturze, co stano-
wi przewinienie służbowe, za które odpowiada dyscyplinarnie”. Pismo PG IX K 0287/5/13 dot. sprawy 
BSP/043-28-1157/13 z 26.03.2013 r.
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przepisów ustawy antykorupcyjnej przez 
osobę pełniącą funkcję publiczną. Inna 
kwestia dotyczy tego, że przez kilka lat 
(od 2004 r.) organy nadzoru i kontroli pań-
stwowej w ogóle nie dostrzegały występo-
wania jakiegokolwiek problemu od stro-
ny formalnoprawnej.

Ograniczenia wynikające 
z ustawy kominowej
Zagadnienia związane z kumulowaniem 
stanowisk w organach nadzoru spółek pod-
legają dodatkowo innym regulacjom praw-
nym. Chodzi o przepisy ustawy komino-
wej mające „bezwzględnie imperatyw-
ny charakter prawny”37. Trzeba wyraźnie 
zaznaczyć, że w myśl art. 4 ust 1. ustawy 
z 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu osób 
kierujących niektórymi podmiotami praw-
nymi (tzw. ustawy kominowej): „Jedna 
osoba może być członkiem rady nadzor-
czej tylko w jednej spośród spółek, o któ-
rych mowa w art. 1 pkt 4-7”. W orzecznic-
twie sądowym powszechną akceptację zy-
skuje pogląd, że przepisy ustawy komino-
wej mają charakter bezwzględnie obowią-
zujący38, a zatem nieuprawnione są twier-
dzenia, że zakaz łączenia funkcji w dwóch 
radach nadzorczych określonych kategorii 
spółek wynikający z art. 4 ust. 1 ustawy 
kominowej nie ma zastosowania w stosun-
ku do osób, do których dopuszcza się wy-
jątek przewidziany w art. 6 ust. 1 ustawy 
antykorupcyjnej, to jest między innymi 
do pracowników urzędów państwowych, 

w tym członków korpusu służby cywilnej 
zajmujących określone stanowiska kierow-
nicze bądź członków zarządu spółek SP. 

Przedstawiając uzasadnienie właściwej 
interpretacji przepisów prawa, można się 
odwołać do stanowiska wyrażonego przez 
Sąd Najwyższy. „Wykładnia normy praw-
nej wymaga dokonywania interpretacji 
z zastosowaniem najpierw reguł języko-
wych, co prowadzi do przypisania nor-
mie prawnej takiego sensu, jaki jest wyni-
kiem prawidłowego zastosowania określo-
nych reguł językowych, które w zasadzie  
uznaje się za znane wszystkim członkom 
określonej grupy językowej. Innymi słowy, 
tekst przepisu prawnego powinien być 
tak rozumiany, jak wskazują na to reguły  
składniowe oraz normy znaczeniowe da-
nego języka, natomiast zadaniem usta-
wodawcy powinno być dochowanie jak 
najdalej idącej staranności i dbałości o to, 
by jego wola znalazła właściwe odzwier-
ciedlenie w adekwatnym do niej brzmie-
niu tekstu aktu prawnego. Dokonywana 
następnie przez sądy wykładnia prawa, 
jako element jego stosowania, nie może 
przeradzać się w tworzenie pożądanego, 
a niekiedy nawet wręcz społecznie ocze-
kiwanego, stanu prawnego”39.

 Oznacza to, że ograniczenie zawarte 
w ustawie kominowej nie jest wyłącznie 
uzależnione od faktu pobierania wyna-
grodzenia, gdyż ustawodawca wprowa-
dził zakaz jednoczesnego pełnienia funk-
cji przez jedną osobę w dwóch organach 

37	 Zob. Wyrok SN z 6.03.2012 r. (sygn. akt I PK 149/11).
38	 Sąd Najwyższy potwierdza w wyroku z 27.02.2014 r., że przepisy ustawy kominowej „mają charakter ści-

śle bezwzględnie obowiązujący” (sygn. akt II PK 134/13).
39	 Zob. uchwała SN z 7.06.2001 r. (III CZP 29/01).
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nadzoru określonych (literalnie wskaza-
nych) kategorii spółek prawa handlowego.  
Takie nadinterpretacje byłyby możli-
we tylko wówczas, gdyby przepis usta-
wy stanowił, że jedna osoba może uzy-
skiwać przychody z tytułu członkostwa 
tylko w jednej radzie nadzorczej spośród 
wskazanych spółek. Treść art. 4 ust. 1 ma 
jednak całkowicie odmiennie brzmienie. 
Kwestia uzyskiwania dochodów przez 
jedną osobę za pracę w dwóch radach 
nadzorczych spółek objętych ustawą ko-
minową będzie miała natomiast związek 
z zagadnieniem dotyczącym nienależnie 
pobieranych wynagrodzeń. 

