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Z problematyki korupcji w administracji publicznej

Wstep

Korupcja nie jest zjawiskiem nowym. Jej wystepowanie nie jest takze zwigzane wylacz-
nie z funkcjonowaniem administracji publicznej. Stad tez badanie jego istoty prowadzone
jest nie tylko przez prawo, ale takze przez inne dziedziny nauki jak socjologia czy etyka. Nie
zmienia to jednak faktu, ze w konteks$cie funkcjonowania administracji publicznej zagadnie-
nie korupcji uyjmowane jest w kategoriach jej patologii. Przeciwdzialanie temu zjawisku nie
mozna opiera¢ tylko na odpowiedniej konstrukcji przepisdw prawnych. Istotniejsze wydaje
sie wyksztalcenie wlasciwej postawy etycznej pracownikow administracji. W konsekwencji
coraz wigksza wage przywiazuje sie do ,,zarzadzania etycznego” w administracji, przejawia-
jacego sie nie tylko w tworzeniu i przestrzeganiu kodeksow etycznych, ale przede wszystkim
w podkreslaniu roli etycznego dziatania w warunkach konfliktu intereséw. W niniejszym
opracowaniu przedstawie zalozenia zwigzane z ustaleniem zakresu przedmiotowego korupcji,
w szczegolnosci korupcji urzedniczej. Podejme rowniez kwestie zwigzane ze wskazaniem przy-
czyn powstania korupcji urzedniczej oraz sposobu jej zwalczania. Oméwieniu zostanie takze
poddane zagadnienie czynéw korupcyjnych. Nie podejmuje analizy srodkéw o charakterze an-
tykorupcyjnych zawartych w poszczegdlnych aktach normatywnych.

Pojecie korupcji

Pojecie korupcji bylo stosowane przez takich filozoféw jak Platon, Arystoteles, Machiavel-
li i Monteskiusz, ktérzy odnosili to zjawisko do kondycji moralnej spoteczenstwa jako ogétu,
a nie do dziatan jednostek'. Korupcja we wszystkich jej formach z jednej strony jest specyficz-
nym typem stosunkéw miedzyludzkich, nielegalng wymiang débr materialnych i niematerial-
nych niebedacych wlasnoscig partneréw tej wymiany, z drugiej — jest zjawiskiem kulturowym
i ustrojowym, rozwija si¢ i stabilizuje jako ,,produkt uboczny” wadliwego funkcjonowania
podstawowych struktur spotecznych?. Z kolei R. Gateski uwaza, ze stowo ,,korupcja” (corrup-
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tion) jest jezykowym okresleniem pewnego syndromu, zjawiska wieloaspektowego i wielo-
watkowego, a raczej zespolu zjawisk, ktorego nie mozna zdefiniowa¢ uniwersalnie. Nie istnie-
ja wspolne dla wszystkich panstw oraz instytucji zajmujacych sie tym zagadnieniem zasady
analizy zakresu, przyczyn i natury korupcji. Rozumienie tego stowa zalezy zaréwno od per-
spektywy badawczej, jak i od instytucji czy panstwa je stosujacych. Inaczej jest ono rozumiane
z punktu widzenia psychologii, socjologii, etyki, historii czy prawa. Inaczej zagadnienie to
bedzie wygladaé w ujeciu prawnokarnym, a inaczej w administracyjnym czy gospodarczym®.

Korupcja (tac. corruptio) oznacza zepsucie, demoralizacje, rozluznienie zasad moralnych
wsrod spoleczenstwa®, angielskie corrupt, corruption znaczy niszczy¢, zniszczenie, demorali-
zacje. W literaturze definiuje sie korupcje jako ,,niejawne odchylenie od ustalonego porzadku
lub od ustalonych norm zachowania™. Pojecie korupcji, korumpowania nie wyczerpuje si¢
w samych aktach wreczania korzysci, a okreslenie skorumpowany — w przyjeciu ich. Mie-
$ci w sobie ponadto element podporzadkowania przekupywanych oséb, osigganie przez to
mozliwosci trwalszego dysponowania nimi dla zaspokajania potrzeb nie tylko biezacych, ale
i przyszlych, czesto nieokreslonych podczas wreczania korzysci®. Wedlug innych autoréw ko-
rupcji dopuszcza si¢ ten, ,,kto powodowany swoim bezposrednim lub posrednim interesem
narusza system regul, za ktdrego realizacje jest odpowiedzialny™.

Z. Bielecki wskazuje dalsze aspekty tego sposobu rozumienia korupcji. Ot6z jego zdaniem
zjawisko to przybiera z reguly charakter wielopietrowy i wieloszczeblowy. Ta sama osoba bywa
raz dawcg, innym razem biorcg tapéwki. Swiadczy bowiem w sposéb nielegalny ustugi osobom
usytuowanym nizej w hierarchii instytucji, sama za$ musi opfacac si¢ swym przelozonym. Pie-
nigdze pochodzace z korupcji wykorzystywania stanowiska sg nastepnie obracane na korupcje
innych®. W ten sposdb niejednokrotnie dochodzi wrecz do sytuacji kuriozalnych, w ktérych
przedmiot tapéwki, przechodzac z rak do rak, powraca do pierwotnego wlasciciela’.

