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Wprowadzenie

1. Dlaczego wzrasta zainteresowanie korupcjq?

Korupcja nie jest wspotczesnym fenomenem. Znana juz byta w czasach
glebokiej starozytnosci, zapewne w tym samym okresie, kiedy ksztattowaly sie
pierwsze struktury wladzy znane ludzko$ci. Pierwszym dowodem $wiadczacym o
wystgpowaniu przekupstwa jest dokument pochodzacy z Asyrii sprzed blisko 5400
lat. Dwa tysiace lat temu minister krola indyjskiego Kautila napisal bodaj pierwsza
ksiazke na temat korupcji — zatytutowana Arthashastra, w ktorej starat si¢ omowic¢ ten
fenomen (V. Tanzi 1998). Swicty Cyryl, patriarcha Aleksandrii i Doktor Kosciota
uciekat si¢ do gigantycznego lapownictwa, w celu przekupienia urz¢dnikoéw oraz
stuzacych na dworze cesarza Teodozjusza II. Co ciekawe, jest to przyklad, ktory
ukazuje, jak doktadne moga by¢ zestawienia finansowe ksiggujace wydatki zwigzane
z fapownictwem, stanowiac niezaprzeczalny dowod tego procederu nawet po uplywie
kilkunastu stuleci 1 obalajac jednocze$nie twierdzenie, iz nie mozna znalez¢ dowodow
na popetnienie korupcji (P. Janiszewski 2000). Dante umiejscowil przekupnych
urzednikOw w najglebszych rejonach piekta, Szekspir wskazal na korupcje jako
istotny motyw akcji wielu ze swoich dramatéw. Tworcy amerykanskiej konstytucji
wymienili ja jaka jeden z dwoch gtownych motywow pozwalajacych uruchomié
procedurg odwotania prezydenta z urzedu (V. Tanzi 1998).

Roéwniez w polskiej historii mozemy z tatwoscia odnalez¢ wielowiekowe
tradycje korupcji. Wystarczy przypomnie¢ praktyke kupowania w okresie Pierwszej
Rzeczypospolitej urzedow publicznych, a nawet dostepu do samego stanu
szlacheckiego. System polityczny opierat si¢ woéwczas na wielostronnych
powiazaniach klientalnych a wszelkie wybory polityczne - na czele z elekcjami
krolewskimi - byly okazja do masowego przekupstwa dokonywanego przez
magnateri¢ oraz dwory panstw europejskich (A. Maczak 1994). Warto zaznaczyc¢, ze
tego typu spuscizna historyczna moze sta¢ si¢ powaznym obcigzeniem przy probach
zwalczania korupcji we wspotczesnej Polsce.

Korupcja nie jest takze zwiazana jedynie z demokratycznym ustrojem
politycznym. Wystgpowata i obecnie wystepuje w systemach autorytarnych oraz
dyktatorskich. Rozwija si¢ we wszystkich kulturach i na wszystkich kontynentach.
Problem przekupstwa i1 zwiazanego z nim dzialania niezgodnego z prawem,
pomijajacego ustalone procedury, albo po prostu jedynie je przyspieszajacego —
dotyka zaréwno panstw rozwijajacych si¢, mtodych demokracji, jak rowniez
wystepuje w krajach wysoko uprzemystowionych, z rozwinigta i wydawac by sie
mogto silng kultura demokratyczna.

Pomimo tego, iz przekupstwo wystepuje we wszystkich typach ustrojow
politycznych ograniczaja jego wystgpowanie rzady prawa i lad demokratyczny.
Szczegoblnie istotna wydaje sie by¢ zwlaszcza dhugotrwata tradycja panstwowosci
opartej na prawie oraz rozwini¢te spoleczenstwo obywatelskie, znajdujace wyraz w
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rozlicznych organizacjach spolecznych i wolnych mediach. Do takich wnioskéw
dochodzi D. Treisman, ktory w swoich badaniach wykazat wptyw czynnika tradycji
prawnej i demokratycznej na zmniejszenie wystgpowania korupcji (D. Treisman
2000). W jego badaniach kraje o dtugoletniej historii demokratycznej odznaczaja sig
mniejsza korupcja, podczas gdy tzw. ,mtode” demokracje borykajace si¢ z
autorytarna przeszloscia trudniej radza sobie z omawiana patologia. Wydaje sig, ze
jest to rowniez casus Polski, ktora odziedziczyla bagaz negatywnych zjawisk
kulturowych pochodzacych z okresu PRL. Zatarcie wartosci dobra wspdlnego, brak
poszanowania dla witasnosci publicznej, nieche¢ do przedktadania interesu
publicznego nad cele indywidualne, utozsamienie interesu partyjnego i grupowego z
racja panstwa — cechy wspolczesnej polskiej polityki sa odziedziczone po okresie
socjalizmu realnego i niewatpliwie sprzyjaja rozwojowi tapownictwa.

Swdj wptyw na ograniczenie korupcji ma takze tradycja rzadow opartych
na prawie. Jest to zdaniem D. Treisman’a gldwna przyczyna, dla ktérej niepodlegte
panstwa powstate z bylych kolonii brytyjskich maja relatywnie mniejszy wskaznik
skorumpowania. Co wydaje si¢ by¢ interesujace, w swoich badaniach D. Treisman
wskazuje takze na inne elementy kultury, ktére maja wptyw na ograniczenie korupcji.
Jest to m.in. tradycja protestancka. Autor odwotuje si¢ do stynnej analizy
weberowskiej dotyczacej etyki protestanckiej uznajac, iz znacznie lepiej niz w innych
systemach etycznych oddziela ona dobro wspdlne od indywidualnego. W
konsekwencji rozdzielone sg interesy panstwa od prywatnych, co w sferze publiczne;j
oddziatuje na zmniejszenie tapownictwa (D. Treisman 2000).

W ostatnich latach problem korupcji wyraznie zyskat na znaczeniu. W
demokratycznych krajach mnoza si¢ roznorodne inicjatywy polityczne i obywatelskie,
ktore staraja si¢ podja¢ walke z ta plaga. Wyzwanie podejmuja réwniez renomowane
instytucje migdzynarodowe, takie jak Transparency International — specjalnie
powolana w celu zwalczania korupcji i propagowania standardéw prawnych oraz
obywatelskich, ktore by jej zapobiegaty. Do dzialan w tym samym kierunku wlaczyly
sic takze Bank Swiatowy, Miedzynarodo Fundusz Walutowy, Organizacja
Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD™), Unia Europejska (UE) oraz szereg
innych instytucji i fundacji. Naleza do nich takze Fundacja im. S. Batorego oraz
Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, dla ktorych potrzeb opracowano niniejszy esej.

Fenomen zainteresowania korupcja jest sam w sobie ciekawy i warty
uwagi. By¢ moze wiaze si¢ z niepokojacym wzrostem tapownictwa i1 innego rodzaju
przejawoéw korupcji w zyciu politycznym, administracji oraz gospodarce
wspotczesnych spoleczenstw? By¢ moze jest to wynik wzrastajacego zainteresowania
mediow tym zjawiskiem, a zwlaszcza wzrastajacej w ostatniej dekadzie liczbie
ujawnionych przez nie politycznych skandali na najwyzszych szczeblach wiadzy.

' W pracy postuguje si¢ skrotem nazwy anglojezycznej OECD (Organization for Economic
Cooperation and Development), poniewaz jest znacznie lepiej w Polsce znana oraz cze¢sciej uzywana,
anizeli nazwa polska. W sktad OECD wchodza nastgpujace panstwa: Australia, Austria, Belgia,
Czechy, Dania, Francja, Finlandia, Grecja, Irlandia, Islandia, Japonia, Kanada, Korea Potudniowa,
Luksemburg, Hiszpania, Holandia, Meksyk, Niemcy, Norwegia, Nowa Zelandia, Polska, Portugalia,
Szwecja, Szwajcaria, Turcja, Wegry, Wtochy, Wielka Brytania.
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Obserwatorzy wiaza ten fakt z rosnaca niezalezno$cia mediow od osrodkow wiadzy
politycznej albo z ich rozproszeniem w obrgbie roéznorodnych, wzajemnie
konkurencyjnych wptywow politycznych (Y. Meny 1996).

Inng przyczyna nasilajacego si¢ zainteresowania zjawiskiem korupcji
moze by¢ upadek dualistycznego zimno-wojennego systemu politycznego. Co za tym
idzie korupcja uzasadniana niekiedy rywalizacja pomigdzy wrogimi blokami
politycznymi - przestala by¢ thumaczona wzglgdami wyzszej konieczno$ci. W tym
samym czasie wzrosta liczba demokratycznych i niezaleznych politycznie panstw, w
ktorych rozwijaja si¢ wolne media i ksztaltuje kultura obywatelska — czynniki
wspomagajace skuteczna walke z patologiami zycia publicznego. Demokracja w
oczywisty sposob ujawnia dotad skrzgtnie skrywane zachowania, burzac niekiedy
zaufanie do mitodych i kruchych instytucji zycia spolecznego. Z drugiej strony
transformacja  ustrojowa wzmaga ilos¢  wystgpujacych  patologii, gdyz
przeprowadzane na szeroka skale zmiany stwarzaja znakomita okazje dla
nieprawidlowych dziatan. Brakuje odpowiednio silnych norm spolecznych oraz
klarownych regul prawnych, instytucji kontrolnych oraz sprawnego wymiaru
sprawiedliwosci zwalczajacego zjawiska przestgpcze.

Dla wspotczesnego zainteresowania korupcja nie bez znaczenia jest
réwniez propagowanie standardéw antykorupcyjnych przez migdzynarodowe
instytucje, zwlaszcza Transparency International. Warto w tym miejscu wspomnieé
chociazby bezprecedensowa konwencje przyjgta przez kraje OECD w 1997 roku
dotyczaca zwalczania przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w
migdzynarodowych transakcjach handlowych (J. Brademans i inni 1998). W wielu
rozwijajacych si¢ krajach wtasnie przedstawiciele duzych zachodnio-europejskich 1
amerykanskich kompanii handlowych oraz przemystowych byli gtownym zrodtem
korumpowania urzednikow panstwowych. Korupcja towarzyszy takze wielu
dziataniom prywatyzacyjnym podejmowanym przez kraje rozwijajace sig, szczegdlnie
przez demokracje wychodzace z systemu gospodarki socjalistycznej (D. Kaufmann
1997). R. Klitgaard uwaza, ze przez cate dziesigciolecia najwigkszym eksporterem
korupcji byly wilasnie przedsigbiorstwa prywatne pochodzace ze Stanow
Zjednoczonych ~ Ameryki, aktywnie uczestniczace ~w  przedsigwzigciach
inwestycyjnych na catym §wiecie (R. Klitgaard 2000).

Warto takze przypomnie¢, ze w wielu krajach tapéwki czynione w ramach
inwestycji zagranicznych mozna byto zgodnie z prawem odliczy¢ od opodatkowania
(np. we Francji, Belgii, Danii, Niemczech). Obecnie w dalszym ciagu szereg panstw
udziela gwarancji kredytowych korupcjogennym przedsigbiorstwom 1 w razie
potrzeby wyréwnuje im straty poniesione w nieudanych inwestycjach zagranicznych.
Wprawdzie aktualnie jedynie 15 panstw sposrdd 34 sygnatariuszy ratyfikowato
wspomniang konwencjg, jest to jednak wyrazny postgp i proba wyeliminowania
szeregu mozliwosci prawnych wspierajacych tapownictwo w migdzynarodowej
dziatalnosci gospodarczej (L. Cockcroft 1999). W styczniu 2000 roku polski
parlament ratyfikowat przystapienie do konwencji OECD.

Innego typu inicjatywa migdzynarodowaq jest Program dziatan przeciwko
korupcji, przyjety przez komitet ministrow Rady Europy (Programme of Action
against Corruption 1997) 1 opracowany na poczatku lat 90-tych przez
multidyscyplinarna grupe ekspertéw. Program wymienia szeroki wachlarz dziatan w
zakresie wprowadzenia norm prawnych, zaktywizowania dziatan administracji
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publicznej oraz organizacji spotecznych w panstwach cztonkowskich. Warto rowniez
zauwazy¢, ze Rada Europy podjeta znacznie bardziej aktywne dziatania na polu
przeciwdziatania korupcji, anizeli Unia Europejska, ktéra w zasadzie ograniczyta
swoje regulacje w tym wzgledzie jedynie do kwestii zwiazanych z zabezpieczeniem
wydatkowania wlasnych $rodkow budzetowych (Transparency International 1999b;
S. White 1998; A Union Policy Against Corruption 1997).

Swoje znaczenie dla wzrostu zainteresowania korupcja maja takze
globalizujace si¢ procesy gospodarcze, a zwlaszcza rosnaca §wiatowa konkurencja
ekonomiczna. Wtadze publiczne rozmaitego szczebla staja si¢ coraz bardziej
zainteresowane wspieraniem proceséw gospodarczych, przycigganiem inwestorow,
krajowych oraz zagranicznych. Coraz bardziej dynamicznie rozwija si¢ takze
migdzynarodowa dziatalno§¢ handlowa 1 inwestycyjna. Szereg prywatyzacji
dokonywanych na calym $wiecie, ale zwlaszcza w krajach transformacji
ekonomicznej — najlepiej ilustruje to zjawisko. Niestety, wzmacnia posrednio takze

presje korupcyjna.

Réwnoczesnie w  coraz wigkszym stopniu aspiracje 1 zachowania
spoteczne zwyktych obywateli sg skierowane na zdobywanie i konsumowanie dobr
materialnych. Globalnie rozwijajaca si¢ kultura masowa promuje zachowania
konsumpcyjne, ktore stopniowo przenikaja rowniez do $wiata polityki i administracji
publicznej. Wielu politykow i1 urzednikow nie widzi wigc nic ztego w wykorzystaniu
piastowanego urzedu dla celow prywatnych — ale zgodnych z obowiazujaca kultura
konsumpcyjna. W stuzbie publicznej mozna spotka¢ odwotywanie si¢ do wartosci
zgota rynkowych, a nie do etosu stuzenia dobru wspolnemu. Politycy kierujacy partia
czesto zachowuja sig jak wytrawni menedzerowie, sprzedajacy swoj towar polityczny
opinii publicznej - niczym proszek do prania. Z drugiej strony sprzedaja swoje ustugi
podmiotom gospodarczym, przyjmujac najlepsza ,,rynkowa” ceng w zamian za $rodki
finansowe niezbgdne na kolejne kampanie wyborcze.

Z dnia na dzien niektorzy sposrod politykéw 1 urzednikow staja sie
bogaczami, jedynie dlatego, ze mogli posredniczy¢ w zamowieniach publicznych,
utatwi¢ transakcje prywatyzacyjna itp. Wykorzystywanie pozycji publicznej do celow
prywatnych lub partyjnych — ujawnione przez media - budzi zrozumiate oburzenie
spoteczne. Uczucie gniewu jest tym wigksze, ze konsumpcyjnie nastawiona
publiczno$¢, by¢ moze sama posiadajaca roznorodne nie zrealizowane ambicje
majatkowe - nie widzi uzasadnienia, dla ktérego wtasnie polityk albo urzednik maja
osiagna¢ spektakularny sukces ekonomiczny. Stanowi to takze jawne zaprzeczenie
wielokrotnym deklaracjom politycznym, sktadanym chociazby w trakcie kampanii
elekcyjnych. Wyborca ma prawo czu¢ si¢ oszukany, moze doj$¢ do wniosku, ze jego
glos tak na prawde si¢ nie liczy i1 niczego nie zmienia. Prawdziwy wpltyw na bieg
spraw publicznych — bez wzgledu na barwy polityczne ugrupowan wiladzy - maja
bowiem bogate przedsigbiorstwa, a politycy daza jedynie ku osiaganiu korzysci
wtlasnych lub partyjnych — a nie poswigcaja si¢ misji na rzecz dobra wspolnego.