W nawiązaniu do tych stwierdzeń, 
w kontekście wcześniej omawianych 
dwuznacznych interpretacji (przez orga-
ny państwowe) możliwości łączenia funk-
cji przez prezesów spółek SP z zasiadaniem 
w dwóch radach nadzorczych, warto przy-
wołać aktualne rekomendacje MSP zawar-
te w dokumencie pt. „Program profesjona-
lizacji nadzoru”. Sformułowano je w nastę-
pujący sposób: „Zaleca się, aby członkowie  
zarządów nie pobierali wynagrodzenia z ty-
tułu zasiadania w organach korporacyjnych 
spółek zależnych, powiązanych i stowarzy-
szonych. Ewentualne zasiadanie w orga-
nach tych spółek powinno mieć dla człon-
ka zarządu spółki dominującej charakter 
bezpłatny”40. Nie trudno zrozumieć, że 
w ten bardzo zręczny sposób próbuje się 
przedstawić uzasadnienie dla zjawiska 

przyjmowania dodatkowych stanowisk 
w radach nadzorczych spółek zależnych 
przez członków zarządu spółek SP zatrud-
nionych na kontraktach menedżerskich. 
Według MSP, ma ono podłoże bezintere-
sowne, gdyż nie wiąże się z dodatkowym 
otrzymywaniem wynagrodzenia, a w za-
mian może być postrzegane jako wyróż-
nienie i przejaw odpowiedzialności (pod-
jęcie się dodatkowych obowiązków w celu 
dbania o ważne dobro społeczne). Jest 
to oczywiście złudne i bardzo powierz-
chowne rozumienie istoty kumulowania 
funkcji w organach spółek, gdyż najważ-
niejsze jest zdobycie uprawnień decyzyj-
nych, umożliwiających przejęcie władzy 
i kontroli nad spółką (w szczególności nad 
jej majątkiem i finansami). 

 Warto w tym miejscu również wspo-
mnieć, że ustawa antykorupcyjna w żad-
nym ze swoich artykułów nie wskazuje 
przesłanki koniecznej do złamania zaka-
zów określonych w art. 4 tej ustawy w po-
staci osiągania korzyści, w tym wypadku 
pobierania wynagrodzenia przez osoby 
wymienione w art. 1, art. 2 i naruszające 
art. 4 ustawy antykorupcyjnej. Dla po-
twierdzenia słuszności zaprezentowanego 
rozumowania CBA odwołuje się między 
innymi do wyroku Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego z 26 stycznia 2011 r. 
(sygn. akt II S.A./Go 161/10): „Ustawowy 
zakaz łączenia prowadzonej działalno-
ści z wykonywaną funkcją publiczną ma 

40	 Zob. szerzej: Program profesjonalizacji nadzoru. Dobre praktyki dające wytyczne do ustalania wynagro-
dzeń na podstawie kontraktów menedżerskich w największych spółkach z udziałem Skarbu Państwa. Jest 
to pierwszy tego typu dokument, który uszczegóławia zakres objęty ustawą z 2000 r. o wynagradzaniu 
osób kierujących niektórymi podmiotami prawnymi (tzw. ustawą kominową). Źródło: <http://www.msp.
gov.pl>, dostęp /22.09.2014 r.
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szeroki zakres i obejmuje zarówno zarzą-
dzanie samodzielne, jak też w ramach ko-
legialnego organu, w charakterze pracow-
nika, jak też w innym charakterze, od-
płatnie i nieodpłatnie”41. CBA ponadto 
wyjaśnia, że „zakazy określone w art. 4 
ustawy do ich złamania wymagają zaist-
nienia faktu wykonywania określonych 
czynności we wskazanych podmiotach 
bądź zasiadania w organach wymienio-
nych podmiotów, a nie konkretnych oko-
liczności z tymi faktami związanych”42. 

Istota prowadzonych 
postępowań kontrolnych
Trafne spostrzeżenia na temat roli CBA 
w ramach kontroli przestrzegania usta-
wy antykorupcyjnej zawierają się w zda-
niu, że „CBA nie wydaje wobec kontro-
lowanych osób władczych rozstrzygnięć, 
a jedynie występuje do właściwych or-
ganów – na podstawie przepisów prawa 
– ze stosownym wnioskiem”. To jest isto-
ta działalności kontrolnej CBA w przed-
miotowym zakresie, oznaczająca, że  
de facto instytucja ta nie ma uprawnień 
do wyciągania konsekwencji za złamanie 
zakazów ustawy antykorupcyjnej, a jedy-
nie przedstawia swoją interpretację prze-
pisów prawa – to jest uznaje i powiada-
mia, że przepisy prawa zostały naruszone. 