Mozliwe jest tez definiowanie zjawiska korupcji poprzez akcentowanie jego najwazniej-
szych atrybutéw. Nalezg do nich:

e istnienie dobr dzielonych;
osoba odpowiedzialna za ten podzial;
zasady dystrybucji formalnie i spotecznie uznane za obowigzujace;
naruszenie tych zasad i intencji przez osobe odpowiedzialng za ich przestrzeganie;
osigganie przez t¢ osobe korzysci, gtéwnie materialnych, lub ich obietnicy.
Wskazujac zachowania korupcyjne okredla sig, iz dana osoba w zamian za swoje zacho-
wanie przyjeta lub wreczyla korzys¢ majatkowa lub tez takich korzysci zazadata. Korzyscia
majatkowq sg wartosci materialne dla osoby ja przyjmujacej lub dla innej osoby fizycznej,
prawnej jednostki organizacyjnej lub grupy oséb prowadzacych zorganizowang dziatalnos¢
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przestepcza. Przyjecie korzysci majgtkowej warunkuje odpowiedzialno$¢ za niektére prze-
stepstwa. Przyjecie korzysci lub jej obietnicy w zwigzku z pelniona funkcja stanowi o istocie
przestepstwa lapownictwa. Za korzys¢ majatkowa uznaje si¢ nadto jakiekolwiek zwiekszenie
aktywow lub zmniejszenie pasywow majatkowych. Korzys¢ osobista, w odréznieniu od korzy-
$ci majatkowej, nie moze by¢ definiowana w pienigdzu. Jest ona pojeciem niedookreslonym,
poniewaz tego rodzaju korzys¢ moze mie¢ znaczenie materialne, wiec granice sg niekiedy
trudne do wskazania. Najczesciej obejmowac ona moze wszystko to, co zaspokaja potrzeby za-
interesowanego, np. stosunek seksualny, wyrdznienie, odznaczenie itp. Podobnie jak korzys¢
majatkowa przyjecie korzysci osobistej moze stanowic o istocie przestepstwa fapownictwa''.
Istota korupcji sprowadza sie wiec do takiej wymiany débr, ustug lub innych $§wiadczen,
ktora jest korzystna dla zaangazowanych w nig stron, naruszajacych przy tym jakas norme
prawng, dobro materialne lub symboliczne. Warunkiem koniecznym, zdaniem A. Kojde-
ra, do zaistnienia transakcji o charakterze korupcyjnym, jest jej utajnienie ze wzgledu na
nieformalno$¢ umowy. Strony angazujace si¢ w korupcyjna interakcje nawigzuja miedzy
soba porozumienie wedlug zasady ,,daje, aby$ dal”. Do korupcyjnych porozumien dochodzi
w wyniku dluzszych lub krétszych negocjacji, w ktérych doniosla role odgrywa kamuflaz
jezykowy. Partnerami uktadu korupcyjnego sa zawsze ,dawca” i ,,biorca’, ktérymi kieruje
che¢ osiggniecia osobistych korzysci. Istotnym czynnikiem jest rowniez dazenie do zmini-
malizowania ryzyka, na jakie strony narazaja si¢ w wypadku ujawnienia zawartego porozu-
mienia, przy zmaksymalizowaniu korzysci wynikajacych z transakcji. Na ogét czestotliwosé
korupcyjnych interakcji jest tym wigksza, im bardziej oczekiwana korzys¢ przewyzsza jej
spodziewane koszty. Zysk z takiej transakgji jest rowny uzyskanej korzysci pomniejszonej
o poniesione koszty. Po stronie ,,dawcy” kosztem jest ryzyko ujawnienia nielegalnego dzia-
tania, dlatego dazac do maksymalizacji korzysci ,dawca” najczesciej nieuchronnie zwieksza
ryzyko. Po przekroczeniu granicznego progu ryzyka korupcyjna transakcja staje sie ,,gra
zlosem” - albo prowadzi kontrahentéw do ruiny, albo przysparza im ogromnych korzysci'2.
Dlatego tez wyodrebnia sie wspolne cechy wiekszosci dziatan korupcyjnych, tj.:
e dokonywana miedzy stronami korupcyjnego ukladu korzystna dla nich wymiana
dobr, ustug lub innych §wiadczen narusza przepisy prawa;
e strony angazujace si¢ w korupcyjng interakcje nawiazujg miedzy soba porozumienie
wedlug zasady do, ut des (dajg, abys dat);
e partnerami ukladu korupcyjnego, a wiec ,dawcg” i ,biorcg” kieruje che¢ osiagnie-
cia osobistych korzysci i dazenie do zminimalizowania ryzyka, na jakie si¢ narazajg
w wypadku ujawnienia zawartego porozumienia, gdyz dziatania korupcyjne s3 zwykle
utajong transakcjg, korzystna dla obu zaangazowanych w nig stron"’. W nieco inny
sposob specyfikuje cechy korupcji M. Zubik. Autor wymienia:
e powszechno$¢: cecha ta wynika z wystepowania zjawiska na duzg skale, w réznych ob-
szarach dziatalnosci publicznej, prawie we wszystkich dziedzinach zycia spotecznego;
e entropig, czyli rozprzestrzenianie si¢: cecha ta ma zwigzek z powszechnoscig zjawiska,
bowiem przechodzi ono na dziedziny zycia, w ktdrych dotad nie wystepowalo;

1. Bil, Korupcja jako instrument uprawiania polityki, ,Przeglad Antykorupcyjny. Czasopismo Centralnego
Biura Antykorupcyjnego” 2004, nr 1(A)4, s. 12 i podana tam literatura.