W ten sposob wyplukiwane z praktyki zycia politycznego wartoSci
etyczne, jak roéwniez rozpowszechniona Kkorupcja - podwazaja istote
obowiazujacego ladu politycznego. Demokracja przestaje w opinii potocznej
shuzy¢ wigkszosci obywateli, zamiast tego stluzy interesom waskiej czeSci
spoleczenstwa, zwigzanej z biznesem i wladza panstwowa. Jest to zdaniem wielu
specjalistow gltéwna przyczyna narastajacego w ostatnim okresie kryzysu demokracji
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oraz rozwijajacego si¢ populizmu politycznego (Y. Meny 1996, 1998). Uwidacznia
si¢ to przede wszystkim w systematycznym spadku zainteresowania spotecznego
udziatem w powszechnych wyborach, notowanym niemal we wszystkich
wspotczesnych panstwach demokratycznych. W niektérych dochodzi nawet do
spektakularnego odrzucenia dotychczasowych elit politycznych, jak to miato miejsce
w trakcie wyborow parlamentarnych we Wtloszech w potowie lat 90-tych.
Jednoczes$nie rosna w site¢ wszelkiej masci ruchy radykalne, zwlaszcza skrajnej
prawicy, ktore w coraz wigkszym stopniu uzyskuja wptyw na witadze¢ publiczna.
Swoja popularnos¢ czerpia nie tylko z kontestowania dotychczasowych elit
politycznych oraz ich modelu sprawowania wladzy, ale w coraz wigkszym stopniu
réwniez z odrzucenia niektorych fundamentalnych warto$ci dotychczasowego tadu
publicznego.

2. Definicja pojecia

Skutki korupcji dla wspotczesnej demokracji wydaja si¢ oddawaé
podstawowe znaczenie tego terminu. Korupcja pierwotnie oznaczata psucie sig, gnicie
i rozktad moralny (B. Sg¢dtak 1998). Obecnie oznacza przede wszystkim naduzycie
wladzy publicznej dla korzysSci prywatnych (V. Tanzi 1998; J. Pope 1999). Moga
to by¢ réznego rodzaju korzysci — gtéwnie natury pienigznej, ale réwniez podarunki,
miejsce pracy, innego typu ustugi lub dobra. Wymienione korzy$ci moga zostaé
przyznane bezposrednio lub w przysziosci. Moga dotyczy¢ bezposrednio danej osoby,
albo jego rodziny, klienteli, partii itp. Dziatalno§¢ wywotana przyjeciem jakiej$
korzy$ci moze by¢ wykonywana zgodnie z prawem (wtedy, kiedy np. decyzja
administracyjna jest jedynie przyspieszona w wyniku *lapowki), lub wbrew
obowiazujacemu prawu. Zazwyczaj zachowania korupcyjne sa lokowane na obszarze
granicznym pomigdzy sektorem publicznym tj. $rodowiskiem politycznym lub
urzedniczym, ktore dysponuje odpowiednim wplywem na decyzje w zakresie dobr
publicznych - a podmiotami gospodarczymi (prywatnymi, publicznymi, krajowymi,
zagranicznymi), ktére w sposob niezgodny z prawem, chca uzyska¢ wplyw na tg
decyzje. Dlatego niektorzy specjaliSci wymieniaja dwa typu korupcji: na urzedzie
oraz polityczng, jako dwa najczg$ciej spotykane srodowiska podlegajace tej patologii
(O. Goérniok 2000). Wtasnie tym obszarem definicyjnym korupcji bede zajmowat sie
w ramach niniejszego eseju. Nalezy jednak pamigtaé, ze wystgpuje takze inne
zastosowanie terminu korupcja. Mam na mysli dziatalno$¢ przestepcza dotyczaca
wylacznie sektora gospodarczego, gdzie przedstawiciele jednego przedsigbiorstwa
korumpuja inne, w celu osiagnigcia ukrytych korzysci ekonomicznych, niezgodnych z
interesem wtascicieli lub akcjonariuszy tego przedsigbiorstwa albo ze szkoda dla
skarbu panstwa.

Interesujaca definicjg korupcji przedstawit ostatnio R. Klitgaard. Oddaje
ona jak si¢ wydaje gléwne elementy prowokujace jej wystgpowanie. Korupcja bedzie
w ramach tego ujecia wystgpowata wowczas, kiedy monopolistyczna decyzja w
zakresie dobra lub ustugi jest podejmowana w sposob dyskrecjonalny bez ponoszenia
ryzyka osobistej odpowiedzialno$ci za rezultaty danego wyboru.



Model korupcji w ujeciu R. Klitgaarda

Korupcja = monopol + dyskrecja — odpowiedzialnos¢

Na podstawie (R. Klitgaard 2000).

Idac tropem tego twierdzenia mozna zauwazy¢, ze zjawisku korupcji w
najprostszy sposob bedzie przeciwdzialalo ograniczenie monopolistycznych decyzji
urzednikow, lub poddanie ich okreslonym regutom i procedurom. Po drugie —
ujawnienie tych decyzji przed opinia publiczna i §rodowiskami zainteresowanymi
przeciwdziataniem korupcji. Wreszcie ztozenie na urzednika osobistej
odpowiedzialnosci za skutki podjgtej przez niego decyzji, m.in. poprzez
kontrolowanie tych decyzji oraz monitorowanie skutkéw jej realizacji (R. Klitgaard
2000).

Kilkakrotnie w niniejszej pracy odwotuje si¢ do funkcjonujacego w
literaturze polskiej 1 zagranicznej okreSlenia kultury klientalnej. W naukach
spotecznych stosunek klientalny oznacza nieformalna relacje migdzy patronem a jego
klientem (klientami), opierajaca si¢ na braku rownorzednych pozycji, w ktorej kazda
ze stron $wiadczy sobie okres$lone ustugi. Zazwyczaj patron chroni klientdow oraz
przekazuje im rézne dobra, w zamian za ustugi oraz lojalno$¢ z ich strony. Relacja
klientalna jest najczg$ciej oparta na kontakcie osobistym i jest zwigzkiem stosunkowo
dhugotrwatym. Silny patron tworzy cala siatke klientalna, a takze wieloszczeblowe 1
hierarchiczne powiazania klientalne (S.F. Silverman 1965; J. Pitt-Rivers 1971; E.
Gellner i inni 1977; N.S. Eisenstadt i inni 1984; A. Maczak 1994; S. Ehrlich 1995).

Uklad patron-klient jest uznawany za szczegllnie patologiczny w
srodowisku wspotczesnej administracji oraz demokratycznej wiladzy polityczne;.
Najczgsciej wigze si¢ bowiem z wykorzystywaniem funkcji 1 publicznych §rodkow
finansowych, a takze stanowisk w aparacie urz¢dniczym do gratyfikacji klienteli
politycznej. Proceder odbywa si¢ najczgsciej kosztem interesu publicznego. Ponadto,
klientelizm taczy si¢ czesto z korupcja (D. Della Porta 1 inni 1997, 1999).

Problem omawianego zjawiska polega na tym, iz klientelizm jest glgboko
zwiazany z polityka. W oparciu o wigzi klientalne politycy buduja zwykle swoja
pozycje wewnatrz wlasnego ugrupowania, a takze na zewnatrz, wobec konkurentéw
politycznych 1 opinii publicznej. Jest wigc to mechanizm dziatania, ktoérego nie
sposob wykorzeni¢ z praktyki zycia politycznego. Jednak nalezy pigtnowaé wszelki
przejawy klientelizmu migdzy politykami a urzednikami publicznymi, a takze proby
gratyfikacji klientow w oparciu o $rodki publiczne lub ze szkoda dla interesu
spotecznego.




3. Argumenty ,,za” oraz ,,przeciwko” korupcji

Jednym z czynnikow, ktére zwigkszyly w ostatnim czasie zainteresowanie
powstrzymaniem rozwoju korupcji moze by¢ narastajaca zgoda $rodowisk
opiniotworczych co do generalnie negatywnych skutkow tego zjawiska. Warto jednak
przypomnie¢, ze jeszcze do niedawna sprawa wydawala si¢ by¢ otwarta i wielu
specjalistow, w tym renomowanych profesoréw ekonomii i nauk politycznych
argumentowato o celowosci 1 uzytecznosci korupcji. Brak jednolitej opinii sSrodowisk
naukowych w oczywisty sposob sprzyjal rozwojowi tej patologii, ostabiat
rownoczesnie site¢ wypowiedzi autorytetow moralnych na ten temat. W tym miejscu
mozna przytoczy¢ bodaj najstynniejsze argumenty wspierajace korupcije.

* Korupcja moze podwyzszy¢ efektywno$¢ gospodarcza, a zwlaszcza
zwigkszy¢ poziom inwestycji, gtéwnie dlatego, iz usprawnia procedury
administracyjne, przyspiesza decyzje korzystne nie tylko dla starajacej si¢
o nia firmy, ale réwniez calej krajowej gospodarki. Jest to stynny
argument o korupcji, ktéora ,oliwi niesprawne mechanizmy
instytucjonalne”. Autorzy tego twierdzenia jako przyklad podawali
dynamiczny rozwdj niektorych panstw azjatyckich, znanych jednocze$nie
z ogromnej sktonnosci korupcyjnej (N. Leff 1964; S. Huntington 1968).

e W konkurencji dotyczacej decyzji administracyjnych (np. zamowien
publicznych) dziataja podobne prawa, jak na wolnym rynku, tzn. im
bardziej przedsigbiorcza 1 ofensywna firma, sprawna 1 lepiej
zorganizowana — tym bedzie oferowala wigksza tapowke. Innymi stowy
konkurencja pomigdzy lapdéwkarzami ma jakoby odwzorowywaé reguly
dziatajace na rynku, za§ wygrywajacy taka konkurencje przedsigbiorca,
jest de facto najlepszym z punktu widzenia ekonomicznego (P. Beck i inni
1986; D. Lien 1986).

* Czas jest rownie wazna kategoria biznesu jak $rodki finansowe. Dlatego
przedsigwzigcia, ktére skracaja czas procedur administracyjnych, albo
zmierzaja w kierunku uzyskania potrzebnych dla dziatalnosci
gospodarczej informacji — sa warte lapowek, tak jak kazda inna
dziatalno$¢ o charakterze inwestycyjnym lub promocyjnym (F. Lui 1985).

* Korupcja wykorzystuje fakt relatywnie niskich pensji urzedniczych. W ten
sposob wydatki budzetowe moga by¢ utrzymane na odpowiednio niskim
poziomie, gdyz urzednicy kompensuja sobie dazenia pltacowe w
dziatalnosci korupcyjnej. Niewielkie wydatki budzetowe na ten cel
wspieraja posrednio rozwo6j gospodarczy danego kraju, gdyz pozwalaja
utrzyma¢ odpowiedni poziom wskaznikow makroekonomicznych (G.
Tullok 1996).

W latach 90-tych rozpoczgto znacznie bardziej wszechstronne niz do tej
pory badania nad korupcja. Dostarczyly one zgota przeciwnych od wymienionych
powyzej argumentéw dotyczacych skutkéw tego zjawiska. Wplynely rowniez na
formutowanie znacznie bardziej praktycznych, a jednoczesnie wielostronnych dziatan
zmierzajacych do przeciwdzialania korupcji. Nalezy bowiem pamigta, ze rozsadne
dziatania anty-korupcyjne, w tym zwlaszcza opracowanie wieloletniej strategii



postgpowania organdéw panstwa — powinny zawsze rozpocza¢ si¢ od dokltadnego
rozpoznania patologii korupcji.

Badania dotyczace korupcji mozna podzieli¢ przynajmniej na kilka grup.
Po pierwsze beda to poglebione analizy ekonomiczne, niejednokrotnie
wykorzystujace naukowy aparat statystyczny, ktdre zajmuja si¢ $ledzeniem trendoéw
gospodarczych w perspektywie pordéwnawczej. Druga grupe stanowia badania majace
formute raportéw, ktére opisuja roézne aspekty systemu prawnego, podejmowane
dziatania kontrolne, prewencyjne i zwalczajace korupcj¢ w réznorodnych obszarach
zycia publicznego. Taka formultg mial na przyktad ostatnio opublikowany przez Bank
Swiatowy raport na temat korupcji w Polsce (1999). Trzecia odmiang stanowia
poglebione badania dotyczace wybranego aspektu dziatan publicznych, np.
funkcjonowania administracji skarbowej, aparatu celnego, albo innego rodzaju stuzb i
grup zawodowych, ktéore w najwigkszym stopniu maja zwiazek z wystgpowaniem
korupcji. Szczegdlnie duza warto$¢ maja tego typu badania odwotujace si¢ do
perspektywy pordwnawcze] wzgledem innych panstw, ich systeméw prawnych oraz
praktycznych do$wiadczen.

Zupehie innego typu badanie bedzie odwotywalo si¢ do sondazy opinii
publicznej. Sledza one z reguly ogdlne nastawienie spoteczne albo do$wiadczenia
wybranych grup (np. menedzeréw firm prywatnych) wzglgdem korupcji. Pozwalaja
zidentyfikowa¢ niewidoczne niekiedy w innych badaniach luki prawne lub istniejace
procesy korupcyjne. Klasycznym badaniem tego typu jest bodaj najstynniejszy
ranking publikowany przez Transparency International (Corruption Perception
Index), ktory powstaje w wyniku polaczonego badania socjologicznego percepcji
biznesmenéw, catego spoteczenstwa oraz analizy ryzyka wystepowania korupcji.
Zaleta tego badania jest jego szeroki zakres (w ostatnim roku zostalo przeprowadzone
w 99 krajach) oraz mozliwo$¢ porownywania wynikoéw indeksu w poszczegdlnych
latach. Dzigki temu na przyklad wiadomo, iz korupcja w Polsce ma tendencje
wzrastajaca (Transparency International 1999a). Wreszcie ostatnia grupa badan
odwotuje si¢ do statystyk sadowniczych lub policyjnych, ewentualnie innego rodzaju
statystyk gromadzonych przez specjalne agencje lub komisje powotane do zwalczania
lub monitorowania korupcji.

Szczegbdlnie cenne jest wzajemne poréwnywanie — wszystkich
wymienionych sposobow badawczych, a zwlaszcza ich zastosowanie w przypadku
wprowadzania pionierskich rozwigzan prawnych 1 organizacyjnych w praktyce
zwalczania lub zapobiegania korupcji.

W wyniku podejmowanych ostatnio badan, zgromadzono rozliczne
argumenty, ktére niezbicie wskazuja na szkodliwo$¢ zachowan korupcyjnych,
zwlaszcza w ujeciu dlugofalowym. Szczegdlnie interesujace wydaja si¢ wnioski
natury ekonomicznej oraz administracyjnej, ktoére przeciwstawiaja si¢ pogladom o
pozytywnym wplywie korupcji na zjawiska gospodarcze.

» Jak wykazuja na przyklad badania ekonometryczne korupcja jest silnie
skorelowana z obnizonym poziomem inwestycji - zaréwno
publicznych, jak rowniez prywatnych oraz spadkiem wielkosci
produktu narodowego (PKB) (P. Mauro 1995, 1997).
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Korupcja jest takze zwigzana z obnizeniem efektywnosci inwestycji
publicznych, a w konsekwencji spadkiem poziomu ich wydajnosci
produkcyjnej oraz wptywu na rozwo6j gospodarczy. W szczegolny sposob
wiaze si¢ to z obnizeniem efektywnosci dziatan ukierunkowanych na
szkolenia zawodowe 1 pozostate przedsigwzigcia edukacyjne, ktore w
najprostszy sposob mozna zdefraudowac, na przyktad dla wzmocnienia
wlasnej politycznej klienteli (P. Mauro 1997). Wtlasnie powazne
watpliwosci zwiazane z nieprawidtowym wykorzystaniem funduszy UE na
cele szkoleniowe w Grecji, sklonity Komisj¢ Europejska do zrewidowania
pomocy ukierunkowanej na ten cel w tym kraju na poczatku lat 90-tych.
Statlo si¢ tak wbrew generalnej polityce Unii, ktora wspierata
przedsigwzigcia edukacyjne na rynku pracy (P. Getimis i inni 1996).

W wyniku korupcji wzrastaja koszty publicznych inwestycji, gdyz w
coraz wigkszym stopniu musza uwzglednia¢ poziom lapowek. W ten
sposob ulega erozji takze polityka przemystowa i inwestycyjna rzadu,
gdyz kryterium efektywnosci ekonomicznej jest Zawsze
podporzadkowywane wzgledom korupcyjnym. Warto podkresli¢, ze w
wyniku konkurencji korupcyjnej zwyci¢za wykonawca ofiarujacy
najwyzsza lapéwke, a nie ten ktory oferuje najlepsze warunki gospodarcze
lub najbardziej korzystne z punktu widzenia interesu publicznego. W
konsekwencji  infrastruktura publiczna powstala w  wyniku
korupcyjnych przetargéow nie tylko jest drozsza, ale czgsto sprzeczna z
interesem spolecznym, nieprzemyslana lub wrecz szkodliwa. Czgsto
roOwniez jest znacznie bardziej kosztowna w utrzymaniu lub naprawie (V.
Tanzi i inni 1997).