Ostateczna ocena i decyzje w przedmio-
towym zakresie leżą w gestii innych orga-
nów państwowych. Warto również zauwa-
żyć, że nie istnieje procedura odwoławcza 
dla osób, wobec których CBA wystąpiło 
z wnioskiem o odwołanie ze stanowiska,  
gdyż to „właściwe organy zobowiązane 
są do zastosowania sankcji przewidzia-
nej przez art. 5 ustawy antykorupcyjnej 
i dopiero te decyzje mogą podlegać kon-
troli sądowej”. Wobec powyższego mini-
ster spraw wewnętrznych jest zdania, że 
„wprowadzenie ewentualnej procedury 
odwoławczej czy nawet kontroli sądowej 
w stosunku do wniosków z art. 46 usta-
wy o CBA nie znajduje podstaw w syste-
mie prawnym”43.

Wydaje się, że zaprezentowana interpre-
tacja jest spójna, aczkolwiek rzeczywistość 
i praktyka zarządzania są bardziej skom-
plikowane. Podejmując próbę wskazania 
przesłanek skłaniających do sformułowa-
nia powyższej konstatacji, trzeba zauwa-
żyć, że ustawodawca w art. 5 ustawy an-
tykorupcyjnej określił konkretne sankcje 
za złamanie jej przepisów, natomiast nie 
przewidział żadnych konsekwencji (re-
strykcji) z tytułu niezastosowania się do 
tych wytycznych przez określone organy, 
na co mało kto zwraca uwagę44. Według 
CBA, „dyspozycja art. 5 ust. 2 wprost 

41	 Pismo szefa CBA z 27.03.2013 r., znak BI/WPK/621/13/W, s. 4.
42	 Tamże, s. 3.
43	 Zob. Odpowiedź ministra spraw wewnętrznych na interpelację nr 19832; źródło: 
	 <http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=71CA7499>, dostęp 22.09.2014 r.
44	 Przepisy nie wprowadzają mechanizmów dyscyplinujących przestrzeganie ustawowych nakazów, a tak-

że nie ma sankcji w postaci zakazu powołania na poprzednie funkcje osób, które naruszyły przepisy usta-
wy antykorupcyjnej. Jest to sytuacja całkowicie odmienna niż rozwiązanie prawne wprowadzone w sto-
sunku do członków rad nadzorczych naruszających przepisy ustawy z 3.03.2000 r. o wynagradzaniu osób 
kierujących niektórymi podmiotami prawnymi; por. J. J. Zięty: Przesłanki odwołania członka zarządu spół-
ki gminnej…, op. cit., s. 199. Takie niezrozumiałe luki w przepisach nie tylko utrudniają egzekwowanie 
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określa sankcje za podjęcie niedozwolo-
nych prawem zachowań, nie pozostawia-
jąc jej adresatom, ani też organom stosu-
jącym prawo możliwości subiektywnej  
interpretacji przyjętych przez ustawo-
dawcę uregulowań w tym zakresie”45. 
W praktyce zdarzają się przypadki, że 
rada nadzorcza spółki, której prezes na-
ruszył przepisy antykorupcyjne nie po-
dziela opinii CBA i może bezkarnie igno-
rować nakaz wynikający z art. 5 ust. 2, 
nie ponosząc z tego tytułu żadnej odpo-
wiedzialności. W takich okolicznościach 
CBA może, co najwyżej, wnosić o podję-
cie działań mających na celu wyegzekwo-
wanie od rady nadzorczej przestrzegania 
powszechnie obowiązujących przepisów 
prawa. Podobne sytuacje mogą wystąpić 
między innymi w odniesieniu do organu 
stanowiącego, jakim jest rada powiatu, 
gdzie głosowanie nad stosowną uchwałą 
nie uzyska większości głosów46. Z formal-
noprawnego punktu widzenia możliwe 
jest również takie rozwiązanie, że dana 
osoba zostaje odwołana ze stanowiska 

(wypełnienie dyspozycji art. 5), a na-
stępnie zostaje powtórnie powołana do 
pełnienia uprzednio sprawowanej funk-
cji, gdyż aktualnie nie zachodzą już oko-
liczności uzasadniające naruszenie usta-
wowych ograniczeń. Analizując przepisy 
prawne trzeba dostrzec, że ustawodawca 
nie przewidział zwolnienia od odpowie-
dzialności w stosunku do osób, które na 
skutek „spóźnionej refleksji” zaprzesta-
ły wykonywania innych zajęć (zajmowa-
nia innych dodatkowych stanowisk), nie-
mniej jednak nie ma zakazu ponownego 
wyboru tej samej osoby, gdy nie występu-
ją przesłanki, jakie legły u podstaw wnio-
sku o odwołanie ze stanowiska. 