12 A. Kojder, Godnos¢ i sita prawa, Warszawa 1995, s. 319. Za: M. Kulesza, M. Niziolek, Etyka stuzby publicznej, LEX 2010.
1 A. Kojder, Korupcja, [w:] W. Kuczynski (red.), Ksigga dziesigciolecia Polski Niepodleglej 1989-1999, Warszawa 2001,
s.1019. Za: A. Melezini, Prawne instrumenty zapobiegania i zwalczania korupcji przez kontrole skarbowg, LEX 2012.
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e interakcjonizm: proces korupcji wymaga udzialu dwoch podmiotéw w postaci ,,bior-
cy” i ,dawcy”;

e rynkowos¢: ponoszone koszty transakcji korupcyjnych sa wprost proporcjonalne
do uzyskiwanych korzysci;

¢ niejawnos¢ lub tajnos¢ wymiany swiadczen'.

Korupcja urzednicza

Korupcja urzednicza utozsamiana jest z ,,demoralizacja urzednikéw instytucji pan-
stwowych lub spofecznych objawiajaca si¢ tapownictwem lub przekupnoscig™, czy tez
upadkiem etosu dzialalnosci publicznej, a wiec nakierowanej na dobro wspdlne. Tego ro-
dzaju korupcja jest czesto powiazana ze sklonnoscia ze strony aparatu administracyjnego
i tworzonych przezen procedur do wprowadzania sztucznych ograniczen, koncesji, niejaw-
nych badz niejasnych regul postepowania. Im bardziej rozbudowany jest aparat admini-
stracyjny, tym wigksza moze rodzi¢ presj¢ na mnozenie przepiséw, ograniczen, regulacji,
a tym samym rozbudowywa¢ mozliwoséci podejmowania decyzji zgodnych z interesem pry-
watnym ze szkoda dla interesu publicznego. Gdy aparat ten dodatkowo odznacza si¢ niska
sprawnoscig, to oczekiwanie na decyzje jest dlugotrwale, decyzje te bywaja uchylane i wy-
magaja ponownego negocjowania, przepisy s niejasne i niestabilne, wytwarzajg si¢ u pe-
tentow sktonnosci do zabiegania o znajomosci, protekcje lub dodatkowe rekomendacje's.

Korupcje urzednicza, ktora funkcjonuje réwnolegle do korupcji gospodarczej i politycz-
nej, definiuje si¢ jako praktyke, w ramach ktorej urzednicy pobierajg haracz od ludzi zwraca-
jacych sie do nich w sprawach urzedowych. W pismiennictwie wymienia si¢ akty skladajace
si¢ na ten typ korupgji, tj. sprzedajnos¢, polegajaca na przyjmowaniu lub zadaniu korzysci
w zwigzku z pelnionymi funkcjami, oraz przekupstwo, czyli wreczanie, obiecywanie takich
korzysci'. Ten rodzaj korupcji ma wiec miejsce wowczas, gdy sami urzednicy otwarcie lub
w sposob zakamuflowany inicjuja korupcje, pobierajac w réznych formach dodatkowe graty-
fikacje od ludzi zwracajacych si¢ do nich w sprawach urzedowych we wszystkich dziedzinach
zycia. Okreélenie ,,korupcja urzednicza” nie przesadza, kto jest inicjatorem dziatan korupcyj-
nych. Skladajg sie na nig akty sprzedajnosci i przekupstwa, w ktérych sprawcg lub przedmio-
tem oddzialywania staje si¢ osoba zaliczana przez prawo danego panstwa do oséb petniacych
oficjalne zadania, okreslana réznymi terminami: urzednik, osoba pelnigca funkcje publiczna,
funkcjonariusz publiczny’®. Stusznie zatem E. Koniszewska ujmuje pojecie korupcji zaréwno
w znaczeniu waskim, jak i szerokim. Pierwsze z wymienionych uje¢ traktuje stowa ,,korupcja’,
»korumpowac” jako réwnoznaczne z terminami ,,sprzedajnosc’, ,,przekupstwo”. Natomiast
drugie opiera si¢ na twierdzeniu, ze korupcja to zjawisko o wyjatkowo szerokich, a przez to
rozmytych konturach. ,Twarde jadro problemu” otoczone jest bardzo szerokim pasem zjawisk

4 M. Zubik (red.), Zapobieganie konfliktowi interesow w III RP, Warszawa 2003, s. 20. Zob. A. Kojder, Korupcja
i poczucie moralne Polakow, [w:] ]. Marianski (red.), Kondycja moralna spoleczetistwa polskiego, Krakéow 2002, s. 233-
254. Za: A. Melezini, Prawne instrumenty zapobiegania i zwalczania korupcji przez kontrole skarbowg, LEX 2012.

15 Stownik wspotczesnego jezyka polskiego, red. B. Dunaj, t. II, Krakéw 2000, s. 282.

16 O. Gorniok, Pojecie korupcji, [w:] Zagrozenie korupcjg w swietle badar kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli,
Warszawa 2000, s. 73. Por. M. Kulesza, M. Niziolek, Etyka stuzby publicznej...

7" M. Kulesza, M. Niziolek, Etyka stuzby publicznej..., s. 222.