Dlatego niestluszny wydaje si¢ takze argument wskazujacy na obnizenie w
wyniku korupcji skali wydatkéw budzetowych. Wprawdzie pensje
urzednikow moga by¢ utrzymywane na stosunkowo niskim poziomie, ale
rosng inne koszty funkcjonowania administracji, a zwlaszcza wzrasta
presja na podniesienie poziomu wydatkéw rzadowych, ktore mozna
dalej wykorzysta¢ dla celow niezgodnych z deklarowanym
przeznaczeniem. Ponadto, nieefektywnie funkcjonujacy sektor publiczny
zmusza podatnikow do ponoszenia dodatkowych kosztéw za te same
ustugi wykonywane przez sektor prywatny (J. Pope 1999).

Wystepuje silne powigzanie zjawisk korupcyjnych z Kkulturg
klientalna administracji publicznej, szczegdélnie na szczeblu
samorzadowym. Korupcja dostarcza bowiem niezbgdnych $rodkow
potrzebnych politycznym patronom dla utrzymania i rozwoju wiasnej sieci
powiazan klientalnych. Badania wiloskiej sceny politycznej w tej mierze
dowodza zwrotnego 1 samo wzmacniajacego si¢ mechanizmu korupcji
oraz klientelizmu (D. Della Porta i inni 1997; D. Della Porta i inni 1999).

Nalezy rowniez odrzuci¢ argument wskazujacy na przeniesienie regut
rynkowych pomigdzy konkurujacych tapownikow starajacych si¢ o
przychylno$¢ decydentow. Dzialania korupcyjne sa bowiem oparte na
sciSle limitowanym dost¢pie do informacji oraz monopolu
decyzyjnym, ktore bezwzglednie ograniczaja wolng konkurencje.
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Poszkodowane sa przy tym niekiedy przedsigbiorstwa mniejsze, zwlaszcza
krajowe, ktore nie tylko nie wuzyskuja od wladz publicznych
odpowiedniego wsparcia ale wrecz przeciwnie — sg arbitralnie wykluczone
z konkurencji (V. Tanzi i inni 1997).

* W podobny sposéb ksztaltowane sa inwestycje korupcyjne sektora
prywatnego. Lapowki nie tylko podwyzszaja koszty przedsigwzigcia o
ok. 5-10%, ale dodatkowo wzmagaja presj¢ na zwigkszanie wydatkow
korupcyjnych przy kolejnych transakcjach. Nie daja przy tym
gwarancji dopetnienia warunkow — w koncu opieraja si¢ na niejawnej oraz
zazwyczaj niezgodnej z prawem umowie (D. Kaufmann 1997). Dlatego
stopniowo zmniejsza si¢ zainteresowanie zagranicznych inwestorow
skorumpowanym rynkiem, poniewaz reguly dzialan prawnych i
administracyjnych sa3 na nim niepewne i uzaleznione od dowolnych
decyzji urzednikow. Ponadto, korupcja moze by¢ traktowana jako
nieformalne opodatkowanie, a jednym z podstawowych czynnikow
warunkujacych decyzje inwestycyjne jest wlasnie wymiar podatkéw na
danym rynku (S. Wei 1997).

* Korupcja obniza poziom wplywow podatkowych do budzetu panstwa,
a w niektorych przypadkach wpltywa nawet na zachwianie sterownos$ci
finansowej panstwa (V. Tanzi i inni 1997). Zmniejszenie dochodow
publicznych jest spowodowane m.in. przesunigciem dziatalnosci
gospodarczej do ,szarej” strefy w obawie przed destrukcyjna rola
skorumpowanych procedur biurokratycznych (E. Friedman i inni 2000).

* Rzad traci zdolno$¢ formulowania merytorycznej polityki
gospodarczej. Przestaje rowniez by¢ gwarantem rynkowej swobody i
przestrzegania standardéw zachowan ekonomicznych. Oznacza to, ze
przestaje ustala¢ rowne warunki gry dla wszystkich podmiotow
gospodarczych. Ponadto, w sytuacji zaburzen i ewentualnych kryzysow
ekonomicznych traci zdolno$¢ prawidlowego regulowania rynku 1
zapobiegania wypaczeniom natury gospodarczej (J. Pope 1999).

Podsumowujac przedstawione wyzej argumenty nalezy uzna¢ korupcje,
jako jeden z podstawowych elementéow oslabiajacych skuteczno$é¢ dzialania
aparatu panstwowego. Skorumpowany rzad jest najczgsciej rzadem stabym, o
ograniczonych kompetencjach, srodkach i politycznych mozliwosciach dziatania (R.
La Porta i1 inni 1999). Negatywny wptyw lapownictwa jest szczeg6dlnie wyrazny na
obszarze dzialan administracji wobec gospodarki. Skorumpowane panstwo przestaje
efektywnie wspiera¢ rozwdj ekonomiczny. Przestaje strzec tadu prawnego,
niezbednego dla pobudzenia zrownowazonego rozwoju. Rzad traci orientacje w
szybko biegnacych procesach spoleczno-ekonomicznych, rozgrywajacych si¢ coraz
czgéciej w relacjach kontynentalnych i1 globalnych. Zamiast regulowaé warunki
brzegowe sprzyé’lajqce konkurencyjnosci, koordynowa¢ poszczegdlne podsystemy
administracyjne— 1 stymulowa¢ wzrost gospodarczy, pod wplywem Kkorupcji
biurokracja 1 klasa polityczna dziata marnotrawnie, egoistycznie, bez poszanowania

> W przypadku Polski rzad traci stopniowo kontrole polityczna nad wydzielonymi agencjami i
funduszami celowymi, ktore sa czgsciowo skomercjalizowane i dziatajg raczej w oparciu o regulty
prawa handlowego, a nie administracyjnego (J. Staniszkis 2000).
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dobra publicznego. W takiej sytuacji trudno rowniez zapobiegaé sytuacjom
kryzysowym, zwiazanym z przemianami ustrojowymi, integracja europejska i
wzrastajaca konkurencyjnoscia globalna. Korupcja ogranicza réwniez wymiar
strategiczny dziatan panstwowych. Tak samo jak perspektywa egoistyczna wypiera
myslenie w kategoriach dobra wspolnego, nastawienie na dziatania krétkoterminowe
wypiera planowanie dtugofalowe. W ten sposob aparat panstwowy rezygnuje z jednej
z najwazniejszych swoich funkcji. Rezygnuje bowiem ze strategicznego wymiaru
planowania polityki spotecznej oraz gospodarcze;.

Jednoczesnie rozwinigta korupcja wtadz publicznych ostabia aktywno$¢
spoteczna 1 spycha dziatania gospodarcze w ,,szara” strefe, wolna od kontroli wtadz.
Lamanie prawa i omijanie opodatkowania wydaje si¢ bowiem korzystniejszym
sposobem prowadzenia dziatalno$ci przez osoby przedsigbiorcze, anizeli realizacja
kosztownych 1 czasochtonnych procedur wymaganych przez biurokracjg. Czasami
czynnikiem decydujacym w tym wzgledzie staje si¢ wymuszanie przez urzednikow
tapowek, w zamian za przyznane zgody i koncesje. Skutkiem tych dzialan jest
zmniejszenie dochodow budzetowych i stale zwigkszajacy si¢ deficyt publiczny. Elity
administracyjne stopniowo ulegaja degeneracji, procedury rozprzg¢zeniu. Aparat
panstwowy przestaje by¢ sprawnym organizmem wspierajacym rozwoj kraju. Staje
si¢ raczej obciazeniem dla inicjatywy spotecznej i rozwoju gospodarczego.

Niedawno opublikowane badania dowodza wzajemnego zwiazku
zachodzacego pomigdzy slabo$cia organizacji panstwowej i jej podatnoscia na
korupcje (E. Friedman 1 inni 2000). W szczegolnosci specjalisci wykazuja
statystyczng korelacje¢ zachodzaca pomigdzy zjawiskiem korupcji oraz nadmiernie
rozbudowana 1 nieefektywna biurokracja, nadmierna regulacja prawna w sferze
gospodarczej, przy jednoczesnej stabosci prawa 1 wymiaru sprawiedliwosci,
rozwinigtym ,,podziemiu” gospodarczym oraz niskiej §ciagalnosci podatkéw. Badania
uczonych wskazuja wigec na wzajemna zalezno$¢ korupcji i degeneracji administracji.
Jednoczesnie dowodza negatywnego wplywu, jakie zjawiska te wywotuja na
mozliwo$ci rozwoju gospodarczego danego kraju w przysztosci.

4. Omowienie struktury eseju

Podstawowa kwestia zwigzana z ograniczeniem zakresu korupcji jest jej
precyzyjna definicja prawna oraz klasyfikacja karalnos$ci sadowej. Nie wszystkie
analizowane przeze mnie kraje posiadaja klarowne rozwiazania w tym wzgledzie.
Zroznicowany jest takze wymiar zapisanej kary (w zaleznosci od panstwa waha si¢ od
przyznania grzywny finansowej do okolo dziesigciu lat pozbawienia wolnosci).
Zazwyczaj kodeksy rozrdzniaja pomigdzy korupcjq biernq (tj. przyjmowanie korzysci
przez funkcjonariusza publicznego) a korupcja czynng (wrgczanie tapowki). Co
ciekawe, kodeksy karne wigkszosci panstw przewiduja zazwyczaj wyzsza karg za
przekupstwo bierne niz czynne. W wielu kodeksach nie ma niektorych kategorii
przestgpstw korupcyjnych. Ponadto, szereg przepisow dotyczacych funkcjonowania
administracji posiada luki prawne pozwalajace na rozprzestrzenianie si¢ réznych form
korupcji. Dlatego istotnym warunkiem przeciwdzialania bedzie podjgcie
podstawowych regulacji w tym wzgledzie. Powaznym wyzwaniem anty-korupcyjnym
jest rowniez weryfikacja dotychczas przyjetych aktow prawnych oraz monitorowanie
pracy systemu legislacyjnego w celu eliminowania kolejnych luk prawnych.
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Obszarami zainteresowania niniejszego eseju sa zjawiska korupcji
wystgpujace w systemie politycznym i administracyjnym. Wydaje sig, ze sa to
systemy wzajemnie przenikajace oraz wzmacniajace. Nie sposoéb réwniez
przeciwdziata¢ korupcji w jednym sposréd nich — nie czyniac tego samego w
stosunku do drugiego. W zwiazku z tym poruszone zostana zagadnienia regulowania
prawnego oraz organizacyjnego, zarowno w sferze dziatan politykow oraz w
administracji publiczne;j.

W przypadku pierwszej grupy podstawowym zatozeniem jest uznanie
przyktadu ptynacego z najwyzszych szczebli politycznych jako podstawowego
czynnika warunkujacego powodzenie akcji anty-korupcyjnych. Do§wiadczenie uczy,
ze korupcja wysokich ranga politykow jest deprymujaca spotecznie, podwaza
fundamenty tadu publicznego, ale rowniez jest zarazliwa dla mniej znaczacych
przedstawicieli elity wiladzy, a zwlaszcza dla szeregowych urzednikow.
Rozprzestrzenianie si¢ korupcji jest silnie zwiazane z klientalna kultura urzednicza
(D. Della Porta i inni 1997).

Podstawowym obszarem dzialan prewencyjnych jest tutaj formutowanie
klarownych regul finansowania partii politycznych, oddzielenia stanowisk
politycznych od biezacej aktywnosci na polu ekonomicznym, ponadto - oddzielenie
stanowisk politycznych od urzgdniczych w administracji, rejestrowanie stanu
majatkowego funkcjonariuszy publicznych, okreslenie zakazow zwiazanych z
dziatalno$cia komercyjna w trakcie piastowania urzedu oraz wkrotce po ustapieniu z
niego itp.

W przypadku administracji zostana poruszone obszary tradycyjnie
wrazliwe na zjawisko korupcji, tzn. decyzje zwigzane z zamowieniami publicznymi,
udzielaniem koncesji i zwolnien podatkowych, decyzjami prywatyzacyjnymi lub
sprzedaza majatku publicznego (np. gruntéw). Ponadto, omoéwione beda anty-
korupcyjne elementy systemu podatkowego i celnego oraz organizacja shuzb
administracyjnych w tych obszarach. Analiza skupi si¢ przede wszystkim na
funkcjonowaniu administracji rzadowej, ale zostana uwzglednione réwniez kwestie
zwiazane z praca urz¢gdow samorzadowych. Zostanie poruszony problem wysokosci
pensji urzedniczych jako zjawiska przeciwdziatajacego w niektérych przypadkach
nadmiernemu tapownictwu. Dla odpowiedniego przeciwdziatania korupcji niezbedne
jest przesledzenie wielu procesOw decyzyjnych w administracji oraz programéw
rzadowych — wiasnie z punktu widzenia ich podatnosci na praktyki korupcyjne.
Konieczne wydaje si¢ rowniez wprowadzenie standardéw stuzby cywilnej oraz
ogolne usprawnienie pracy urzedow publicznych.

Dziatania zapobiegajace rozprzestrzenianiu si¢ korupcji zmierzaja
najczesciej w kierunku przesledzenia norm prawnych dotykajacych dziatan politykow
1 urzednikow, zwlaszcza w szczegolnie zagrozonych obszarach i zaproponowania
odpowiednich nowelizacji. Z drugiej strony znakomitym $rodkiem prewencyjnym jest
otwarcie dziatan w sferze publicznej dla opinii publicznej, a wigc ujawnianie mediom
dotychczas skrywanych informacji oraz wlaczenie w proces decyzji $rodowisk
spotecznych, zwlaszcza organizacji obywatelskich nastawionych na przeciwdziatanie
korupcji.

Waznym elementem prewencyjnym jest wlasciwy system kontroli
wewngtrznej oraz zewngtrznej zarowno w administracji, jak rowniez w Srodowisku
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politycznym. W przypadku administracji bgda to m.in. kontrole sprawowane przez
wyspecjalizowane urzedy roznych szczebli, gtownie rzadowe, ale réwniez instytucje
parlamentarne (lub pod nadzorem parlamentu). Bedzie to funkcja rzecznika praw
obywatelskich, ktéry w niektérych przypadkach moze w znaczacy sposob
przeciwdziata¢ patologiom korupcyjnym. W odniesieniu do $rodowisk politycznych
mozna wspomnie¢ o mechanizmach kontroli finansOw partyjnych, rejestracji
majatkéw politykéw oraz wewngtrznych systemach kontrolnych dziatajacych w
niektérych ugrupowaniach politycznych.

Oprocz przedsigwzig¢ prewencyjnych konieczne dla wtasciwej eliminacji
korupcji z zycia publicznego wydaje si¢ by¢ wprowadzenie dziatan aktywnie
zwalczajacych korupcjg, zwlaszcza wykorzystujacych aparat prokuratorski, policyjny
(w tym policyjno-skarbowy) i sadowy (J. Brademas, F. Heimann 1998). W przypadku
staboéci tego aparatu nieodzowne wydaje si¢ by¢ powotanie specjalnej agencji
zwalczajacej korupcje (S. Rose-Ackerman 1999). Dla tego typu dzialan waznym
wsparciem moze by¢ specjalna komisja parlamentarna, ktéra przy okazji bedzie
monitorowata polityczna neutralno$¢ dziatan skierowanych przeciwko korupcji.

Niniejszy esej bedzie wigc stanowil probe odpowiedzi na pytanie, jakie
strategie antykorupcyjne zostaly przyjete w krajach cztonkowskich OECD, a wigc
jakie dziatania sa lub bgda podejmowane, ktore beda mogly nie tylko przeciwdzialaé,
ale rowniez stuzy¢ aktywnemu zwalczaniu zjawisk patologicznych w zZyciu
publicznym. Warto zauwazy¢, ze dotychczasowe opracowania dotyczace korupcji
koncentrowaly si¢ gtownie na opisywaniu dziatan stuzacych zapobieganiu korupcji
(prewencji). Jest to w istocie stosunkowo dobrze rozpoznana sfera do$wiadczen
europejskich 1 $wiatowych. Brakuje jednak analiz, ktore $ledzilyby opracowania
strategiczne, a wigc takie, ktore przedstawiaja opis aktualnej i prognozowanej
sytuacji, a nastgpnie oprocz srodkéw zapobiegawczych — prezentuja takze dziatania
inicjowane w celu zwalczania korupcji, ujete w wieloletniej perspektywie czasowej. Z
jednej strony chodzi o przebadanie nowych sposobow policyjnych 1
administracyjnych walki z omawianym zjawiskiem, z drugiej za$ sposobow
aktywnego promowania w mediach, srodowiskach opiniotworczych, samorzadach itp.
— postaw niechetnych korupcji, i wlaczania wymienionych $rodowisk do dziatan
eliminujacych korupcje z zycia publicznego.