Przedstawiając kontrolną funkcję 
Najwyższej Izby Kontroli, można od-
wołać się do stwierdzenia47, że „Izba ma 
przede wszystkim solidnie przeprowadzać 
kontrole i przedstawiać wnioski, ale ich 
wykonanie nie jest obligatoryjne” oraz że 
„realizacja wniosków zależy od kontrolo-
wanego, który zgodnie z prawem może, 
ale nie musi zastosować się do wskazań 

	 prawa, ale dodatkowo podważają samą idee, sens i cele przyświecające wprowadzonym regulacjom anty-
korupcyjnym, a w konsekwencji wiarygodność ustawodawcy oraz zaufanie do państwa, skoro można ła-
mać obowiązujące prawo bez ponoszenia jakiejkolwiek odpowiedzialności. Szczytne hasła oraz komuni-
katy kierowane do opinii publicznej o potrzebie przeciwdziałania korupcjogennym zachowaniom w prak-
tyce okazują się jedynie pozornymi działaniami dla wywołania określonego wrażenia o charakterze me-
dialnym. Jest to tym bardziej zastanawiające, że analizowane przepisy bezpośrednio dotyczą osób peł-
niących funkcje publiczne.

45	 Pismo Delegatury CBA w Białymstoku, znak BI-WPK 360/11/W, dot. sprawy: D/11/11 z 18.05.2011 r., s. 2.
46	 W praktyce dość często zdarzają się również takie rozwiązania, że np. rada powiatu podejmuje uchwa-

łę o odwołaniu członka zarządu ze stanowiska, a następnie w kolejnym głosowaniu decyduje o ponow-
nym wyborze, argumentując to m.in. tym, że ustała przyczyna uzasadniającą wcześniejszy wniosek CBA. 
W ocenie Eugeniusza Czykwina (autora omawianej interpelacji nr 19832), uregulowania prawne umoż-
liwiające takie rozwiązanie problemu, tj.  bez zastosowania jakichkolwiek głębszych sankcji, nie stwa-
rzają możliwości realnego przeciwdziałania sytuacjom korupcjogennym. Zob. pismo do Prezesa Rady  
Ministrów z 19.07.2013 r.; źródło: <http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=75F17264>, 
dostęp 11.04.2014 r.

47	 Zob. Rozmowa z Krzysztofem Kwiatkowskim prezesem NIK, „Kontrola Państwowa” numer jubileuszowy, 
luty 2014 r., s. 13.
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kontrolerów”. Przedstawiona przy tym 
argumentacja brzmi następująco: gdyby 
wnioski najwyższego organu kontroli były 
obligatoryjne, NIK stawałaby się częścią 
władzy wykonawczej. Na tle tych konsta-
tacji można się zastanawiać, czy kontrolo-
wana jednostka, w której zostały zdiagno-
zowane i potwierdzone ewidentne przy-
kłady naruszenia obowiązującego prawa, 
rzeczywiście może ignorować i lekcewa-
żyć sformułowane zalecenia pokontrol-
ne. Bardzo ważny pogląd na ten temat za-
wiera się w wypowiedziach prezesa NIK 
Krzysztofa Kwiatkowskiego: „drogą do re-
alizacji wniosków pokontrolnych Izby nie 
jest wyłącznie nagłaśnianie wyników kon-
troli w mediach, lecz przede wszystkim 
przekonywanie różnych gremiów – w tym 
samych kontrolowanych – o istotności i po-
trzebie realizacji naszych zaleceń”48. Do 
wniosków de lege ferenda NIK musi prze-
konać władzę ustawodawczą i opinię pu-
bliczną wysoką jakością przeprowadzonej 
diagnozy i oceny, a także precyzją przygo-
towanych zmian legislacyjnych49.

Mając na uwadze powyższe, Naj
wyższa Izba Kontroli dostrzega po-
trzebę upowszechniania wiedzy o nie- 

prawidłowościach w działalności samo-
rządów, a także popularyzacji dobrych 
praktyk50, o czym świadczy konferencja 
jaka się odbyła 1 kwietnia 2014 roku51. 
Założenia zorganizowania tego spotka-
nia zdają się potwierdzać opinie Zbysława 
Dobrowolskiego, że naczelny organ kon-
troli państwowej chce dążyć do maksy-
malizacji swojej użyteczności52, a jedno-
cześnie mogą uzasadniać tezę, że niektóre  
uprawnienia decyzyjne w ramach ad-
ministracji samorządowej są wykorzy-
stywane do pozorowania racjonalnych  
działań53, a ich rzeczywiste przesłanki oraz 
skutki nie zawsze stanowią odzwierciedle-
nie procesów zarządczych podejmowa-
nych na rzecz interesu publicznego i dba-
nia o wspólne dobro.