'8 O. Gorniok, Pojecie korupcji, [w:] Zagrozenie korupcjg w swietle badati kontrolnych..., s. 6-7 i podana tam
literatura.
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odczuwanych intuicyjnie, a sygnalizujacych korupcyjne, lecz niekaralne naduzycie wladzy.
Nasuwa si¢ w zwigzku z tym spostrzezenie, ze za ,twarde jadro problemu” nalezatoby uzna¢
korupcje w ujeciu waskim. Wobec tego zjawiskami wprawdzie niekaralnymi, lecz majacymi
charakter korupcyjny bytyby: nepotyzm, faworytyzm, kumoterstwo, jak réwniez zachowania
stanowigce naruszenie procedur administracyjnych. Dlatego tez zdaniem autorki dla okre-
Slenia wszystkich wymienionych nieprawidlowosci wlasciwy jest termin ,,naduzycie wladzy”.
Stanowisko takie mozna uznac za zasadne, majac na uwadze definicje korupcji sformutowang
w przywolanej juz cywilnoprawnej konwencji o korupcji, poniewaz sposob okreslenia tego
pojecia jest zbiezny z jego rozumieniem w waskim ujeciu’®.

Zwroci¢ tez trzeba uwage na konieczno$¢ odrdznienia typowej korupcji badz naduzywania
swojej funkeji do osiggania szczegolnych osobistych korzysci od drobnych, zwyczajowo przyjetych
gestow w rodzaju otrzymania materialéw reklamowych lub promocyjnych symbolicznej wartosci,
upominkéw dystrybuowanych na konferencjach badz oficjalnych przyjeciach, drobnych i majacych
warto$¢ bardziej emocjonalng niz materialng pamiatek etc. Wydaje sie, Ze podstawowym kryterium
jest tutaj nie tylko sama warto$¢ otrzymanego przedmiotu, lecz takze okolicznoéci, w jakich doszlo
do jego otrzymania. Chodzi tu bowiem o to, aby jego wreczenie i przyjecie nie tworzyto pomiedzy
ofiarodawcg a urzednikiem Zadnej szczegdlnej relacji mogacej uzasadnia¢ oczekiwanie odpowied-
niego ,,rewanzu’ z jego strony, zwlaszcza w postaci zalatwienia konkretnej sprawy jako swego rodzaju
~ekwiwalentu” Istotna jest takze jawnos¢ tego rodzaju sytuacji, przejrzyste i zrozumiate motywy oby-
dwu stron oraz wszelkie okolicznosci, w jakich do nich dochodzi, w szczegdlnosci brak bezposred-
nich intereséw czy zaleznosci danego podmiotu od sposobu dziatania, rozstrzygnie¢ badz szczegdlnej
przychylnosci urzednika. Pozorna ,,pryncypialno$¢, niedostrzegajaca réznicy pomiedzy zjawiskiem
autentycznej korupcji stanowigcej realne i powazne zagrozenia sprawnosci i jakosci dzialania admini-
stracji (nie tylko w Polsce), a nieszkodliwymi, blahymi zjawiskami nalezacymi do sfery powszechnie
przyjetych obyczajow spolecznych uznaé trzeba za ,.falszywego przyjaciela” prawdziwej i skutecznej
polityki antykorupcyjnej. Z jednej strony odwraca bowiem uwage od zwalczania rzeczywistych zja-
wisk korupcyjnych, z drugiej za$ moze sprzyja¢ wytwarzaniu si¢ przekonania, ze skoro koncepcja jest
az tak ,,wszechobecna’, to skuteczna walka z nig z gory skazana jest na niepowodzenie®.

W pismiennictwie wskazuje sie, Ze wystepowaniu zjawiska korupcji moga sprzyjacé
czynniki wynikajace z niedoskonalosci strukturalnych panstwa oraz problemoéw politycz-
nych. Naleza do nich:
skupienie wladzy i majatku w rekach niewielkiej grupy oséb;
niedemokratyczny lub autokratyczny ustréj;
ucigzliwa biurokracja;
istnienie monopoli;
system poparcia moznych protektorow;
rzagdowe koncesje na dziatalno$¢ gospodarcza, przemystows i infrastrukturalng;
staby system sadowniczy”'. Z miedzynarodowych badan Gallupa wynika, iz fapownic-
twu sprzyjaja w szczegolnosci:

19 E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajgce naduzycia wladzy..., s. 24.

2 1. Bogucka, T. Pietrzykowksi, Etyka w administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 227-228.

' M. Lezetura, Dziatania Rady Europy w walce ze zorganizowang przestepczosciq i korupcjg, [w:] Przeciwdziatanie
korupcji i zorganizowanej przestepczosci, Osrodek Informacyjny Rady Europy, Centrum Europejskie
Uniwersytetu Warszawskiego, Biuletyn 1999, nr 3-4, s. 22. Za: E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajgce
naduzycia wladzy..., s. 28.
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niskie ptace w sektorze publicznym;
nietykalno$¢ urzednikow publicznych;
utajnienie prac rzadu;

zle zarzadzanie majatkiem publicznym;
proces prywatyzacji;

wzrost inwestycji zagranicznych i handlu;
ograniczenie wolnosci mediow;
liberalizacja przepisow finansowych;
niejasne finansowanie wyboréw

inne czynniki*.