Trzy funkcje strategii anty-korupcyjnej

Rozpoznanie zjawiska korupcji

'

Zapobieganie

Y

Zwalczanie

Prostym sposobem ograniczenia korupcji wydaje si¢ by¢ zmniejszenie, a
w krancowym przypadku wyeliminowanie funkcji panstwa w gospodarce.
Zwolennikiem takiego rozwiazania, jako jedynego skutecznego sposobu na trwate
zmniejszajacego zakres wystgpowania korupcji jest m.in. G. Becker, laureat Nagrody
Nobla w dziedzinie ekonomii (G. Becker 1998). W praktyce nie jest to jednak
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mozliwe do wykonania w sposob absolutny. Nie wydaje si¢ réwniez pozadane,
poniewaz rzad stracilby wowczas mozliwos¢ efektywnego wplywania na rozwdj
gospodarczy i1 regulowania stosunkow ekonomicznych, koniecznych dla wlasciwego
rozwoju rynku. Taka sytuacja ma szczeg6lne odniesienie do krajow przechodzacych
transformacje gospodarcza 1 polityczna, gdzie funkcja strategiczna rzadu dla
prawidtowego formulowania nowych stosunkow ekonomicznych i1 spotecznych jest
kluczowa. Ponadto, panstwo nawet ograniczajac swoje kompetencje w sferze
gospodarczej, na przyktad w trakcie procesu prywatyzacyjnego — rowniez jest
narazone na korupcje. Nie rozwiazuje problemu réwniez reforma samorzadowa. Jak
pokazuja doswiadczenia Swiatowe, zdecentralizowanie wiadzy blizej spotecznosci
lokalnej niekoniecznie zwigksza rozmiar kontroli spoteczenstwa obywatelskiego (na
przyktad w duzych metropoliach). Wrecz przeciwnie, bez odpowiednich regulacji i
nadzoru w urzedach lokalnych rozkwita korupcja w r6znych swoich odmianach, w
tym takze klientalne;.

Dlatego proponuje odmienny sposéb podejscia do tego problemu.
Sugeruje raczej podjgcie przez organy panstwowe wysitku anty-korupcyjnego,
zarowno w sferze prawnej, mobilizacji politycznej, jak rowniez odmiennej organizacji
pracy administracji.

Kluczowy obowiazek w tej mierze spada na rzad. Powodzenie gwarantuja
zwlaszcza dzialania podjete wieloptaszczyznowo, obejmujace roznorodne aspekty
sfery publicznej. Takie podejscie wymaga dhluzszej perspektywy czasowej, dlatego
winno by¢ ujete w formie wieloletniego planu dziatan. Uwazam, iz odpowiedzialnos¢
za polityke anty-korupcyjna powinien podja¢ wtasnie rzad oraz jego parlamentarne
zaplecze polityczne. Rownoczesnie konieczna wydaje si¢ by¢ mobilizacja wszystkich
elit politycznych, a wigc rdwniez opozycji, tak aby walka z korupcja nie stata sig
instrumentem rywalizacji wyborcze] pomigdzy poszczegdlnymi partiami. W
niniejszym eseju podejmg¢ probg przeanalizowania do$wiadczen panstw OECD na
polu przeciwdzialania i aktywnego zwalczania korupcji. Wreszcie odnios¢ je do
sytuacji wystepujacej w Polsce oraz sprobuj¢ naszkicowaé strategiczne dziatania
anty-korupcyjnych mozliwe do podjgcia na polskim gruncie.

Niniejsza praca zostata przygotowana podczas pobytu studialnego w
Uniwersyteckim Instytucie Europejskim we Florencji (European University Institute).
Na jej wyniku w duzym stopniu zawazyly przeprowadzone konsultacje z osobami
prowadzacymi badania w dziedzinie korupcji na tej uczelni, m.in. z prof. Y. Many
oraz L. De Sousa. Jednoczesnie dzigkuj¢ M. Cabalskiemu i A. Horoszczakowi za
pomoc, ktéra okazata si¢ nieoceniona przy powstaniu tej pracy.
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Ograniczanie korupcji politycznej

5. Znaczenie zdrowych instytucji demokratycznych

Talleyrand mial pono¢ powiedzie¢ w chwili powotania go przez
Dyrektoriat na stanowisko ministra: Zostalem ministrem — musze zrobi¢ wielkq
fortune! Zjawisko korupcji jest istotnie bezposrednio zwiazane ze strukturami wladzy.
Niektorzy specjaliSci dowodza rowniez S$cislego zwiazku pomigdzy formuta
wystgpowania korupcji a ksztattem ustroju politycznego. Na przyktad uwaza sig, ze w
ramach silnej dyktatury struktury korupcji sa zazwyczaj kontrolowane przez szefa
panstwa. Poszczeg6lne strefy wplywow, a nawet wysokos¢ tapoéwek sa przez niego
akceptowane 1 dzielone pomigdzy klientalng biurokracj¢, zwlaszcza najwazniejszymi
urzednikami panstwowymi. Z drugiej strony w ramach stabej dyktatury rozwijaja si¢
konkurencyjne struktury korupcji, w ramach ktoérych poszczego6lni urzednicy
rywalizuja o strefy wptywéw. W ustrojach demokratycznych kwitnie natomiast tzw.
korupcja polityczna, ktéra w mniejszym stopniu kieruje si¢ chegcia prywatnego zysku
politykow, a znacznie bardziej checia zabezpieczenia finansowych interesow partii,
koniecznych dla utrzymania partyjnych struktur administracyjnych oraz
przeprowadzenia skutecznej kampanii wyborczej (J. Charap, Ch. Harm 1999).
Niektorzy specjalisci uznaja klientelizm za odmiang korupcji politycznej. Dokonuja
roOwniez rozroznienia pomiedzy korupcja klientalna a nepotyzmem, systemem mniej
trwalym 1 opartym na zasadzie wspierania jedynie waskiej grupy znajomych albo
cztonkow rodziny (M. Johnston 1989).

Praktyka korupcyjna demokracji zachodnich dowodzi jednak, ze trudno
doszukiwac si¢ tutaj jakiejkolwiek reguty, a korupcja stuzy w réwnym stopniu celom
partyjnym, jak réwniez osobistym. Przyktady takich wlasnie praktyk odnajdujemy
zarO6wno na szczeblu politykow rzadowych, jak rowniez samorzadowych.

Wazne znaczenie dla kontroli proceséw korupcyjnych ma przede
wszystkim wilasciwie funkcjonujacy ustroj demokratyczny. Mam tutaj na mysli
przede wszystkim odpowiednia wzajemna kontrol¢ wladzy ustawodawczej,
wykonawczej i sadowniczej. Jakiekolwiek zaburzenie rOwnowagi pomi¢dzy nimi,
na przyklad niedostatecznie silna lub politycznie zalezna pozycja wladzy
sadowniczej — prowadzi do systemowego wsparcia dzialan korupcyjnych.
Rowniez niewystarczajaca kontrola rzadu przez parlament rodzi okazje do dziatan
niezgodnych z prawem. Ponadto, uwaza si¢, iz rozbudowanie ustawodawczego
procesu decyzyjnego pomigdzy rézne instytucje (komisje, podkomisje, poszczegodlne
izby parlamentu, veto prezydenckie itp.) - wprowadza mozliwo$¢ ustrzezenia si¢ od
popelnienia btedow legislacyjnych zostawiajacych luk¢ dla dziatan korupcyjnych w
przysztosci (S. Rose-Ackerman 1999). Z drugiej strony rozciagnigcie procesu
decyzyjnego rowniez stwarza mozliwosci korupcyjne, zwtaszcza poprzez blokowanie
uchwalania niektorych aktoéw prawnych, albo przynajmniej ich znaczace opo6znianie.
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Wedtug raportu Banku Swiatowego skuteczne zablokowanie procesu legislacyjnego
niewygodnej ustawyllw polskim parlamencie kosztuje okoto 3 min $ (1999).

Biorac to pod uwagg, wydaje si¢ sluszne przyjecie przez wiladzeg
ustawodawcza praktyki oceniania przyjmowanych aktow prawnych z punktu
widzenia ich wrazliwosci na korupcjg. Taka funkcj¢ mogtaby na przyklad wypekiaé
Komisja ds. Administracji Publicznej, albo specjalna komisja parlamentarna
zajmujaca si¢ dzialalno$cia anty-korupcyjna. Zaleta tego drugiego rozwiazania jest
znacznie lepszy monitoring nie tylko pracy parlamentarzystow, ale rowniez cztonkow
rzadu 1 calej administracji publicznej oraz szansa na medialne propagowanie
standardow anty-korupcyjnych.

W krajach OECD w zasadzie nie wystgpuja specjalne state komisje
parlamentarne powotane wytacznie w celu przeciwdziatania patologii korupcji. W
wielu przypadkach mozna powotywac¢ specjalne komisje o uprawnieniach §ledczych,
ktore zajmuja si¢ tym zagadnieniem, na przyktad naglto$nionym przez media. Takie
komisje sa powotywane m.in. w Japonii, Korei Potudniowej, w Czechach i na
Wegrzech. We Wioszech sprawami korupcji zajmuje si¢ stata komisja parlamentarna
do spraw mafii, w Belgii - senacka komisja do spraw badania przestgpczo$ci
zorganizowanej, w Grecji — komisja administracji 1 przejrzystosci stuzby publicznej
(OECD 1999).

Wsrod specjalistow panuje opinia, iz nie mozna zwalcza¢ korupcji
poprzez zastosowanie jednej tylko metody. W ten sam sposéb trudno wyobrazi¢ sobie
skuteczne dzialania rozwijane jedynie w oparciu o specjalng komisj¢ parlamentarna.
Tym bardziej, iZ moze ona jedynie pozorowa¢ swoje prace i zosta¢ powolana jedynie
w celach propagandowych. Mozna wigc podsumowac, iz najlepszy skutek odnosi
jednoczesne wprowadzenie szeregu rozwigzan prawnych oraz instytucjonalnych
ograniczajacych tapownictwo. Jednoczes$nie komisja parlamentarna moze staé sig
wlasciwym organem wiadzy, weryfikujacym poprawno$¢ funkcjonowania innych
instytucji na polu walki z korupcja. Ponadto, powinna nadzorowac polityczna
bezstronno$¢ tych dziatan. Komisja moze réwniez udziela¢ ponad-partyjnego
politycznego wsparcia dla niejednokrotnie trudnej pracy aparatu $cigania.

6. Korupcja wyborcza

Waznym przyktadem korupcji politycznej jest niezgodne z prawem
wplywanie na elektorat w celu zapewnienia osobistego lub partyjnego sukcesu
wyborczego. Dzieje si¢ tak zazwyczaj w systemach klientalnych, w ktorych
patroni polityczni dostarczaja roznego rodzaju dobr (stanowisk w administracji,
Swiadczen publicznych, a nawet malych wyplat) dla wyborcéw, albo osob, ktore
Ww znaczacy sposob moga zmobilizowa¢ poparcie spoleczne. Forma takiego typu
skorumpowania moze by¢ uzyskanie poparcia lokalnych mediéw, stowarzyszen
spotecznych 1 religijnych w zamian za obietnice rewanzu finansowego ze srodkéw
publicznych lub w postaci decyzji administracyjnych (D. Della Porta, Y. Meny 1997).

* Wydaje sie, ze tak wysoka “cene” osiagaja tylko niektére projekty parlamentarne, gdzie w gre
wchodza gigantyczne $rodki finansowe. W przypadku raportu Banku Swiatowego najprawdopodobnie;j
moze chodzi¢ o projekt ustawy o grach losowych i zaktadach wzajemnych oraz o zmianie niektorych
ustaw.
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Podstawowym sposobem anty-korupcyjnym przy tego typu praktykach
jest wyrazne utrudnienie politykom dokonywania stosownej rekompensaty dla
waskiej grupy zwolennikéw kosztem §rodkéw publicznych lub w ramach decyzji
administracyjnych. Odpowiednie przepisy w zakresie przejrzystosci dochodow partii
politycznych oraz kontrola mediow moze utrudni¢ taka ,,rekompensate”. Ponadto,
istotne znaczenie ma oddzielenie stanowisk politycznych od urzedniczych w
administracji, przy réwnoczesnym oparciu rekrutacji oraz awansu urzednikow
wylacznie na obiektywnych kryteriach merytorycznych. Innego typu dziataniem w tej
mierze bgdzie ustanowienie jasnych regut podejmowania decyzji publicznych w
oparciu o kryterium bezstronnosci 1 dobra wszystkich obywateli. Proba ograniczenia
systemu zaleznos$ci klientalnych jest takze w niektorych panstwach ograniczanie
mozliwosci uzyskiwania mandatu wyborczego jednoczesnie na szczeblu lokalnym 1
narodowym, albo zakazu obejmowania funkcji we wtadzach samorzadowych réznych
szczebli terytorialnych. Innego typu forma przeciwdziatania jest odejScie w wyborach
lokalnych od ordynacji proporcjonalnej na rzecz wybordw opartych o ordynacjg
wigkszosciowa. W tym wypadku chodzi gléwnie o silniejsze powigzanie polityka z
jego okregiem wyborczym 1 kontrola lokalnej spoteczno$ci oraz ograniczenie
znaczenia partii ogdlnokrajowych w wyborach municypalnych.

Ponadto, mozliwo$¢ zmniejszenia korupcji politycznej wiaze si¢ z
wprowadzeniem przejrzystych regut funkcjonowania stuzby cywilnej, zwtaszcza na
szczeblu samorzadowym. Waznym elementem prawidlowego funkcjonowania tej
stuzby winna by¢ jej apolitycznos¢ oraz oddzielenie urzednikéw od udziatu w
partiach politycznych lub dzialania na rzecz ugrupowan politycznych. Kluczowa
sprawa wydaje si¢ by¢ zwlaszcza kwestia przyjecia wiarygodnych regut
rekrutacyjnych i promocji w tonie kadry urzg¢dnicze;j.

7. Finansowanie partii politycznych

Podstawowa forma korupcji politycznej pozostaje jednak mozliwosc
niezgodnego z prawem finansowania partii politycznych przez osoby fizyczne i
przedsigbiorstwa. Jest to jednocze$nie bodaj najwigkszy problem wspotczesnej
demokracji. W jaki sposob zapewni¢ finansowanie partii politycznych, aby
jednoczesnie nie prowokowaé zachowan korupcyjnych? W niektorych panstwach
trudno oprze¢ finansowanie partii politycznych wylacznie na wydatkach
pochodzacych z budzetu panstwa. Z drugiej strony nie mozna oczekiwac, iz rosnace
koszty kampanii wyborczych pokrywane przez sponsordw prywatnych beda
pozostawione bez jakiejkolwiek rekompensaty. W wigkszosci przypadkow
biznesmeni bgda bowiem wyczekiwali na korzystne dla siebie decyzje polityczne,
bedace wynikiem ich uprzedniego =zaangazowania finansowego w okresie

elekcyjnym.

Czestym przypadkiem jest powierzanie przez partie polityczne funkcji
skarbnika osobie nie korzystajacej, ani z mandatu poselskiego, ani nie obejmujacej
zadnego stanowiska w administracji rzadowej. Dzieje si¢ tak niejednokrotnie dlatego,
aby utrzymac taka osobg poza kontrola instytucji przeciwdziatajacych korupcji, a
jednoczesnie ukry¢ proces podejmowania zobowiazan politycznych wzgledem
sponsorow pochodzacych z kregdw biznesu (S. Rose-Ackerman 1999). Dlatego
interesujacym rozwiazaniem tej kwestii mogloby by¢ obarczenie osobista
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odpowiedzialnosci karng skarbnika oraz szefa partii za stan finanséw partii oraz ich
zgodno$¢ z przepisami prawa. Podczas kiedy skarbnicy bywaja niekiedy pociagani do
osobiste] odpowiedzialno$ci prawnej, szefowie ugrupowan, ktorzy zwykle aprobuja
najwazniejsze decyzje finansowe — pozostaja zazwyczaj bezkarni. Wyjatek w tej
mierze stanowi bezprecedensowa sprawa wytoczona bytemu kanclerzowi Niemiec, H.
Kohlowi.