Wątpliwości RPO odnośnie do 
art. 2 pkt 2 ustawy antykorupcyjnej
W nawiązaniu do wcześniejszych rozwa-
żań wskazujących na występowanie nie-
jasności, a także problemów interpreta-
cyjnych związanych z niektórymi prze-
pisami ustawy antykorupcyjnej, warto 
zwrócić uwagę na wystąpienie Rzecz
nika Praw Obywatelskich (RPO) do 

48	 Tamże, s. 15.
49	 Tamże, s. 14.
50	 Taka opinia jest prezentowana przez prezesa NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego: „Najwyższa Izba Kontroli 

kieruje się zasadą: pomagamy ulepszać państwo. Oznacza to, że w swojej działalności kładziemy nacisk 
nie tylko na przeprowadzanie kontroli, ale dążymy do tego, by ich ustalenia mogły zostać wykorzystane 
w praktyce. Zależy nam na rozpowszechnianiu wiedzy, standardów i dobrych praktyk, na które trafiamy 
podczas badań kontrolnych”; źródło: Przegląd kontroli przeprowadzonych przez NIK w jednostkach samo-
rządu terytorialnego w latach 2011–2013, nr ewid. 34/2014/KST, Warszawa, marzec 2014 r., s. 3.

51	 Zob. Konferencja samorządowa NIK; źródło: 
<http://www.nik.gov.pl/aktualnosci/konferencja-samorzadowa-w-nik.html>, dostęp 11.04.2014 r.

52	 Z. Dobrowolski: Ekonomiczna analiza działalności naczelnych organów kontroli państwowej, „Studia 
Lubuskie” nr 5/2009, PWSZ w Sulechowie, s. 281.

53	 Z. Dobrowolski: Niedostatki systemu nadzoru i kontroli w działalności samorządowych organizacji publicznych 
[w:] „Zeszyty Naukowe Wyższej Szkoły Oficerskiej Wojsk Lądowych” nr 1(167), Wrocław 2013, s. 166.
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Trybunału Konstytucyjnego z 18 marca 
2014 r.54. Zgłoszone zastrzeżenia dotyczą 
art. 2 pkt 2 ustawy antykorupcyjnej, który 
stanowi, że ograniczenia w prowadzeniu 
działalności gospodarczej obejmują pra-
cowników urzędów państwowych, w tym 
członków korpusu służby cywilnej, zaj-
mujących stanowiska równorzędne pod 
względem płacowym ze stanowiskami 
wymienionymi w pkt 1 art. 2 tej usta-
wy. W ocenie RPO, sformułowane poję-
cie dotyczące stanowisk: „równorzędne 
pod względem płacowym” jest niejasne 
i z tego względu nie został w wystarcza-
jącym stopniu sprecyzowany krąg osób, 
w stosunku do których ustawa antyko-
rupcyjna ma zastosowanie – to jest nakła-
da określone ograniczenia, a także obo-
wiązki. Należy podkreślić, że wykładnia 
tego przepisu ma bezpośredni związek 
z art. 4 ust. 1, zgodnie z którym osoby 
wymienione w art. 1 i 2, w okresie zaj-
mowania stanowisk lub pełnienia funk-
cji, o których mowa w przepisach, nie 
mogą być członkami zarządów, rad nad-
zorczych lub komisji rewizyjnych spółek 
prawa handlowego, a także nie mogą pro-
wadzić działalności gospodarczej na wła-
sny rachunek lub wspólnie z innymi oso-
bami (art. 4 pkt 6).

Te okoliczności mają zasadnicze znacze-
nie dla zrozumienia faktu, że problem nie-
precyzyjnego katalogu osób, na które zosta-
ły nałożone ograniczenia antykorupcyjne, 
zgłosił do RRO wiceprezes Krajowej Rady 
Radców Prawnych, gdyż akurat ten pro-
blem szczególnie dotyczy właśnie radców 
prawnych zatrudnionych w urzędach pań-
stwowych, jednocześnie łączących etatową  
pracę w jednostkach administracji publicz-
nej55 z wykonywaniem zawodu w ramach 
indywidualnej działalności gospodarczej, 
a także zasiadaniem w organach spółek 
prawa handlowego. Takie sytuacje nie są 
incydentalne, a wręcz odwrotnie – sta-
nowią często stosowaną praktykę kumu-
lowania stanowisk i pełnionych funkcji. 
Można się jedynie zastanawiać, dlaczego 
tak ważny szczegół nie został przez nikogo 
wcześniej dostrzeżony, choć jest on istot-
ny nie tylko z punktu widzenia teorii, lecz 
przede wszystkim praktyki zarządzania. 