Z kolei Transparency International Polska za najbardziej powszechne czynniki wplywajace
na korupcje podaje:

zle sprecyzowane przepisy dotyczace urzednikéw samorzadowych: niespojne i niepre-
cyzyjnie sformulowane przepisy umozliwiajg pracownikom podejmowanie bezpraw-
nych decyzji, bez ponoszenia odpowiedzialnosci finansowej;

podejmowanie decyzji na korzys¢ petenta bez uregulowania prawnego, np. w spra-
wach budowlanych przy wydawaniu zezwolen;

utajnianie informacji o przetargach dla szerszego grona w celu wyeliminowania podmiotéw;
brak precyzyjnych przepiséw dotyczacych dziatania komisji rewizyjnych, gospodarki
nieruchomo$ciami;

nieuzasadnione badz tez zbyt restrykcyjne przepisy w zakresie ochrony informacji,
chroniace osoby dzialajace niezgodnie z prawem?.

Czyny korupcyjne w administracji publicznej

Klasyfikujac zachowania korupcyjne, nalezy zauwazy¢, ze ten sam czyn moze by¢ uzna-
wany przez niektorych cztonkéw spotecznosci za akt korupgji i jako taki bedzie potepia-
ny, inna natomiast grupa osob traktowac¢ go bedzie jako zjawisko naturalne i akceptowane
w codziennej praktyce. Tak rézny sposob oceny okreslonego zachowania pozwala na wyod-
rebnienie korupcji bialej, szarej i czarnej. Korupcja biata wystepuje wowczas, gdy cztonko-
wie spolecznosci nie uznajg danego aktu za czyn praktyki korupcyjnej. Szara zachodzi wte-
dy, gdy ocena wewnatrz spoleczno$ci nie jest jednolita. Sg zatem osoby, ktére uwazajg dana
praktyke juz za korupcyjna, oraz osoby niepostrzegajace jej jeszcze w ten sposob. Natomiast
czarna ma miejsce wtedy, gdy spotecznos¢ jednoznacznie uwaza dany akt za korupcje*.

Przez A. Kojdera korupcja jest okreslana jako ,,przywlaszczenie zasobéw publicznych
lub mozliwo$ci dysponowania nimi do bezprawnego czerpania z nich osobistych korzysci**.

2 A. Blas$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Poznan 2004, s. 283.

» L Pospiszyl, Patologie spoleczne, Warszawa 2008, s. 331.

* E. Hankiss, Pufapki spoleczne, Warszawa 1986, s. 82. Za: E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajgce
naduzycia wladzy..., s. 26.

= 1. Pospiszyl, Patologie spoleczne..., s. 327.
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Korupcja w przedstawionych ujeciach przybiera nastepujace formy:

e lapownictwo (sprzedajnos¢, przekupstwo): przyjmowanie i wreczanie dobr materialnych;
kupowanie zamdwien, kontraktow, koncesji, decyzji, pozwolen itp.;
uchylanie si¢ od obowiazku podatkowego, celnego badz innego przewidzianego przez prawo;
kradziez: przywlaszczanie srodkéw bedacych dobrem publicznych celem osiagniecia wha-
snej korzysci;
$wiadome, bezprawne i niegospodarne dysponowanie srodkami publicznymi;
protekcjonizm: rekomendowanie cztonkéw rodziny;
poplecznictwo: pomoc sprawcy przestepstwa w uniknieciu kary;
finansowanie wyboréw lub partii politycznych w oczekiwaniu na uzyskiwanie wpltywéw
w przyszlosci*®. W literaturze wskazuje si¢ na nastepujace, najczesciej spotykane formy
praktyk korupcyjnych:
e  kreowanie luk prawnych;

wreczanie fapéwek za obietnice unikniecia kosztéw: podatkéw, kary sadowej, niekorzyst-

nej regulacji;

e wreczanie fapéwek za obietnice przysporzenia korzysci: unikniecie zwloki, oferowanie
pieniedzy ,,przyspieszajacych’, czego rezultatem moze by¢ umyslne powodowanie zwloki

i opdznien, otrzymanie intratnego kontraktu rzadowego, za przecieki tematéw egzamina-

cyjnych;

e umyslne powodowanie lub dlugotrwale tolerowanie brakéw zaopatrzenia: umozliwianie
specjalnego dostepu do deficytowych towaréw;

urzadzanie awarii, pozardw, zaciemnien w celu wytudzenia fapowki;

blokowanie usankcjonowanych prawem kanatéw komunikacji na rzecz kanaléw nieofi-
cjalnych;

kradziez wlasnosci publicznej;

»handel wplywami”;

ustanawianie przywilejow;

wymuszanie zbednych wydatkéw, np. w postaci honorariéw za zbedne ekspertyzy,
prowizje konsultantéw (biata korupcja)¥.

Zachowania, ktére majg znamiona korupcji, wyspecyfikowane zostaly w art. 1 ust. 3a
ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym?®. Wedtug przyto-
czonej regulacji prawnej naleza do nich czyny:

1) polegajace na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu przez jakakolwiek
osobe, bezposrednio lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci osobie pet-
nigcej funkeje publiczng dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za
dzialanie lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jej funkeji;

2) polegajace na zadaniu lub przyjmowaniu przez osobe petniaca funkcje publicz-
na bezposrednio, lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci, dla niej samej
lub dla jakiejkolwiek innej osoby, lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich
korzysci, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dzialania w wykonywaniu jej funkeji;

3) popelniane w toku dziatalnosci gospodarczej, obejmujacej realizacje zobowig-
zan wzgledem wiadzy (instytucji) publicznej, polegajace na obiecywaniu, proponowa-