W 1997 roku wybuchta w Czechach afera zwiazana z finansowaniem
rzadzacej partii politycznej, ktora zakonczyta si¢ dymisja premiera V. Klausa oraz
porazka wyborcza Obywatelskiej Partii Demokratycznej. Obecnie przed sadem w
Pradze toczy si¢ proces skarbnika tego ugrupowania, ktéry odpowiada za niezgodne z
prawem ksiggowanie przychodow i wydatkéw partii. Dochody ODS byly bowiem
ksiggowane w taki sposob, aby umozliwi¢ zaplacenie zanizonych podatkow. W ten
sposob doszto do sytuacji paradoksalnej - rzadzaca partia oszukiwata skarb panstwa,
ktorego interesow powinna raczej strzec. Ponadto, szereg dochodéw byto nie
ujmowane w sprawozdaniu finansowym, albo ksi¢ggowane pod fikcyjnymi adresami i
nazwiskami. Prasa czeska ujawnita rowniez, iz niektore darowizny pochodzity od
0sob lub instytucji, ktore wkrotce uzyskaly niezwykle korzystne kontrakty rzadowe.
Tak sig stato na przyktad w sprawie dotacji siggajacej 7 min. koron od biznesmena M.
Szrejby, wspotwlasciciela prywatyzowanych w tym samym okresie zakladow
metalurgicznych w  Trzyncu. Cze$¢ pienigdzy wptywalo na utajnione konta
zagraniczne partii, prawdopodobnie usytuowane w Szwajcarii. Jest to pierwszy
przypadek procesu sadowego wytoczonego w Czechach w zwiazku z oszustwami
finansowymi partii polityczne;j.

Na podstawie: B. Sierszula (2000).

Podstawowym warunkiem skutecznego prawa ograniczajgcego
korupcj¢ w odniesieniu do finansowania partii politycznych wydaje si¢ by¢
jawnos¢ dochodoéw i wydatkéow przed opinig publiczng (Programme of Action
1997). Republika Federalna Niemiec byta pierwszym krajem europejskim, ktory
wprowadzil bezposrednie i jawne finansowanie partii politycznych. Szczegoly okresla
ustawa o partiach politycznych z 1967 roku, zmieniona w 1994. Jawny tryb
finansowania partii zaklada rowniez konstytucja Niemiec. Federalny Trybunatl
Konstytucyjny okreslit jednoczesnie, ze wysoko$¢ finansowania partii politycznej
przez panstwo nie powinno przekracza¢ 50% jej calkowitych dochodéw. W ten
sposOb partie sa niejako zmuszone do szukania sponsoréw — powinny to czynié
jednak jawnie. Partie maja obowiazek sporzadzania raportu okreslajacego catoksztatt
dochodow, wydatkow 1 aktywow. Raport jest weryfikowany kazdego roku przez
niezaleznego rewidenta. Wszystkie raporty sa przekazywane do konca wrzes$nia
przewodniczacemu Bundestagu, ktore je weryfikuje oraz publikuje. W przypadku
przekazania dotacji powyzej 20.000 marek - sprawozdanie finansowe musi
uwzglednia¢ darczyncow (ich nazwiska, adresy oraz catkowita przekazana kwotg). W
razie niedopelnienia tego obowiazku kara wynosi dwukrotna warto$¢ przyjetego
podarunku plus catkowita kwota wyptacona niezgodnie z ustawa. Ponadto, Federalny
Trybunal Obrachunkowy kontroluje wszystkie wydatki poniesione przez ugrupowania
polityczne w trakcie kampanii wyborczych.

Niestety, pomimo takiego systemu zabezpieczen Niemcy nie uchronity si¢
przed bodaj najwigkszym w swojej historii skandalem korupcyjnym, opartym wtasnie
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o niejawne wptlaty finansujace CDU. Dobre prawo wprawdzie nie ustrzeglto
niemieckiego systemu partyjnego od wystapienia zjawisk korupcji politycznej, ale
spowodowato, ze zostaly one ujawnione i osadzone, a H. Kohl oraz CDU poniosty
ogromne straty polityczne 1 materialne. Stato si¢ tak mozna rzec, ku przestrodze dla
innych ugrupowan politycznych na przyszto§¢. Wydaje si¢ nawet, ze wspomniana
afera wzmocnita standardy anty-korupcyjne w Niemczech oraz uczulita politykow na
realne zagrozenie, jakim moze by¢ dziatanie korupcyjne dla ich kariery (Srodki
zapobiegajqce korupcji 1999).

Pomimo corocznego wsparcia finanséw CDU w wysokosci okoto 70 min
marek z budzetu federalnego oraz rozbudowanego systemu kontroli finansow
partyjnych - na kontach Chrzescijanskiej Demokracji Niemiec zanotowano w wyniku
niezaleznego badania audytorskiego w sumie przeszto 12 mln marek niewiadomego
pochodzenia. Odpowiedzialnos$cia za zlamanie prawa, w tym konstytucyjnej normy o
jawnosci dochodow partyjnych obarczono H. Kohla, posta¢ wydawac¢ by si¢ moglo
pomnikowa we wspotczesnej historii Niemiec. Przy okazji odstonigto niektore
mechanizmy niemieckiego kapitalizmu politycznego. Prasa podejrzewa mianowicie,
iz niejawne pieniadze byly oferowane rzadzacej CDU gléwnie w zamian za korzystne
kontrakty rzadowe. Czg$¢ beneficjantow byla zwiazana z przedsigbiorstwami
zagranicznymi, ktore jak w przypadku Elfa byty powiazane z francuskimi wiadzami
panstwowymi. W ten sposob francuski koncern - prawdopodobnie za cichym
przyzwoleniem F. Mitteranda - wspieral sukces wyborczy kanclerza H. Kohla.
Niejawne pieniadze stuzyly réwniez kanclerzowi do gruntowania wilasnej pozycji w
partii oraz wspierania swoich klientoéw politycznych.

Na podstawie: K. Bachmann; J. Haszczynski; J. Hoagland (2000).

Wigkszo$¢ krajow OECD nie posiada tak dobrego jak Niemcy prawa o
finansowaniu partii politycznych. Taka sytuacja ma na przyktad miejsce w Austrii 1
Danii, gdzie obowiazuja bardzo liberalne reguty i na przyktad ujawnia si¢ sponsorow
w przypadku jedynie bardzo wysokich dotacji. Dla odmiany we Francji, po serii
skandali korupcyjnych wprowadzono catkowity zakaz finansowania partii przez firmy
prywatne. System finansowania opiera si¢ gtdwnie na dotacjach z budzetu panstwa (w
roku 1999 siggnely one poziomu 80 mln euro) oraz na skladkach czionkowskich i
datkach przekazywanych przez osoby prywatne. Jednoczesnie rozliczne organizacje
wspotpracujace z partiami politycznymi w sposob potajemny finansuja dziatania
partyjne lub sponsoruja indywidualnych politykow. W ten sposob surowe prawo jest
w praktyce obchodzone przez skorumpowanych dziataczy politycznych (T. Stylinska
2000).

System funkcjonujacy w Belgii w zasadzie zmierza w podobnym
kierunku, tzn. niemal calkowitego finansowania partii politycznych ze $rodkow
publicznych. Partie otrzymuja kwotg¢ zryczaltowana oraz dotacj¢ wynikajaca z
udzielonego w wyborach poparcia spotecznego. Tego typu sposob finansowania jest
zapewne najlepszym rozwiazaniem, jakie mozna sobie wyobrazi¢ z punktu widzenia
przeciwdziatania korupcji. Wymaga jednak samodyscypliny ugrupowan politycznych,
aby nie szukaly mozliwosci pozyskiwania pozabudzetowych dochodéw. Z drugiej
strony réwniez w Belgii prawodawca pozostawil powazna luke systemowa.
Przedsigbiorstwa moga bowiem finansowac partie w sposob posredni, poprzez dotacje
przekazywane na stowarzyszenia obywatelskie zwigzane z poszczegdlnymi
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ugrupowaniami  politycznymi. ~ Wprawdzie sprawozdania  finansowe tych
stowarzyszen podlegaja kontroli bieglych rewidentéw, ale daje to w dalszym ciagu
znaczne mozliwosci faktycznego omijania zapisOw prawnych. Innego typu luka w
przepisach o jawnosci finansowania partii politycznych bgdzie brak zapisu o granicy
drobnych wptat od szeregowych zwolennikéw partii (tzw. cegietek wyborczych).
Brak takiego limitu daje mozliwo$¢ zaksiggowania tutaj praktycznie wszystkich
dotacji, zwlaszcza od podmiotdéw, ktorym z roznych wzgledéw zalezy na zachowaniu
anonimowosci. Szereg stanow amerykanskich wprowadzito w zwiazku z powyzszym
wymog ograniczenia indywidualnych kwot dotacji (S. Rose-Ackerman 1999).

Innym sposobem zmniejszenia korupcji na omawianym obszarze jest
ustanowienie limitéw kosztoéw poniesionych na cala kampani¢ wyborcza, skracanie
czasu trwania oficjalnej kampanii wyborczej, zakaz finansowania partii przez
instytucje publiczne oraz przedsigbiorstwa panstwowe. Wreszcie, umozliwienie
odliczania czeSci darowizn finansujacych Kkrajowe partie polityczne od
podatkow. Zwlaszcza to ostatnie rozwiazanie wydaje si¢ by¢ jednocze$nie korzystne
zarowno dla ofiarodawcéw (firmy uzyskuja wymierna korzy$¢ w zamian za
darowizny), samych partii (moga tatwo znalez¢ sponsoréw) i ze wzgledow
kontrolnych (fatwo$¢ rejestracji darczyncéw). By¢ moze pomyst ten nalezatoby
rozwazy¢ w ramach podejmowanej aktualnie w Polsce dyskusji o nowelizacji systemu
podatkowego.

Obowiazujace w Grecji przepisy nakazuja partiom ujawnianie sponsorow
wptacajacych dotacje powyzej 300.000 drachm (ok. 850%). Lista ofiarodawcow oraz
rachunki kazdej partii powinny by¢ kazdego roku opublikowane na tamach
przynajmniej dwoch ogolnokrajowych dziennikow. Ponadto kazdy kandydat
startujacy w wyborach jest osobi$cie zobligowany do przedstawienia swoich
wydatkow, w tym wskazania ofiarodawcoéw kwot przewyzszajacych 50.000 drachm.
Swoje o$wiadczenia finansowe winni zamie$ci¢ co najmniej w jednym dzienniku
ukazujacym si¢ w ich okregu wyborczym (Srodki zapobiegajqce korupcji 1999).

W  systemie irlandzkim réwniez obowiazuja regulacje dotyczace
ujawnienia z imienia 1 nazwiska darczyncow finansowych dla partii politycznych.
Ponadto, kazdy cztonek parlamentu oraz osoby nie wybrane, ale startujace w
wyborach - powinny rozliczy¢ si¢ z kosztow kapani wyborczej] w sposdb bardzo
szczegotowy (imienne listy ofiarodawcéw powyzej 100 funtéw). Jednoczes$nie
terminowe niedopetnienie obowiazku sprawozdawczego wzgledem Komisji Urzedow
Publicznych (Public Offices Commission) jest traktowane przez prawo jako
roOwnoznaczne z popetieniem przestgpstwa (!). Interesujacym przepisem jest takze
zobowiazanie darczyncow, niezaleznie od tego czy sa to przedsigbiorstwa, czy na
przyktad zwiazki zawodowe - do informowania o przekazaniu darowizn o wartosci
przewyzszajacej 4.000 funtow oraz wskazania doktadnej kwoty i1 adresata.

Warto réwniez wspomnie¢ o tym, ze finansowanie partii politycznych
moze mie¢ zwigzek nie tylko z faworyzowaniem niektorych przedsigbiorstw
krajowych, ale w niektorych przypadkach wplywa na polityke zagraniczna
wladz publicznych, a nawet moze mie¢ znaczenie dla bezpieczenstwa
panstwowego. Dlatego w wigkszosci krajow OECD zabronione sa subwencje dla
partii politycznych pochodzace z wptywdw zagranicznych.
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Wedtug dziennika New York Times pochodzacy z Tajwanu kalifornijski
biznesmen J. Chung przyznat si¢ w Sledztwie, ze wptacone przez niego pieniadze na
rzecz amerykanskiej partii demokratycznej w okresie drugiej kampanii wyborczej B.
Clintona — pochodzity w istocie od wiceprezesa chinskiej firmy rakietowe] a
jednoczesnie podputkownika armii chinskiej — L. Chao-ling. Pani podputkownik jest
jednoczesnie corka chinskiego generata, bgdacego wowczas cztonkiem ,,politbiura”
oraz decydentem odpowiedzialnym w armii za import oraz eksport uzbrojenia. L.
Chao-ling goscila takze na sowicie optacanych bankietach wyborczych, a nawet
uzyskata zdjecie z samym prezydentem. Jednocze$nie w tym samym czasie B.
Clinton wydat rozporzadzenie utatwiajace chinskim firmom rakietowym uzyskiwanie
zamoOwien na wprowadzanie amerykanskich sztucznych satelitbw na orbitg
okotoziemska. Ocenia sig, ze suma dotacji armii chinskiej na komitet wyborczy partii
demokratycznej wyniost w roku 1996 ok. 100 tys.$. Bynajmniej nie jest to duzo
zwazywszy na kwote wszystkich wydatkow tej kampanii, szacowanych na ok. 194
min.$. Z drugiej jednak strony ewentualny wplyw tej dotacji na decyzje strategiczne
mogt by¢ powazny. Warto réwniez przypomnie¢, ze Demokraci musieli po
zakonczeniu kampanii zwroci¢ czg§¢ pienigdzy, kiedy okazalo sig, iz pochodza od
biznesmenoéw indonezyjskich.

Na podstawie: J. Kalabinski 1998.

8. Konflikt interesow i dochody politykow

Innym sposobem regulowania korupcji politycznej jest objecie kontrola i
ujawnienie przed spoteczenstwem dochodow politykéw. Parlamentarne rejestry
otrzymywanych wynagrodzen, majatku wlasnego oraz najblizszej rodziny
funkcjonuja w wigkszos$ci badanych krajow. Sa one niekiedy udostgpniane opinii
publicznej w formie specjalnej strony internetowej albo oficjalnej publikacji
urzedowej. Tak jest na przyktad w Belgii, gdzie lista parlamentarzystow, pelnionych
przez nich funkcji 1 mandatow wyborczych, oswiadczenia o dziatalnos$ci zawodowe;j
w ciagu ostatnich 12 miesigcy oraz pensji sa publikowane w Moniteur Belge,
oficjalnym dzienniku urzegdowym. Belgowie zamierzaja rowniez wprowadzic¢
podobny obowiazek wobec politykéw szczebla samorzadowego. Ponadto,
parlamentarzysci sktadaja przed Trybunalem Audytorskim szczegdtowe oswiadczenia
majatkowe, ktore sa aktualizowane co pig¢ lat. Oswiadczenia sa utajnione i jedynie
sedzia $ledczy jest upowazniony do wgladu do nich (Srodki zapobiegajgce korupcji
1999).

Znaczace dochody politykdw, wykraczajace poza ich normalne
mozliwo$ci finansowe nie tylko $wiadcza o pospolitej korupcji, ale moga by¢
dowodem wskazujacym na innego typu dziatalno$¢ przestepcza. W niektorych
panstwach tapowki wiaza przedstawicieli elity politycznej ze zorganizowana
przestgpczoscia, handlem narkotykami itp.
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W  przypadku  dziatalnosci  korupcyjnej  wielu  najwyzszych
przedstawicieli wladzy Ameryki Lacinskiej najczgsciej w gre¢ wchodzg astronomiczne
tapowki oraz nielegalne dochody pochodzace z handlu narkotykami. Korupcja
zawiera w sobie bezposrednie zwiazki elity politycznej ze srodowiskami kartelowymi
i mafijnymi. Sledztwo prowadzone przeciwko bylemu prezydentowi Meksyku C.
Salinasowi oraz jego najblizszym krewnym dowiodlo zgromadzenia w wyniku
tapowek oraz naduzywania wladzy gigantycznego majatku. Na samych tylko kontach
w bankach szwajcarskich ujawniono w roku 1996 ok. 100 min.$. Ponadto,
stwierdzono istnienie okoto 45 innych kont bankowych, ktérych stanu policja nie zna,
39 nieruchomos$ci rozsianych po catym kraju, w tym bogate rezydencje oraz rancza.
Jednoczesnie amerykanska agencja antynarkotykowa (DEA) prowadzi sledztwo
przeciwko klanowi Salinasow.