Rzecznik słusznie zauważa, że w obec-
nym stanie prawnym w przypadku zaskar-
żonego przepisu jego wykładnia oraz sto-
sowana w praktyce interpretacja zostały 
przez ustawodawcę pozostawione stosu-
jącym prawo organom władzy publicznej 
– to jest każdy organ samodzielnie usta-
la, do których pracowników ograniczenia 

54	 Zob. wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunału Konstytucyjnego z 18.03.2014 r. (I.711.3.2014.
KM) o stwierdzenie niezgodności art. 2 pkt 2 w zw. z art. 4, art. 5 ust. 1 pkt 1, art. 10 ust. 1 oraz art. 13 
ustawy z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące funk-
cje publiczne (DzU.2006.216.1584 ze zm.) z art. 2 w zw. z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP; 

	 źródło: <http://www.rpo.gov.pl/pl/content/wniosek-do-tk-ws-przepisow-nakladajacych-obowiazek-skladania
	 -oswiadczen-majatkowych>, dostęp 22.09.2014 r.
55	 Problematykę zatrudniania w administracji publicznej i  łączenia określonych funkcji można dodatkowo 

rozpatrywać z uwagi na kwestie występowania odmiennych uwarunkowań prawnych dla osób zajmują-
cych urzędnicze stanowiska pracy w jednostkach administracji rządowej i samorządowej. Zob. szerzej: 
W. Walczak, Uwarunkowania i procedury obsadzania stanowisk w administracji rządowej i samorządowej 
– analiza porównawcza i ocena, „Edukacja ekonomistów i menedżerów” nr 3/2011, s. 27-43.
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wynikające z ustawy antykorupcyjnej będą 
miały zastosowanie (dotyczy to również 
obowiązku składania oświadczeń majątko-
wych). Wynikający z tego faktu problem 
polega na tym, że brak jasnego zdefinio-
wania pojęcia „stanowiska równorzędne 
pod względem płacowym” bezpośrednio 
rzutuje na niepewność co do kręgu osób, 
w stosunku do których będą miały zasto-
sowanie przepisy ustawy antykorupcyj-
nej, co należy rozpatrywać w kontekście 
sankcji za naruszenie określonych zaka-
zów przewidzianych w art. 5 tej ustawy. 

Przedstawiając merytoryczną argu-
mentację na poparcie słuszności wysto-
sowanego wniosku, RPO powołuje się 
na wcześniejsze opinie i rozstrzygnięcia 
Trybunału Konstytucyjnego pozostają-
ce w ścisłym związku z omawianym za-
gadnieniem, które w syntetycznym ujęciu 
można przedstawić następująco:
•	Rzeczypospolita Polska jest demokra-

tycznym państwem prawnym, urzeczy-
wistniającym zasady sprawiedliwości spo-
łecznej (art. 2 Konstytucji RP). Powyższe  
zasady opiera się na pewności prawa, 
a więc takim zespole cech przysługują-
cych prawu, które zapewniają jednostce 
bezpieczeństwo prawne. To bezpieczeń-
stwo ma umożliwić jednostce decydowa-
nie o swoim postępowaniu na podstawie  
pełnej znajomości przesłanek działania 
organów państwowych oraz konsekwencji 
prawnych, jakie jej działania mogą pocią-
gnąć za sobą (por. wyrok TK z 14 czerw-
ca 2000 r., sygn. P 3/00).

•	Uzależnienie dopuszczalności ograni-
czeń praw i wolności obywateli dotyczy 
także sformułowania wymogu odpo-
wiedniej szczegółowości unormowania 
ustawowego (por. wyrok TK z 12 stycz-
nia 2000 r., sygn. P 11/98).

•	Wymaganie umieszczenia bezpośred-
nio w tekście ustawy wszystkich zasad-
niczych elementów regulacji prawnej musi 
być stosowane ze szczególnym rygory-
zmem, gdy regulacja ta dotyczy władczych 
form działania organów administracji pu-
blicznej wobec obywateli (por. wyrok  
TK z 26 kwietnia 2004 r., sygn. K 50/02).

•	Z art. 2 Konstytucji RP wynika nakaz 
stanowienia prawa w taki sposób, aby nie 
stawało się swoistą pułapką dla obywa-
tela (por. wyrok TK z 7 lutego 2001 r., 
sygn. K 27/00).

•	Zasada poprawnej legislacji dotyczy 
przede wszystkim zasady określoności 
prawa, zgodnie z którą każdy przepis 
prawa, a zwłaszcza dotyczący wolności 
i praw jednostki lub przewidujący możli-
wość stosowania wobec niej sankcji, po-
winien być sformułowany w sposób po-
prawny, jasny i precyzyjny. Jasność prze-
pisu oznacza klarowność i zrozumiałość 
dla adresatów (wyrok TK z 12 czerwca 
2002 r., sygn. P 13/01).

•	Precyzyjność przepisu oznacza sformu-
łowanie go na tyle konkretnie, by jego 
treść była oczywista i umożliwiała eg-
zekucję (por. wyrok TK z 29 paździer-
nika 2003 r., sygn. K 53/02; wyrok TK 
z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00)56.