% B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny, Warszawa 2009, s. 231.
¥ M. Kulesza, M. Niziolek, Etyka stuzby publicznej..., s. 219.
% Tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 621.
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niu lub wreczaniu, bezposrednio lub posrednio, osobie kierujacej jednostka niezali-
czang do sektora finanséw publicznych lub pracujacej w jakimkolwiek charakterze na
rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek nienaleznych korzysci, dla niej samej lub na rzecz
jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dzialanie lub zaniechanie dzialania, ktére naru-
sza jej obowiazki i stanowi spolecznie szkodliwe odwzajemnienie;

4) popelniane w toku dziatalnosci gospodarczej obejmujacej realizacje zobowigzan
wzgledem wiadzy (instytucji) publicznej, polegajace na zadaniu lub przyjmowaniu bezpo-
$rednio lub posrednio przez osobe kierujacg jednostka niezaliczang do sektora finanséw
publicznych lub pracujaca w jakimkolwiek charakterze na rzecz takiej jednostki, jakichkol-
wiek nienaleznych korzysci lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich korzysci dla
niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziata-
nia, ktére narusza jej obowigzki i stanowi spotecznie szkodliwe odwzajemnienie.

Zwalczanie korupcji urzedniczej

Istnieje co najmniej kilka sposobéw podejscia do polityki przeciwdziatania korupcji.
Najbardziej ogélny podziat obejmuje trzy zasadnicze podejscia.

Pierwsze podejscie (zwane czasami podejsciem karno-administracyjnym) kladzie na-
cisk na naprawe prawa i sposobu dziatania administracji publicznej, tak aby zdecydowa-
nie ograniczy¢ lub zlikwidowa¢ wszelkie niespdjnosci, nieszczelnosci oraz ogélnikowosci
obowigzujacych uregulowan prawnych oraz nadmierng uznaniowos¢ wladzy wykonawcze;j.
Takie dzialania, lacznie ze wzmocnieniem systemu kontroli wewnetrznej oraz skuteczna
kontrolg zewnetrzng, powinny spowodowaé znaczacy wzrost prawdopodobienstwa wy-
krywania zachowan korupcyjnych oraz skuteczne egzekwowanie prawa antykorupcyjnego
poprzez zdecydowane karanie os6b, ktérym korupcje udowodniono. Podejscie takie czasa-
mi zawiera propozycje utworzenia zewnetrznej jednostki koordynujacej polityke antyko-
rupcyjng. Wedlug ekspertéw Programu Monitoringu Akcesji do Unii Europejskiej takimi
przede wszystkim kryteriami kieruje si¢ Komisja Europejska, zalecajac doprowadzenie sze-
roko pojetego prawa antykorupcyjnego do formy optymalnej i w pelni wdrozonej. Dotyczy
to zaréwno prawa karnego, jak i problemu konfliktu intereséw oraz zasad monitorowania,
nadzoru i audytu administracji panstwa (poprzez systemy kontroli finansowej i audytu we-
wnetrznego, jak réwniez skuteczne dzialania najwyzszych organéw kontroli)®.

Drugie podejscie - promowane zwlaszcza przez ekspertéw Banku Swiatowego i Mie-
dzynarodowego Funduszu Walutowego - opiera si¢ na koniecznosci przeprowadzania
fundamentalnych reform ekonomicznych, ktérych celem jest usuniecie warunkow daja-
cych podstawe do istnienia korupcji. Takie reformy powinny doprowadzi¢ do powstania
w danym kraju silnej i sprawiedliwej wladzy, respektujacej interes publiczny, oraz do ra-
cjonalnego zarzadzania silnymi, niezb¢dnymi w kazdym demokratycznym panstwie insty-
tucjami publicznymi. Cele te mozna osiaggnac poprzez racjonalne i skutecznie wdrozone
reformy administracji publicznej, finanséw publicznych, systemu podatkdw, systemu wy-
datkow publicznych oraz prywatyzacje niektérych ustug publicznych. Podejscie to zaktada,
ze z korupcjg walczy sie, zmieniajac Srodowisko, w ktérym ona istnieje, a nie ograniczajac
jej poszczegolne przypadki. Postuluje wiec wprowadzenie systemu dobrego i skutecznego

# M. Kulesza, M. Niziotek, Etyka stuzby publiczne;...
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rzadzenia panstwem poprzez osiggniecie stabilnosci ekonomicznej, racjonalnego systemu
wolnego rynku, demokratyzacje oraz skuteczne rozliczanie rzadu®.

Trzecie podejscie — promowane zwlaszcza przez ekspertow Transparency International oraz
OECD - polega na budowaniu tzw. narodowego systemu prawosci (National Integrity System)¥,
traktowanego jako koncepcyjne i praktyczne narzedzie do budowy programéw i projektow prze-
ciwdzialajacych korupcji. System ten powinien zawierac zestaw celéw oraz sposobdw dziatan zapi-
sanych w strategiach poszczegdlnych, kluczowych dla systemu instytucji lub sfer aktywnosci (zwa-
nych filarami systemu). Filary systemu powinny, funkcjonujac w sposob skuteczny, ale niezaleznie
od siebie, wzajemnie na siebie oddzialywac (proces interakeji) w zakresie dwdch oddzielnych, lecz
wzajemnie si¢ uzupelniajacych celéw. Pierwszym z nich jest walka z korupcjg jako czes¢ walki ze
ztym rzadzeniem i nieetycznym zachowaniem, drugim — podnoszenie poziomu rzadzenia poprzez
wzrost uczciwosci i prawosci w zyciu publicznym. Budowa systemu prawosci jest zatem odejsciem
od systemu typu gora-dot (,,géra wymysla to, co podlegte jednostki powinny realizowac”) na rzecz
budowania ukladu wzajemnej horyzontalnej interakeji poszczegolnych filaréw systemu. Zalezno$¢
miedzy nimi wynika ze wspélnego przyjecia odpowiedzialnosci za skutek dziatania prowadzacego
zawsze do osiagniecia globalnego celu, jakim jest wzrost poziomu rzadzenia®.