Na podstawie: M. Tryc — Ostrowska 1996.

Inne zagadnienie dotyczy konfliktu intereséw pomigdzy funkcjami
publicznymi pelionymi przez polityka a jego ewentualna inna dziatalnoscia
zarobkowa. W oczywisty sposob moze tutaj zachodzi¢ kolizja intereséw pomigdzy
dobrem publicznym a dobrem partykularnym. Pozycja parlamentarzysty albo
czlonka rzadu daje wprost znakomita okazj¢ do korupcyjnego lobowania na
rzecz przedsi¢gbiorstwa prywatnego, ktorego interesy sa reprezentowane przez
polityka. W tej mierze panuje niestety znacznie wigksza liberalizacja przepisow
wsrod badanych krajow. Niektére catkowicie zabraniaja dziatalno$ci gospodarczej
osobom publicznym (np. Korea Potudniowa), inne ja jedynie ograniczaja do firm
ktore moga mie¢ interesy wobec sfery publicznej, na przyklad ubiegaja si¢ o
kontrakty rzadowe. Taka sytuacja ma miejsce w Hiszpanii, gdzie ministrowie nie
moga odgrywac czynnej roli w spdtkach, ktore realizuja zamodwienia publiczne. W
niektorych przypadkach ograniczone sa rowniez prawa majatkowe parlamentarzystow
lub ministréw, na przyktad mozliwosci posiadania akcji firm uczestniczacych w
zamowieniach rzadowych. W innych przypadkach rozwiazanie ewentualnego
konfliktu interesoOw nie jest regulowane prawnie, a jedynie normami obyczaju
politycznego. W wigkszosci stanow USA postowie nie moga glosowaé¢ w sprawach
firm, w ktorych maja jakiekolwiek udzialy osobiste. Jak jednak pokazuje praktyka,
sami najczescie] wnosza pod glosowanie dany temat, aktywnie na jego rzecz lobuja
oraz ostatecznie gtosuja zgodnie z prywatnym a nie publicznym interesem (S. Rose-
Ackerman 1999).

Jeszcze innym rozwiazaniem jest natozenie na politykdw obowiazku
informowania o prowadzonej dziatalno$ci poza-politycznej. Na przyktad w Szwecji
parlamentarzysci informuja o dodatkowym zatrudnieniu, w tym nazwisku wiasciciela
firmy, zawartych umowach finansowych, posiadanych akcjach firm prywatnych oraz
nieruchomosciach o charakterze handlowym. Wpisanie do rejestru nie jest jednak dla
szwedzkich postow obligatoryjne. W pozostalych krajach Unii Europejskiej, za
wyjatkiem Luksemburgu parlamentarzy$ci sa zobligowani do informowania o
majatku lub interesach finansowych.
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W przypadku Wtoch obowiazek informowania o dochodach prywatnych
ciazy na ministrach 1 podsekretarzach stanu, parlamentarzystach, radnych
samorzadowych w jednostkach powyzej 50.000 mieszkancow oraz dyrektorach
wszystkich instytucji 1 przedsigbiorstw panstwowych. Ponadto, obowiazek uczynienia
podobnej deklaracji ciazy na prezydentach i dyrektorach generalnych firm, w ktérych
skarb panstwa posiada przynajmniej 20% udzialy, albo uczestniczy w kontraktach
publicznych przekraczajacych 500 mln. lirow Iub 50% obrotéw rocznych
przedsigbiorstwa (OECD 1999).

Kolejne zagadnienie odnosi si¢ do rejestracji upominkow i1 darowizn. W
wigkszosci krajow istnieja reguty ograniczajace swobode politykow do przyjmowania
podarunkéw oraz obowiazek rejestrowania korzysci wpltywajacych na indywidualne
konta wyborcze. By¢ moze najbardziej restrykcyjne prawo istnieje w Irlandii, gdzie
upominki nie powinny przekroczy¢ wartosci 100 funtow. O kazdorazowym
przypadku przekroczenia tej sumy nalezy powiadomi¢ Public Offices Commission
oraz przewodniczacych izb parlamentu (Srodki zapobiegajace korupcji 1999).

Okazje do naduzy¢ daje réwniez lobbying parlamentarny. Z jednej strony
jest on uwazany za form¢ wyrazania opinii przez zorganizowane grupy spoteczne
wobec deputowanych do parlamentu. Wtasnie ta forma praktyki politycznej posiada
szczegblne znaczenie w demokracji amerykanskiej, gdzie jest generalnie postrzegana
jako podstawowy przejaw aktywnosci spoteczenstwa obywatelskiego. Z drugiej
strony lobbying bardzo cz¢sto moze przekroczy¢ granice dozwolonego prawem
wyrazania opinii — a staje si¢ w praktyce kupowaniem wplywow w zamian za
korzysci materialne, propagandowe lub inne. Dlatego wydaje si¢ konieczne
prowadzenie rejestru grup 1 organizacji prowadzacych dziatalno$¢ wsrod
parlamentarzystéw i sktonienie ich do przestrzegania podstawowych regut etycznych
lobbyingu. Oferowanie korzysci materialnych oraz drogich upominkéw powinno by¢
przy tym kategorycznie zakazane. Rejestr grup lobbyingowych obowiazuje na
przyktad w parlamencie wloskim. Jednocze$nie kazdego rodzaju wydatki oraz
przedsigwzigcia wobec politykow musza by¢ zgloszone do tego rejestru, ktory jest
prowadzony oraz publikowany przez prezydenta senatu (OECD 1999). Specjalisci
Rady Europy sugeruja takze potrzebe ustanowienia wewngtrznych kodeksow
etycznych dla organizacji lobbyingowych (Programme of Action 1997).

Specjalng sfera powiazan politykow ze $wiatem gospodarki sa
przedsigbiorstwa panstwowe kontrolowane zazwyczaj przez wysokich urz¢dnikow
politycznych.  Niejednokrotnie wudzial w radzie nadzorczej takiego
przedsi¢biorstwa ma raczej na celu gratyfikacje partyjnej klienteli, anizeli
autentyczne nadzorowanie interesow publicznych. Dlatego w stosunku do tego
typu praktyk coraz cze$ciej proponuje si¢ przyjecie jedynie symbolicznej formutly
wynagradzania cztonkéw rad nadzorczych. Z drugiej strony do rad moga by¢
delegowani przedstawiciele administracji, wyposazeni w odpowiednie instrukcje i
kwalifikacje merytoryczne. Jednocze$nie w danym obszarze problemowym powinna
istnie¢ jasno zdefiniowana strategiczna polityka rzadu lub danego resortu. Bgdzie ona
mogla by¢ wykorzystywana w nadzorowaniu pracy publicznych przedsigbiorstw oraz
kontroli dziatan podejmowanych na tym polu poprzez opini¢ publiczna. Podobne
rozwigzania proponuje si¢ zastosowaé rowniez wobec rzadowych agencji i funduszy
celowych. Sugeruje si¢ na przyktad, aby na ich czele stali wytaniani w specjalnych
konkursach urzgdnicy stuzby cywilnej, a nie przedstawiciele klienteli polityczne;.
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9. Immunitet polityczny

Kolejng kwestia wymagajaca omodwienia wydaje si¢ by¢ zakres
odpowiedzialnosci karnej czynnych politykow. Rzecz jasna nie lezy w interesie
publicznym, aby politycy uwiktani byli nieustannie w procesy sadowe natury
prywatnej. Na przyktad, aby glowa panstwa przestluchiwana byta jako $wiadek w
sprawie karnej. W wyjatkowych sytuacjach jest wigc usprawiedliwione prawo
przyznawania immunitetu dla politykow. Z drugiej strony rownie wazne jest, aby
okreslanie zasiggu tego immunitetu bylo jak najwezsze. Zupelnie niezrozumiale jest,
dlaczego do odpowiedzialnosci karnej automatycznie nie maja by¢ pociagani
politycy wlasnie za przestepstwa korupcyjne. Jezeli immunitet ochrania
przestepstwa korupcyjne — w praktyce przyczynia si¢ do bezkarnosci politykow
w tym wzgledzie oraz do upowszechniania tej patologii. Ponadto, jest to jaskrawe
naduzycie normy rownosci wszystkich obywateli wobec prawa. Wyjatki od tej zasady
podwazaja wigc autorytet spoteczny systemu sprawiedliwosci (J. Pope 1999).
Ponadto, obnizaja takze rangg stanu politycznego. Ujawnione przez media
przestgpstwo na szczytach wiladzy pozostawione bez odpowiedzi wymiaru
sprawiedliwosci gruntuje bowiem opini¢ o skorumpowaniu catej elity politycznej oraz
systemie wzajemnych oskarzen na szczytach wiadzy, ktére blokuja jakiekolwiek
zdecydowane kroki w tej mierze. Pozostawienie tej kwestii jedynie werdyktowi
spotecznemu w kolejnych wyborach wydaje si¢ by¢ nadmiernym rozszerzeniem norm
demokratycznych, skutkujacych kompromitacja instytucji publicznych oraz
podwazajacym zaufanie do ustroju demokratycznego.

W badanych krajach funkcjonuja rozmaite reguty pociagania politykéw
do odpowiedzialnosci karnej. Zwykle przepisy w znaczacym stopniu chronia
politykow, niestety takze w zakresie oskarzen korupcyjnych. Na przyktad na
Wegrzech postawienie w stan oskarzenia jest mozliwe wylacznie w przypadku
stwierdzenia przestepstwa flag rant elit. Jak wiadomo w przestepstwach korupcyjnych
jest to zadanie niezwykle utrudnione. Zgoda wybieralnych ciat politycznych na
zawieszenie immunitetu ich czlonka w sprawie kazdego zarzutu prawnego jest
réwniez wymagana w Niemczech, Luksemburgu oraz Irlandii. W przypadku posta
musi by¢ to zgoda parlamentu, a w przypadku politykow nizszych szczebli wiadz —
zgoda danej rady samorzadowej. W Szwajcarii wszystkie wypadki zawieszenia
immunitetu politycznego musza by¢ dokonane za zgoda Parlamentu Federalnego. W
pilnych oraz uzasadnionych przypadkach zgodg na czynnosci sadowe wyraza jednak
specjalna czteroosobowa komisja parlamentarna. W Portugalii nie jest wymagana
zgoda parlamentu na etapie postawienia oskarzenia, czynnosci $ledczych i sadowych.
Parlament udziela jednakze zgody na aresztowanie polityka na podstawie
uprawomocnionego wyroku sadowego, i jedynie przy wyrokach skazujacych ponizej
trzech lat wigzienia. W przypadku powaznych przestgpstw, to znaczy przy orzeczeniu
przez sad kary powyzej trzech lat wigzienia — zawieszenie immunitetu politycznego
jest bowiem automatyczne. Sprawa sadowa toczy si¢ przed zwyklym sadem. Wedle
specjalnej procedury przebiega natomiast postgpowanie $ledcze oraz dziatania sadowe
w przypadku prezydenta lub premiera rzadu. Jest ona mozliwa wytacznie w ramach
parlamentarnej komisji $ledczej powotanej specjalnie dla zbadania zarzutéw
stawianych dwom najwazniejszym osobom w panstwie. Komisja jest wyposazona we
wszystkie prawem przewidziane funkcje $ledcze (Programm of Action 1997).
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Praktyka stosowana w Portugalii jest wyjatkowa. Zazwyczaj wobec
czynnych politykow prawo przewiduje specjalna procedur¢ sadowa. Na przykiad w
Norwegii funkcje taka peini Sad Najwyzszy Usuwajacy z Urzedu (High Court of
Impeachment). W Finlandii zgod¢ na postawieniec w stan oskarzenia wyraza
przewodniczacy parlamentu. Nastgpnie z grona deputowanych wytania si¢ szesciu
sedziow oraz kolejnych szesciu z szeregow doswiadczonych sedziow zawodowych.
Tak wyloniony trybunat sadzi przestgpstwa dokonane przez politykow w oparciu o
funkcjonujace w Finlandii prawo karne (Programm of Action 1997). W Meksyku
prezydent, premier i ministrowie podlegaja przewodowi sadowemu przed specjalnie
powolana przez parlament komisja. Orzeka ona w sprawach dotyczacych zlamania
konstytucji, w innych powaznych wypadkach naruszenia interesoéw federacji oraz w
przy okazji stwierdzenia powaznych naduzy¢ finansowych 1 niegospodarnosci
funduszy publicznych. W stosunku do glowy panstwa komisja orzeka rowniez we
wszystkich innych przestgpstw kryminalnych (OECD 1999).

10. Kodeksy etyczne politykow

Obok czynnosci podejmowanych na gruncie prawa normy anty-
korupcyjne sa okreslane w oparciu o regulaminy i1 kodeksy etyczne politykdéw. Shuza
one upowszechnianiu wilasciwych wzorow zachowania w stuzbie publicznej i
stanowia wazny element uzupetiajacy system prawny. Ponadto, kodeksy etyki dla
czlonkéw elity politycznej daja poczatek wszystkim innym kodeksom
funkcjonujacym w sluzbie publicznej, przede wszystkim kodeksom sluzby
cywilnej. Okres$laja rowniez modelowy standard zachowan w zyciu politycznym.
Powinny by¢ nie tylko zbiorem zasad, ale roéwniez praktycznym przewodnikiem
wskazujacym sposoby zachowania w konkretnych sytuacjach problemowych
pojawiajacych si¢ w zwiazku z wykonywaniem obowiazkow publicznych.

Bodaj najbardziej znanym oraz jednym z pierwszych tego typu byt zbior
zasad przygotowany dla Premiera Wielkiej Brytanii w 1995 roku przez komisje
dziatajaca pod przewodnictwem Lorda Nolana. Komisja zaproponowata siedem
podstawowych zasad, ktore od tego czasu obowiazuja politykéw parlamentu,
cztonkéw rzadu, korpusu shuzby cywilnej, agencji rzadowych i instytucji shuzby
zdrowia. Staly si¢ one rowniez podstawa do opracowania szczegdtowych kodeksow
etyki wérod catego katalogu grup zawodowych w stuzbie publicznej w Wielkiej
Brytanii. Sa to m.in. kodeksy: stuzby cywilnej, menedzeréw publicznych, ministrow,
korpusu urzednikéw agencji rzadowych, korpusu stuzby zdrowia, doradcow
politycznych w stuzbie publicznej, organizacji lobbyingowych w parlamencie itp.

Zasady zycia publicznego Komisji Nolana

1. Zasada bezstronnos$ci: sprawujacy funkcje publiczne powinni podejmowac
decyzje kierujac si¢ jedynie dobrem publicznym. Nie powinni kierowac si¢ checia
odniesienia korzysci finansowych dla siebie, krewnych czy przyjaciot.

2. Zasada niezawislosci: sprawujacy funkcje publiczne nie powinni stawiac si¢ w
sytuacji finansowej, czy jakiejkolwiek innej zaleznosci od osob trzecich czy od
organizacji, ktére moglyby wplywaé¢ na sposdéb sprawowania ich funkcji
publicznych.
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3. Zasada obiektywizmu: podczas wypekiania zadan publicznych, takich jak
obsadzanie stanowisk publicznych, zawieranie kontraktow, rekomendowanie os6b
do nagrdd i innych korzysci, sprawujacy funkcje publiczne powinni kierowaé sig
kryteriami merytorycznymi.

4. Zasada odpowiedzialno$ci: sprawujacy funkcje publiczne odpowiadaja przed
spoteczenstwem za swoje decyzje i dziatania, i musza podda¢ si¢ wszelkim
odpowiednim dla ich stanowiska procedurom kontrolnym.