56	 Wniosek RPO z 18.03.2014 r. do Trybunału Konstytucyjnego w sprawie przepisów nakładających obowią-
zek składania oświadczeń majątkowych, s. 6-9.
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Na podstawie zaprezentowanych opi-
nii – zdaniem Rzecznika – można uznać, 
że w kontekście zaskarżonej normy zna-
czenie ma wynikająca z art. 2 Konstytucji 
RP zasada ochrony zaufania obywateli do 
Państwa i stanowionego przez nie prawa57. 
Pozostaje na zakończenie zadać w tej kwe-
stii dwa zasadnicze pytania. Po pierwsze: 
czy w tej sytuacji akurat grupa pracow-
ników urzędów państwowych, będąca  
szczególnie zainteresowana takim obro-
tem sprawy, nie byłaby faworyzowana 
(uprzywilejowana) na tle pozostałych? 
Po drugie: czy w rozpatrywanej sprawie 
nie chodzi tak naprawdę o ochronę par-
tykularnych interesów określonej grupy 
zawodowej, która ma i tak ustawowo za-
gwarantowane prawo do wieloetatowości 
i obniżony wymiar czasu pracy58? Trzeba 
zauważyć, że wśród pozostałych katego-
rii pracowników żaden inny członek kor-
pusu służby cywilnej bądź pracownik sa-
morządowy nie może być jednocześnie 
zatrudniony na etacie w dwóch jednost-
kach administracji publicznej.

Konkluzja
Zgodnie z art. 31 ust. 1 pkt 1 ustawy 
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym59, 
prowadzone przez CBA czynności kontrol
ne polegają na sprawdzaniu przestrzegania 
przez osoby pełniące funkcje publiczne 

zakazów określonych w ustawie antyko-
rupcyjnej. Warto podkreślić, że przepisy 
ustawy antykorupcyjnej nie uzależniają 
ich naruszenia od konieczności powsta-
nia działań korupcyjnych – to jest wystą-
pienia znamion czynu przestępczego w ro-
zumieniu przepisów Kodeksu karnego.

W odniesieniu do omawianej proble-
matyki nie powinna budzić kontrowersji 
konstatacja, że przepisy ustawy antyko-
rupcyjnej muszą być przestrzegane dlate-
go, że uregulowania w tym zakresie są po-
trzebne. Powinny one jednak porządkować 
rzeczywistość społeczną w sposób prze-
myślany i racjonalny, a także uzasadniony 
ze względu na wymiar etyczno-moralny, 
służący przede wszystkim wzmocnieniu 
zaufania obywateli do państwa i jego orga-
nów. Wykonywanie przez niezależne orga-
ny kontroli państwowej zadań mających na 
celu eliminowanie przypadków narusza-
nia przepisów antykorupcyjnych powinno  
przede wszystkim sprzyjać zachowaniu 
określonego ładu społecznego i respek-
towaniu zasad praworządności w działa-
niach przedstawicieli władzy publicznej. 

Dla osób pełniących funkcje publiczne, 
wybrany  ch do objęcia stanowisk w ra-
dach nadzorczych spółek kapitałowych, 
orientacja w przepisach i znajomość usta-
wowych ograniczeń wydają się szczegól-
nie ważne. Nie daje się bowiem racjonalnie 

57	 Zasada zaufania obywatela do Państwa jest funkcjonalnie związana z zasadą poprawnej legislacji, także 
wynikającą z art. 2 Konstytucji RP.

58	 Art. 17: „Radca prawny wykonujący zawód w ramach stosunku pracy może być zatrudniony jednocześnie 
w więcej niż jednej jednostce organizacyjnej i w wymiarze przekraczającym jeden etat”.

	 Art. 18 ust. 2: „Czas pracy radcy prawnego w lokalu jednostki organizacyjnej nie może być krótszy niż 
dwie piąte czasu pracy ustalonego w zawartej z radcą prawnym umowie”. 

	 Zob. Ustawa z 6.07.1982 r. o radcach prawnych (DzU.1982.19.145 ze zm.).
59	 Ustawa z 9.06.2006 r. (DzU.2006.104.708 ze zm.).
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wytłumaczyć, że osoby te nie były świa-
dome kolizyjności zajmowanych stano-
wisk, gdyż ich zachowanie może być oce-
niane według miary podwyższonej staran-
ności. Zasadne jest także oczekiwanie od 
organów państwowych, że nie będą sto-
sowały wzajemnie sprzecznych interpre-
tacji przepisów ustawowych, ponieważ 
taka sytuacja nie powinna mieć miejsca. 
Poważne wyzwanie stanowi zatem jed-
noznaczne rozstrzygnięcie i uregulowa-
nie kwestii spornych.