Wedlug T.G. Grosse do najcz¢sciej spotykanych form przeciwdziatania korupcji w ad-
ministracji publicznej mozna zaliczy¢:

e brak mozliwosci uzywania przez urzednikéw stanowiska stuzbowego do czerpania pry-
watnych korzysci oraz koniecznos$¢ zawieszenia wszelkich prywatnych intereséw finanso-
wych, ktdre moga w jakikolwiek sposob sta¢ w sprzecznosci z ich stuzba;

o deklarowanie przez urzednikow ich stanu majatkowego przez sktadanie o$wiadczen ma-
jatkowych, ograniczenie przyjmowania podarunkéw, zakaz lub ograniczenie mozliwo$ci
dodatkowego zatrudnienia itd.;

e brak mozliwoéci zaangazowania urzednikéw w przedsiewzigciach komercyjnych poza
administracja, brak mozliwosci wykonywania pracy na rzecz przedsigbiorstwa zaanga-
zowanego w kontrakty rzadowe i inwestowania w papiery finansowe takich korporacji;

e zakaz reprezentowania interesow firm komercyjnych wobec administracji wkrétce po
opuszczeniu pracy urzedniczej;

e zakaz zatrudniania w administracji osoby skazanej wyrokiem sagdowym, szczegdlnie za
przestepstwo korupcyjne;

e wprowadzenie specjalnych rejestréw majatkowych dla urzednikéws;

o przejrzyste okreslenie osobistej odpowiedzialnosci urzednikéw za zlamanie dyscypliny
stuzbowej, naduzycia finansowe oraz przestepstwa korupcyjne;

e podwyzszanie jakosci pracy administracji publicznej oraz wprowadzanie standardéw
stuzby cywilnej nie tylko do administracji rzadowej, ale réwniez samorzadowej;

e wprowadzanie zasad etyki zawodowej do praktyki administracyjnej oraz szkolen dla
urzednikow, ktére propaguja te zasady oraz ksztaltuja postawy i dziatania stuzbowe prze-
ciwdziatajgce tapownictwu;

e systematyczna kontrola stosowania przepisow antykorupcyjnych w administracji, w tym kontrola

finansow publicznych™.
¥ Tamze.
31 Tamze.

2 T.G. Grosse, Dziatania antykorupcyjne w paristwach..., s. 37. Za: A. Melezini, Prawne instrumenty zapobiegania
i zwalczania korupcji przez kontrole skarbowg, LEX 2012.
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Z kolei inni autorzy wskazuja na nastepujace sposoby walki z korupcja:
e dobor kadry opartej na kryteriach wyksztalcenia, fachowosci, rzetelnosci i uczciwosci;

znaczne ograniczenie pierwiastka partyjnosci, funkcjonowanie stuzby cywilnej w admi-
nistracji panstwowej i rzadowej oraz podobnej stuzby w administracji samorzadowej;
state szkolenie kadry obejmujace zwlaszcza moralne problemy funkcjonowania admini-
stracji, ekspozycje wartosci etycznych w administracjach réznych panstw, wiedze o odpo-
wiedzialno$ci, wymiane praktyki i do$wiadczen z innymi administracjami;

zwigkszenie kontroli pracownikéw przez wprowadzanie ocen grupowych czy wieloosobowych;
wymiang pracownikéw w zakresie czynnosci czasowych, powtarzalnych, ktérym wymiana ludzi
nie szkodzi (np. w czynnosciach celnych); usuwanie ze stanowisk osob, ktdre zostaty powotane
przez ten podmiot administracji publicznej, ktory okazat sie przestepca i przywracanie stanowisk
tym osobom, ktére zostaly usuniete przez podmiot, ktéry okazat sie przestepca; wprowadzenie
szersze monitoringu rejestrujacego przemieszczanie rzeczy; poszerzenie kontroli spotecznej, ktd-
ra zanikla; wprowadzenie nowych kontroli w uklady o szczegdlnej samodzielnosci (np. do samo-
rzadéw); przydanie organom kontrolnym zwiekszonych uprawnien wiadczych zmierzajacych
do zwigkszonej skutecznosci (niektdre kontrole w panistwie nie s3 w ogole efektywne); wprowa-
dzenie zewnetrznego obserwatora; przywrdcenie praktyczne funkgji kontrolnych i statusu stron
organizacjom spolecznym i prokuratorom w szerszym zakresie;

mocne zrygoryzowanie przedsiewzie¢ w dziedzinach, w ktérych korupcja szczegolnie
mocno si¢ osadza: jak np. w sferze prywatyzacji gospodarki, zamdéwien publicznych (przy
okazji nalezy ewidentnie odcia¢ od zamdwien publicznych pola, ktorych objecie zamo-
wieniami jest niesensowne czy glupie), obsadzania rad nadzorczych, kontroli przeptywu
pieniedzy publicznych do fundacji i innych podobnych podmiotéw. Zrygoryzowania ta-
kie winny dotyczy¢ tak dzialan, jak i formulowania regulacji prawnych;