5. Zasada jawnoSci: sprawujacy funkcje publiczne powinni podejmowac decyzje i
dziata¢ tak jawnie, jak to jest tylko mozliwe. Powinni podawaé uzasadnienie
swoich decyzji i1 ogranicza¢ przeptyw informacji tylko wtedy, gdy wyraznie
wymaga tego interes spoteczny.

6. Zasada uczciwosci: sprawujacy funkcje publiczne powinni deklarowaé wszelkie
prywatne korzySci zwiazane z zajmowanym stanowiskiem 1 zazegnywac
wszystkie wynikle konflikty w sposéb chroniacy dobro spoteczne.

7. Zasada przywédztwa: sprawujacy funkcje publiczne powinni promowacl i
wspiera¢ realizacj¢ wymienionych zasad, zaczynajac od siebie i dajac przyktad
nnym.

Na podstawie: Summary of the Nolan Committee’s 2000.

11. Podsumowanie

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania mozna zwrdci¢ uwage na
najczesciej pojawiajace si¢ propozycje ograniczania korupcji politycznej:

(a) Konieczno$¢ precyzyjnego okreslenia szeregu przypadkéw Kkorupcji
politycznej, jako przestgpstw karalnych na mocy prawa.
Wprowadzenie kodeksow etyki parlamentarzystow, ministrow oraz
politycznych funkcjonariuszy samorzadowych.

(b) Wylaczenie spraw prawnych zwiazanych z korupcja spod immunitetu
obejmujacego czlonkow elity politycznej. Takie wylaczenie winno
obejmowaé politykéw zardwno parlamentarnych, rzadowych oraz na
szczeblu wiladz samorzadowych. Propozycja ma zastosowanie gldwnie
wzgledem politykéw pelniacych wysokie funkcje w administracji
publicznej, ktorzy niejednokrotnie moga by¢ zaangazowani w dziatania
niezgodne z prawem.

(¢) Zakaz pelnienia funkcji publicznych, zaré6wno wybieralnych, jak
réwniez w administracji publicznej — dla oséb skazanych za
przestepstwa korupcyjne.

(d) Zasada automatycznego zawieszania w czynnosciach zawodowych

politykow oskarzonych w sprawach Kkorupcyjnych, zwlaszcza
obejmujacych stanowiska w administracji publiczne;.
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(e)

®

(2

(h)

(@)

W)

(k)

Ujawnianie przed opinia publiczng rejestru majatkowego politykow,
ich dochodéw oraz dochodéw najblizszej rodziny. Rokroczne
publikowanie trendow zmiany poziomu dochodu (majatku). Rowniez
propozycja restrykcyjnego ograniczenia dziatalnosci komercyjnej dla
politykow w trakcie pelnienia oraz tuz po zakonczeniu stuzby publiczne;.
Podobne ograniczenie jest rowniez sugerowane w odniesieniu do
cztonkéw najblizszej rodziny politykow, szczegdlnie w przypadku
dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem majatku publicznego lub
zaméwien  publicznych.  Ustanowienie  specjalnych  funduszy
powierniczych zajmujacych si¢ prowadzeniem interesow komercyjnych
politykow w trakcie pelnienia przez nich godnosci publicznych.

Wprowadzenie restrykcyjnego prawa o finansowaniu partii politycznych,
opierajacego si¢ na jawno$ci dochodéw i wydatkéw, stanu
majatkowego partii. Zmniejszenie wielkosci wptywow pochodzacych od
firm prywatnych, obnizenie wysokosci wplywow z tzw. cegietek
wyborczych, obarczenie osobista odpowiedzialnoscia karna skarbnika
oraz przewodniczacego partii za czynno$ci finansowe dokonywane
niezgodnie z prawem. Powiazanie wplat na konta partyjne z mozliwoscia
czg$ciowego ich odliczania od opodatkowania.

Okres$lenie jasnych zasad oraz odpowiedzialno$ci prawnej za
korupcje¢ organizacji lobbystycznych.

Zakaz laczenia funkcji politycznych pochodzacych z wyboru. Ponadto,
wprowadzenie zakazu laczenia mandatu posta lub radnego z praca w
administracji na stanowiskach urzedniczych.

Wprowadzenie specjalnej komisji parlamentarnej monitorujacej
proces stanowienia prawa z punktu widzenia jego podatnosci na
korupcje, weryfikujacej deklaracje majatkowe politykéw oraz
kontrolujacej postgpowanie administracji publicznej w zakresie korupcji.
Umozliwienie komisji ksztaltowania oraz popularyzowania standardéw
zachowan anty-korupcyjnych w administracji i mediach.

Okreslenie przez elity polityczne strategii dzialan rzadu
podejmowanych w  poszczegélnych obszarach  administracji
publicznej. Uzasadnianie podejmowanych wyborow politycznych wobec
opinii publiczne;.

Przygotowanie przez rzad strategii dzialan anty-korupcyjnych,
obejmujacej wieloletnia perspektywe czasowa oraz wielostronnos¢
prowadzonych przedsigwzig¢ prawnych i organizacyjnych.
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Przeciwdziatanie korupcji administracyjnej

12. Srodki prawne zapobiegania korupcji administracyjnej

W wielu przypadkach trudno oddzieli¢ korupcje polityczna od korupcji
popelnianej ,,na urzedzie”. Dzieje si¢ tak dlatego, iz wiele decyzji administracyjnych
jest podejmowanych wlasnie przez politykdw piastujacych funkcje kierownicze w
aparacie panstwowym lub samorzadowym. W zwiazku z tym szereg regulacji anty-
korupcyjnych dotyczacych decyzji administracyjnych oraz sposobu kontrolowania
decydentow - odnosi si¢ w rownym stopniu do politykow, jak rowniez urzednikow
instytucji publicznych. Wzajemne pokrywanie si¢ wplywow politycznych oraz
urzedniczych wystepuje na wielu ptaszczyznach pracy administracji, ale wielokrotnie
wlasnie na obszarach bezposrednio zagrozonych korupcja. Naleza do nich m.in.
zamoOwienia publiczne, prywatyzacja, sprzedaz mienia publicznego, przyznawanie
zwolnien oraz koncesji itd. W duzym stopniu takie zagrozenie wystgpuje na poziomie
wiladz terytorialnych, gdzie =zakres decyzji administracyjnych podejmowanych
bezposrednio przez urz¢dnikéw pochodzacych z wyboru jest bodaj najwigkszy.

Skandale korupcyjne we Francji obejmuja cate spektrum sceny
politycznej. Niejednokrotnie sa w nie zamieszani czolowi politycy piastujacy funkcje
w administracji samorzadowej oraz rzadowej. Jednak bodaj najstynniejsze afery
ostatniego czasu wiaza si¢ z funkcjonariuszami partii socjalistycznej. Jednym z nich,
R. Dumas - postawiono zarzut przyjecia gigantycznej tapowki siggajacej sumy 10 min
$ od firmy Elf. Byta to cena jaka francuski koncern zaplacit za zgodg¢ owczesnego
ministra spraw zagranicznych za koncesj¢ na dostarczenie Tajwanowi szeSciu
wojskowych fregat. Co ciekawe, tapéwka byta wyptacana nie bezposrednio, ale za
posrednictwem dhugoletniej kochanki polityka, ktéra dzigki jego protekcji zostata
zatrudniona w wymienionym koncernie. Inny polityk tej samej partii oraz premier
rzadu w latach 1992-93 — P. Beregovoy - zaciagnal wysoka pozyczke (ok. 1 min $) od
wptywowego milionera, ktorej ani nie zarejestrowal, ani nie uiscit odpowiednich optat
notarialnych 1 wreszcie nie zwrocit biznesmenowi. W rezultacie szeregu afer
korupcyjnych socjaliSci poniesli druzgocaca klgsk¢ w wyborach do parlamentu w
1993 roku, a sam P. Beregovoy oskarzony publicznie o naduzycia popetnit
samobojstwo.

Na podstawie: T. Stylinska (2000), W. Little i inni 1996.

Che¢é¢ przeciwstawienia si¢ korupcji w administracji naklada
obowigzek precyzyjnego regulowania trybu pracy urzedow publicznych.
Jednoczesnie wymaga zaréwno od urzednikoéw, jak rowniez elity politycznej
kierowania si¢ zasada bezstronnosci oraz dzialania w imieniu dobra publicznego.
Zwlaszcza w przypadkach decyzji uznawanych za wrazliwe na problemy
korupcyjne. Ponadto, na calej administracji cigzy¢ winien obowigzek
wszechstronnego informowania opinii publicznej o wlasnych poczynaniach. Z
jednej strony bedzie to wigc wymodg kazdorazowego uzasadniania podj¢tej decyzji, a
z drugiej - przedstawiania przez politykdw programoéw dziatan w zwiazku funkcja
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petniona w obrgbie administracji. Elementem dziatan ograniczajacych korupcje w
krajach OECD jest takze wprowadzanie profesjonalnej stuzby cywilnej oraz jej
oddzielenie od dzialalno$ci o charakterze politycznym. Wreszcie, istotne znaczenie
ma wprowadzenie zmian w pracy instytucji publicznych, w kierunku ich bardziej
efektywnej, uproszczonej oraz przejrzystej dziatalnosci.

Jednakze pierwszym elementem skutecznych dziatan organizacyjno-
prawnych w zakresie zmniejszania korupcji w administracji wydaje si¢ by¢ klarowne
okreslenie kategorii zachowan niezgodnych z prawem oraz sprzyjajacych rozwojowi
korupcji. Odpowiednie regulacje w tej mierze powinny by¢ dokonane na gruncie
prawa oraz poprzez okreslenie zasad etyki zawodowej urz¢dnikéw. W panstwach
OECD funkcjonuje wiele definicji prawnych przestgpstw korupcyjnych. W
wigkszosci wystepuje okreslenie ‘lapownictwa, jest ono jednakze rozumiane
wieloznacznie, w zalezno$ci od kodeksu karnego. W niektorych panstwach begdzie
wigc obejmowato jedynie przekupstwo urzednikow administracji publicznej, a w
innych takze przedsigbiorcow prywatnych. W wielu przypadkach odréznia si¢ postac
korupcji ,,czynnej” od ,biernej”. W niektorych krajach dla udowodnienia
przestgpstwa nalezy wykaza¢ zaro6wno przyjecie danej korzysci, jak réwniez
przedstawi¢ dowody $wiadczace o wykonaniu ,,zakupionej” w ten sposob czynnosci
administracyjnej. W innych wystarczy postawi¢ zarzut naktaniania do korupcji. Tak
jest na przyktad w niemieckiej ustawie anty-korupcyjnej z 1997 roku, gdzie kara do 3
lat wigzienia zagrozono sam fakt proponowania urz¢dnikowi korzysci. Z kolei w
austriackim kodeksie karnym do odpowiedzialnosci karnej pociagane sa nie tylko
osoby bezposrednio zwiazane z korupcja, ale rdwniez osoby, ktore przez swoje
dziatania utrudniaja $ledztwo, a wigc pomagaja sprawcy przestepstwa. W
Luksemburgu karani sa takze urzednicy, ktorzy bez wzgledu na udowodnienie faktu
przyjecia korzys$ci materialnej - dopuscili si¢ czynnosci niezgodnej z procedurami
prawnymi lub odmoéwili wykonania czynno$ci wymaganej w zwiazku z petnionym
urzedem.

Zwykle surowsze kary spotykaja urzednikdw, anizeli osoby oferujace
tapowki. Jednym z wyjatkow jest prawo federalne USA, ktore nie roznicuje pomigdzy
kara dla korupcji w postaci ,,czynnej” i ,biernej” (S. Rose-Ackerman 1999).
Szczegoblnie ostro karani sa zazwyczaj urzednicy piastujacy niektore odpowiedzialne
funkcje (np. s¢dziowie) oraz decydenci, ktorzy wymuszaja wyplacanie tapowek na
petentach. Ponadto, w przepisach prawnych niektérych krajow wymienione sa
réwniez inne formy korupcji, takie jak: niegospodarnos$¢, naduzywanie wtadzy lub
stanowiska stuzbowego, bezprawne wykorzystanie informacji stuzbowych, oszustwa
wyborcze, oszustwa przetargowe, kupczenie wptywami, oszustwa w sferze subwencji
rzadowych, oszustwa dotyczace inwestycji kapitatowych itp (patrz tabela).

Dzialania prawnie zakazane Kraje

Lapownictwo. Australia, Austria, Belgia, Czechy, Dania,
Francja, Grecja, Hiszpania Holandia, Irlandia,
Japonia, Korea Pot., Luksemburg, Meksyk,
Niemcy, Norwegia, Nowa Zelandia, Polska,
Portugalia, Szwajcaria, Szwecja, USA,
Wegry, Wielka Brytania, Wiochy
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Niegospodarnose, naduzywanie wiladzy,
naduzywanie urzedu publicznego, naduzywanie

Austria, Czechy, Francja, Hiszpania, Korea
Pot., Portugalia, Meksyk, Niemcy, Szwecja,

infrastruktury i urzadzen publicznych, | ySA Wegry, Wiochy
naduzywanie finanséw publicznych. ’ ’
Bezprawne  wykorzystywanie  poufnych | Czechy, Francja, Grecja, Korea Pot., Meksyk,

informacji rzadowych.

Szwajcaria, Szwecja, Wegry, Wiochy

Handlowanie wplywami, wykorzystywanie
wplywow dla korzysci osobistych.

Belgia, Francja, Korea P6t., Meksyk, Polska,
Wegry, Wtochy

Oszustwa 1 ingerencje wyborcze.

Wyglaszanie lub podawanie falszywych
informacji w celu mylenia urzednikow
prowadzacych sledztwo.

Czechy, Irlandia, Korea Po6t, Meksyk,
Niemcy, Szwajcaria, Szwecja, Wegry
Irlandia, Meksyk, Szwajcaria, Wielka
Brytania

Nielegalne wzbogacenie sig.

Czechy, Luksemburg, Meksyk, Szwecja

Ingerowanie lub utrudnianie funkcjonowania
rynku zamoéwien publicznych lub innych
programéw publicznych.

Austria, Belgia, Czechy, Francja, Hiszpania,

Irlandia, Korea Po6l., Meksyk, Niemcy,
Polska, Portugalia, Szwecja, Szwajcaria,
USA, Wegry,

Stosowanie represji wobec o0sob, ktore w
interesie publicznym informuja o niewlasciwym
postgpowaniu urz¢dnikow.

Wegry, Szwecja

Zaniechanie czynnosci urzedniczych

Luksemburg, Japonia, Korea Po6l., Wielka
Brytania

Przynoszenie ujmy stuzbie publiczne;j.

Japonia

Opracowanie wlasne na podstawie OECD 1999, 1997; Srodki zapobiegajgce korupcji 1999; S.

Rose-Ackerman 1999.

W kilku krajach urzgdnik za popetnione naduzycia ponosi nie tylko
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna i karna, ale réwniez osobista odpowiedzialno$¢

majatkowa.  System prawnego

okre$lania

przestgpstw  korupcyjnych  jest

niejednorodny, w duzym stopniu dopiero ksztaltowany i uzupetniany. Zazwyczaj

wskazuje

si¢ na nastgpujace niedoskonatosci

tego systemu w dziedzinie

przeciwdziatania korupcji (Srodki zapobiegajqce korupcji 1999):

* Brak przepisow dotyczacych nieudanego wymuszania lapoéwek albo
jedynie naklaniania do ich przyjgcia.

* Nie obejmowanie przepisami 0sob petniacych mandaty wyborcze.

* Niestosowanie przepisOw do pracownikow sektora prywatnego.

* Brak porownywalnego traktowania tzw. korupcji czynnej oraz biernej, tzn.
wrgczania oraz przyjmowania tapowki.

-32-




* Brak niektorych kategorii przestgpstw korupcyjnych zagrozonych kara
sadowa, na przykltad ptatnej protekcji.

* Brak przepisow ograniczajacych podwodjne zatrudnienie 1 nie
pozwalajacych na zatrudnianie wysokich urzednikow w
przedsigbiorstwach komercyjnych bezposrednio po wygasnigciu ich pracy
w administracji.

* Nie nakladanie na pracownikow obowiazku (sankcjonowanego grozba
dyscyplinarna lub  karna) zglaszania wszelkich nieprawidlowosci
finansowych lub korupcyjnych przetozonym.