Zaprezentowane rozważania mogą sta-
nowić punkt wyjścia kolejnych peregryna-
cji badawczych, umożliwiając dokonanie 
analizy komparatywnej podawanej mery-
torycznej argumentacji w wybranych po-
stępowaniach kontrolnych z czynnościami 
sprawdzającymi, jakie mają miejsce w in-
nych, podobnych sytuacjach. Dodatkowo 
mogą posłużyć do wypracowania określo-
nych wzorców i standardów prowadze-
nia czynności nadzorczo-kontrolnych 
przestrzegania ustawy antykorupcyjnej 
w praktyce. 

Syntetyczne ujęcie najważniejszych 
wniosków z przeprowadzonych wywo-
dów można zawrzeć w następujących 
punktach:
•	Przepisy ustawy antykorupcyjnej nie 

wskazują przesłanki koniecznej do za-
istnienia złamania zakazów określonych 
w art. 4 ustawy w postaci osiągania ko-
rzyści, w tym wypadku pobierania wy-
nagrodzenia przez osoby wymienione 
w art. 1 i 2 i naruszające art. 4 przed-
miotowej ustawy.

•	Za prawidłową procedurę zgłoszenia 
(wyznaczenia) kandydata do objęcia 
stanowiska w organach spółki z punk-
tu widzenia zgodności z art. 6 ust. 1 

ustawy antykorupcyjnej należy uznać 
takie czynności prawne – to jest decy-
zje skutkujące powołaniem danej osoby 
do pełnienia określonej funkcji, przy po-
dejmowaniu których nie zostały naru-
szone inne przepisy prawa, mające za-
stosowanie dla konkretnego przypadku. 

•	Wyznaczenie kandydata do rady nadzor-
czej spółki prawa handlowego z udzia-
łem kapitałowym danej jednostki samo-
rządowej musi być dokonane na podsta-
wie właściwych przepisów prawa przez 
upoważniony do tego organ wykonaw-
czy gminy.

•	Powołanie do rady nadzorczej (organu) 
spółki, które z racji naruszenia innych 
regulacji prawnych jest obarczone wadą 
nieważności, stanowi złamanie przepi-
su art. 4 ustawy antykorupcyjnej przez 
osoby podlegające jej rygorom.

•	W stosunku do osób objętych regulacja-
mi ustawy antykorupcyjnej mają rów-
nież zastosowanie bezwzględnie obo-
wiązujące zakazy łączenia stanowisk 
w radach nadzorczych określonych ka-
tegorii spółek, wynikające z ustawy  
kominowej. 

•	Najmniej klarownym, lapidarnie brzmią-
cym i niedookreślonym, a wręcz iluzo-
rycznym zakazem, umożliwiającym cał-
kowicie dowolną interpretację przez 
stworzenie pola do pełnej uznaniowo-
ści (na co praktycznie nikt nie zwraca 
uwagi), jest art. 4 pkt 2, stanowiący, że 
osoby podlegające ograniczeniom usta-
wy antykorupcyjnej „nie mogą być za-
trudnione lub wykonywać innych zajęć 
w spółkach prawa handlowego, które 
mogłyby wywołać podejrzenie o ich 
stronniczość lub interesowność”. To 
właśnie takie regulacje prawne mogą 
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podważać zaufanie obywateli do pań-
stwa i jego organów.
Niewątpliwie otwarta pozostaje dysku-

sja na temat propozycji konkretnych roz-
wiązań (zarówno w sferze legislacyjnej, 
jak i w zakresie standardów postępowań 
kontrolnych), które przyczyniłyby się do 
przestrzegania prawa antykorupcyjnego. 
Podstawowa refleksja odnosi się jednak do 
tego, że organy państwowe w Polsce muszą 
stosować jednolitą i jednoznaczną inter-
pretację przepisów prawa. Trudno bowiem 
uznać za przejaw budowania zaufania do 
państwa i jego organów oficjalną odpo-
wiedź, zawierającą takie na przykład sfor-
mułowanie: „Ministerstwo Administracji 
i Cyfryzacji pragnie zastrzec, iż opinia ta 

– stanowiąc jedną z możliwych interpre-
tacji danych przepisów prawa – nie ma 
charakteru wiążącego”60. Wskazywanie 
na dopuszczalność występowania innych 
interpretacji wydaje się wysoce niefor-
tunne i może być dla innych instytucji 
państwowych punktem odniesienia, 
skoro takie stanowisko jest prezento-
wane przez wysokiego rangą urzędni-
ka administracji rządowej, który udzie-
la wyjaśnień (przedstawia stanowisko) 
z upoważnienia premiera. 

dr WALDEMAR WALCZAK
Uniwersytet Łódzki

60	 Odpowiedź podsekretarza stanu w  Ministerstwie Administracji i  Cyfryzacji – z  upoważnienia prezesa 
Rady Ministrów – na zapytanie nr 2944 w sprawie ograniczeń w pełnieniu funkcji członka rady nadzorczej 
spółki komunalnej. Źródło: <http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=654F57B3>, 
dostęp 22.09.2014 r.