podejmowanie w pierwszym rzedzie zabezpieczenia i odbierania majatku osobom, ktdre
swoim przestepczym zachowaniem wyrzadzily szkody materialne interesowi publicznemu.
Pierwszy krok poczynit tu polski ustawodawca w zmienionym ustawg z dnia 13 czerwca
2003 r. kodeksie karnym, w ktérym zapisal w prawodawstwie polskim znane z wiedenskiej
konwencji dotyczacej zwalczania nielegalnego obrotu srodkami odurzajacymi i psychotro-
powymi rozwigzanie wprowadzajace domniemanie nielegalnego pochodzenia mienia be-
dacego we wiladaniu sprawcy, badz tez w samoistnym posiadaniu osoby fizycznej i praw-
nej albo jednostki organizacyjnej. Regulacja ta wlasnie na sprawce przerzuca obowiazek
udowodnienia legalnego pochodzenia posiadanego majatku. Sposréd innych podobnych
zalecen mozna by wskaza¢ na potrzebe wprowadzenia zintensyfikowanych przedsiewziec
zmierzajacych do przyspieszonej ewidentnie odpowiedzialnodci indywidualnej, wprowa-
dzenie odpowiedzialnosci partii (innych podmiotéw politycznych czy konkretnych oséb
w tych partiach) za szkody materialne wyrzadzone przez wprowadzonych przez nich ludzi
popehniajacych przestepstwa na stanowiskach administracji publicznej i administracji go-
spodarczej (przedsigbiorstw);

wprowadzenie wszedzie tam, gdzie to jest racjonalne i w sposob racjonalny (granice moz-
na tu ustali¢) nieodpowiedzialnoéci karnej dajacego fapoéwke. W nowym kodeksie kar-
nym zwigkszono odpowiedzialno$¢ za korupcje. Mimo ze duza korupcja mocniej i szerzej
demoralizuje spoleczenstwo niz przestepstwa polegajace na uzyciu przemocy — nie zosta-
ta w znowelizowanym k k. uznana za zbrodnie;
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e poprawna i pelng realizacje obowigzujacych przepiséw antykorupcyjnych (to jest aktow
normatywnych i aktéw prawa wewnetrznego) oraz eliminacje kompromitujacych system
przypadkéw nieodpowiedzialnosci®.

Korupcja jest zjawiskiem, ktorego istnienia w funkcjonowaniu administracji nie moz-
na tolerowa¢. Warto tez podkresli¢, ze wspodlczesne spoleczenstwo jest bardzo wrazliwe
na wszelkie oznaki braku obiektywizmu i etycznego dziatania ze strony podmiotéw, ktdre
sprawuja wladze w panstwie (w tym réwniez przez administracje¢ publiczng). Sklonnos¢ do
stosowania przez urzednikow tego rodzaju praktyk jest dowodem nie tylko ich etycznej sta-
bosci, ale tez bezposrednio wplywa na obnizenie prestizu samej administracji. Trudno zeby
tak nie byto, skoro obserwowane sg sytuacje, w ktérych dla realizacji danej sprawy admini-
stracyjnej nastepuje modyfikacja procedury administracyjnej wedtug niezbyt jasnych i czy-
telnych zasad w zaleznosci od tego, kto jest interesantem. Niezbedne jest zatem tworzenie
etosu urzednika charakteryzujacego si¢ prawoscia, bezstronnoscia i swoista wrazliwosciag
spoleczng. Urzednika, ktdry traktuje swoje miejsce pracy jako nobilitacje i nie jest sklonny
wykorzystywac¢ go w innych celach niz realizacja zadan dla dobra publicznego.
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Z problematyki korupcji w administracji publicznej
Streszczenie

Korupcja jest zjawiskiem uniwersalnym, jej wystepowanie nie jest zastrzezone wytacznie dla administracji
publicznej. Tym niemniej korupcja urzednicza jest dowodem jej niskiej kondycji etycznej i w wydatny
sposob wplywa na prawidtowos¢ realizacji zadan publicznych. Powstaniu tego rodzaju korupcji sprzy-
ja niski poziom kultury administrowania, ktéry przejawia si¢ w szczegdlnosci w mnozeniu sztucznych
ograniczen w uprawnieniach strony, braku dostepu do pelnej informacji o procesach decyzyjnych w ad-
ministracji, ustanawianiu nieuzasadnionych przywilejéw czy tez tworzenia procedur nacechowanych
uznaniowo$cig urzednika. Dlatego tez stusznie korupcje urzedniczg traktuje si¢ w kategoriach patologii
funkcjonowania administracji.

Stowa kluczowe: korupcja, patologie administracji publicznej, konflikt interesow

On corruption in public administration

Corruption is a universal phenomenon. It is not reserved exclusively for public administration au-
thorities. Nevertheless, clerical corruption is a sign of public administration’s low ethical situation
and influences a correct implementation of public tasks to an efficient degree. A low level of admi-
nistration culture, which is manifested, in particular, in multiplied artificial restrictions in the rights
of a given party, lack of access to full information on decision-making processes in administration,
establishment of unjustified privileges or new procedures marked with clerk’s discretion. Therefore,
clerical corruption is aptly referred to in categories of pathology of administration functioning.
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