Klasycznym przyktadem korupcji ,,na urze¢dzie” sa praktyki stosowane w
administracji japonskiej. Urzednicy maja w tym kraju tradycyjnie bardzo silna
pozycje oraz wptyw na funkcjonowanie gospodarki. Powszechnie uwaza sig, iz sa oni
najwazniejszymi tworcami cudu gospodarczego, m.in. poprzez umiej¢tne wspieranie
rozwoju rodzimej przedsigbiorczosci. Urzednicy japonscy monopolizuja decyzje w
sprawie polityki fiskalnej, gospodarczej, w zakresie dystrybucji funduszy oraz dotacji
panstwowych, monopolizuja dostgp do informacji. Warto wspomnie¢ o tym, ze czg$¢
rozporzadzen wykonawczych nie jest w Japonii publikowana, a wiedz¢ o nich
posiadaja wylacznie prawnicy rzadowi. Udzielaja takze licencji i koncesji w ponad stu
dziedzinach dziatalnosci ekonomicznej. Nic wigc dziwnego, iz od dziesigcioleci
ksztaltuja sig bliskie kontakty pomigdzy §wiatem biznesu a urzgednikami.

W roku 1998 dwoch urzednikow ministerstwa finansow  zostato
podejrzanych o ukrywanie rezultatéw kontroli przeprowadzonych w czterech bankach
W zamian za ,,goscinnos$¢” polegajaca na wspodlnej grze w golfa, drogich kolacjach w
restauracjach z poéinagimi kelnerkami oraz wycieczkach do kasyn w Las Vegas.
Nieprawidtowosci funkcjonowania niektérych bankow japonskich staly si¢ jak
wiadomo jedna z gléwnych przyczyn kryzysu gospodarczego ,.kraju kwitnacej wisni”
pod koniec dekady lat 90-tych. Z drugiej strony funkcjonuje rownie silnie korupcyjna
tradycja przechodzenia urz¢dnikéw japonskich na wczesniejsza emeryturg¢ oraz
obejmowania przez nich intratnych stanowisk w przedsigbiorstwach prywatnych. W
nomenklaturze japonskiej okre$la si¢ to mianem ,,amakudari” co oznacza ,,zejscie z
niebios”. Dzigki takim ,,niebianskim” urzednikom firmy japonskie otrzymuja bez
przetargu intratne zamoOwienia rzadowe, informacje dotyczace szykujacej sig
,hiespodziewanej” kontroli finansowej, a stojace na skraju bankructwa
przedsigbiorstwa dostaja zastrzyk dotacji lub pozyczek panstwowych. Ocenia sig, ze
okoto 7 tys. bylych urzednikow pracuje w sektorze prywatnym.

Po serii afer korupcyjnych wprowadzono ostatnio w Japonii zakaz
przyjmowania pracy przez bylych urzednikow panstwowych w przedsigbiorstwach
prywatnych wspotpracujacych z rzadem, wkrétce po opuszczeniu przez nich urzedu.

Na podstawie: D. Halasa 1998.
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13. Stuzba cywilna

Podstawowym elementem przeciwdzialania korupcji w Srodowisku
urzedniczym jest wedle standardow zachodnich ustanowienie systemu shuzby
cywilnej. Poczatkow tej stuzby nalezy upatrywa¢ w rozdzieleniu stuzb mundurowych
od pracownikéw cywilnych na przetomie XIX 1 XX wieku. W ten sposob starano sig
wprowadzi¢ kategori¢ urzednikow cywilnych, oddzielonych od specyficznej praktyki
militarnej, a wigc bedacych dodatkowa gwarancja cywilnej kontroli sprawowanej nad
sitami zbrojnymi i shluzbami para-militarnymi. Jednocze$nie istotna cecha shuzby
cywilnej jest zgodnie z nazwa — stuzba, rozumiana nie tylko jako wykonywanie
polecen aktualnie rzadzacych politykéw, lecz stuzenie interesom panstwa i
postgpowanie zgodnie z warto$ciami przyjetymi w demokratycznym spoteczenstwie,
ktérych emanacja sa zapisy konstytucyjne i porzadek prawny.

Do wymienionych warto$ci okre§lajacych najwazniejsze powinnosci
stuzby cywilnej mozna zaliczy¢ m.in. (B. Kudrycka 1998):

* Lojalnos¢ wobec konstytucji i kazdego rzadu sprawujacego wladze.
Zwiazane jest to niejednokrotnie z obowiazkiem stuzby spotecznej i
szeroko rozumianej stuzby panstwu opartemu na demokratycznych
podstawach prawnych.

* Bezstronnos¢ i uczciwos¢ postegpowania zawodowego, wymagajacego
rozwigzywania wszelkiego rodzaju konfliktow interesow, a przede
wszystkim rozstrzygania konfliktu interesu prywatnego i publicznego
zawsze na korzy$¢ publicznego.

* Profesjonalizm dzialan shuzbowych zdeterminowany merytorycznym
systemem rekrutacyjnym i kariera stuzbowa odbywajaca si¢ na podstawie
obiektywnej oceny.

* Neutralno$¢ polityczna urzednikow oznaczajaca zakaz kierowania sig¢
wilasnymi pogladami politycznymi lub zakaz ulegania nieformalnym
wplywom partyjnym przy wykonywaniu obowiazkow stuzbowych.

Inny badacz problemu - H. U. Derlien (1991) do charakterystycznych
cech nowoczesnej shuzby cywilnej zalicza: jednolita, ustawowa regulacje statusu
prawnego 1 systemu ptac, ograniczenie prawem publicznym niektorych politycznych
praw podmiotowych jednostek (na przyklad prawa do strajku, biernego prawa
wyborczego), zagwarantowanie przez panstwo stuzbie cywilnej specjalnych
Swiadczen (np. ubezpieczeniowych), obowiazek angazowania si¢ urzednikow w
dziatalno$¢ na rzecz panstwa, lojalnos¢ wobec konstytucji, zachowanie politycznej
neutralno$ci oraz merytoryczne kryteria przyjmowania do pracy i awansowania
zawodowego.

Zdaniem specjalistéw w kazdym demokratycznym panstwie dostrzega si¢
konieczno$¢ wyodrebnienia sfery politycznej od administracyjnej (Y. Many, A.
Knapp 1994). Wymieszanie obu sfer przynosi w rezultacie negatywne skutki, takie
jak wzrost korupcji, przedkladanie interesu partyjnego nad publiczny, spadek
kompetencji zawodowych urzgdnikow itp. Wiaze si¢ to gldwnie ze wzrostem
powiazan o charakterze klientalnym w administracji, a co za tym idzie - zwigkszeniu

-34 -



praktyk korupcyjnych. Obecnie neutralno$¢ polityczna podobnie jak nieprzekupnosc¢ i
profesjonalizm zawodowy — stata si¢ fundamentem shuzby cywilnej we wszystkich
krajach Unii Europejskiej (A. Auer i inni 1996).

Dyskutowane sa jedynie kwestie szczegdlowe, dotyczace zakresu
stanowisk czysto-urzedniczych w hierarchii urz¢dnikow panstwowych, albo sposobu
zapewnienia kontroli nad administracja przez decydentéw politycznych — a wigc
mozliwos$ci skutecznego egzekwowania przez nich polecen stuzbowych. Jest to wazna
dyskusja, ktéra pozwala zbudowaé takie modele zarzadzania i instytucje prawne,
ktére zmierzaja do ograniczenia patologii administracyjnych, ale jednoczesnie staraja
si¢ zachowa¢ zdroworozsadkowe reguly zarzadzania. Mozna jednak znalez¢ wyjatki
od reguly apolityczno$ci. Przyktadem jest Francja, gdzie czgsta praktyka jest udziat
urzednikow w powszechnych wyborach, bez konieczno$ci zawieszania przez nich
statusu czlonka shluzby cywilnej. Wprawdzie wybrani do ciat przedstawicielskich
urzednicy odchodza z administracji, ale moga bez zadnych trudno$ci do niej powrdcié
- bezposrednio po wygasnieciu mandatu wyborczego. Ocenia sig, ze okoto 1/3
francuskiego parlamentu wywodzi sig z szeregéw stuzby cywilnej (S. Rose-Ackerman
1999).

Wyjatkowa pozycje w dyskusji specjalistow zajmuje B. Guy Peters
(1995), ktéry nalezy do przeciwnikow koncepcji neutralnej politycznie administracji.
Odrzuca ja gloéwnie z powodu utopijnosci tej idei. Srodowisko urzednicze jest
bowiem jego zdaniem w sposOb nierozerwalny zwiazany ze $wiatem polityki,
zarOwno w sposob formalny, jak i1 nieformalny. Wszelkie proby rozdzielenia tych sfer
beda wigc sztuczne i skazane na niepowodzenie. Urzednikom nie mozna zabronié
posiadania sympatii politycznych, a zakaz okazywania tych sympatii moze zdaniem
amerykanskiego badacza jedynie spotggowad polityczna aktywno$¢ urzednikow.
Neutralno$¢ polityczna zagraza rowniez demokratycznej kontroli nad dzialaniami
publicznymi, gdyz urzednicy nie sa kontrolowani w tym samym stopniu przez opini¢
publiczng jak politycy, a moga niemal w rownie duzym stopniu angazowacé si¢ w
decyzje publiczne bez ponoszenia za nie jakiejkolwiek odpowiedzialnosci polityczne;.
Z tym punktem widzenia zgadzaja si¢ takze niektorzy specjalisci polscy, ktorzy
dodaja, iz urzednicy maja naturalne sktonnosci do tworzenia struktur hermetycznych i
odpornych na dzialania kontrolne. Tak wigc ich zdaniem - ostabianie kontroli
politycznej sprawowanej nad administracja moze prowadzi¢ do wielu naduzy¢, w tym
rowniez wzrostu korupcji (L. Kaczynski 1999).

Jednak zdaniem wigkszosci badaczy zabieg wyodrgbnienia sfery
politycznej od urzgdniczej nie jest wcale sztuczny i1 niemozliwy do realizacji (B.
Kudrycka 1998; H. Izdebski i inni 1998; A. Auer i inni 1996; E. Betlej i1 inni 1995).
Zadaniem politykéw jest bowiem podejmowanie decyzji strategicznych, wyborow
dotyczacych duzych grup spolecznych lub wrgcz catego spoleczenstwa, ktore
niejednokrotnie pociagaja za soba powazne konsekwencje finansowe. Rola
urzednikow jest natomiast przektadanie na jezyk operacyjny konkretnych dziatan
politycznych, doradztwo w sprawach strategicznych wyborow oraz profesjonalne i
zgodne z prawem wprowadzanie w zycie decyzji decydentdw politycznych. Nie
chodzi takze o ograniczanie kontroli sprawowanej przez politykow, ale wilasnie o
ograniczenie politycznych apetytow urzednikow. Demokratyczna kontrole nad
administracja moze réwniez zapewni¢ odpowiednia przejrzystos¢ procedur
wewngetrznych i otwarto§¢ wobec opinii publicznej. Udostgpnienie dokumentéw oraz
informowanie o wtasnej pracy Srodkow masowego przekazu jest znakomitym
sposobem ograniczenia korupcji i innych patologii srodowiska urzgdniczego. Takze
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wprowadzenie czytelnej osobistej odpowiedzialno$ci urzednikow za podejmowane
decyzje, zwlaszcza w sprawach finansowych. Ponadto nalezy podkresli¢, ze
apolityczna stuzba cywilna wnosi pierwiastek profesjonalny do dziatan administrac;ji,
a jest to czynnik zdecydowanie zmniejszajacy korupcyjne sktonno$ci administracji.
Warto takze przypomnie¢, ze glownym elementem gwarantujacym politycznie
niezalezne dziatanie stuzby cywilnej jest obiektywny proces rekrutacji i merytoryczny
sposob nagradzania i promowania urzgdnikow.

Réwnie istotnym problemem co apolitycznos¢ jest oddzielenie
urzednikow od stronniczych i1 korupcjogennych wpltywow przedstawicieli biznesu.
Wiaze si¢ to z rozwiazaniem dylematu sprzecznych interesOw pomigdzy dobrem
publicznym a wlasnymi interesami urzednika. Dlatego w wielu krajach zabrania si¢
przedstawicielom kadry administracyjnej zajmowania sprawami urzedowymi, w
ktorych moze by¢ zaangazowany ich prywatny interes. W Stanach Zjednoczonych
urzednicy nie moga uzywaé stanowiska stuzbowego do czerpania prywatnych
korzyséci oraz winni zawiesi¢ wszelkie prywatne interesy finansowe, ktore moga w
jakikolwiek sposob sta¢ w sprzecznosci z ich stuzba. W praktyce administracyjnej
wigkszosci krajow OECD stosuje sig takze réznego rodzaju $rodki prewencyjne, jak
np. deklarowanie przez urz¢dnikéw ich stanu majatkowego, ograniczenie
przyjmowania przez nich podarunkéw, zakaz lub ograniczenie mozliwosci
dodatkowego zatrudnienia itd. (S. Rose-Ackerman 1999).

Na przyktad w administracji niemieckiej funkcjonuje kategoryczny zakaz
przyjmowania podarunkéw oraz dodatkowego zatrudnienia w ramach wykonywanych
zadan stuzbowych. W Austrii nie mozna przyjmowaé rowniez podarunkow, ktore
wprowadzaja jedynie tzw. dobra atmosfer¢ w kontaktach urzednikéw z petentami. W
wigkszosci krajow istnieja takze ograniczenia odnoszace si¢ do dodatkowego
zatrudnienia poza administracja. W Korei Potudniowej urzednicy nie moga by¢
zaangazowani w zadnym przedsigwzigciu komercyjnym poza administracja, nie moga
wykonywac¢ pracy na rzecz przedsigbiorstwa zaangazowanego w kontrakty rzadowe,
ani nawet inwestowac¢ w papiery finansowe takich korporacji. W Irlandii urzgdnik nie
powinien podejmowac zatrudnienia w przedsigbiorstwach prywatnych, ktore
uczestnicza w przetargach publicznych. Ponadto, winien kazdorazowo zglaszaé
swoim zwierzchnikom sytuacje, w ktorej jego zewngtrzne interesy stangly w orbicie
spraw publicznych (np. kiedy firma, w ktorej posiada udziaty finansowe rozpoczgla
wlasnie starania o kontrakt publiczny). Pracownik administracji powinien takze
zglosi¢ fakt swojego bankructwa lub niewyptacalnosci finansowej (OECD 1999).

W  administracji federalnej USA pracownicy nie tylko nie moga
podejmowacé dodatkowej pracy w przedsigbiorstwach prywatnych, ale rowniez
reprezentowac interesOw firm komercyjnych wobec administracji wkrotce po
opuszczeniu pracy urzgdniczej (przez okres dwoch lat). Wyzsi urzednicy
administracji proszeni sa o powstrzymanie si¢ od tej praktyki nawet przez pig¢ lat po
opuszczeniu urzedu (S. Rose-Ackerman 1999). Po serii afer korupcyjnych podobne
rozwiazanie wprowadzono rowniez ostatnio w Japonii (D. Hatasa 1998).
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Najczesciej spotykane formy przeciwdziatania korupcji w administracji publicznej:

» urzednicy nie moga uzywac stanowiska shuzbowego do czerpania prywatnych
korzysci oraz winni zawiesi¢ wszelkie prywatne interesy finansowe, ktére moga w
jakikolwiek sposob sta¢ w sprzecznosci z ich stuzba,

» deklarowanie przez urzednikéw ich stanu majatkowego, ograniczenie
przyjmowania przez nich podarunkéw, zakaz lub ograniczenie mozliwosci
dodatkowego zatrudnienia itd.,

» urzednicy nie moga by¢ zaangazowani w przedsigwzigciu komercyjnym poza
administracja, nie moga wykonywa¢ pracy na rzecz przedsigbiorstwa
zaangazowanego w kontrakty rzadowe, ani nawet inwestowaé w papiery
finansowe takich korporacji,

» zakaz reprezentowania intereséw firm komercyjnych wobec administracji wkrotce
po opuszczeniu pracy urze¢dniczej,

» zakaz zatrudniania w administracji osoby skazanej wyrokiem sadowym,
szczegblnie za przestgpstwo korupcyjne,

» wprowadzenie specjalnych rejestrow majatkowych dla urzednikow,

» przejrzyste okreSlenie osobistej odpowiedzialnosci urzednikow za ztamanie
dyscypliny stuzbowej, naduzycia finansowe oraz przestgpstwa korupcyjne,

» podwyzszanie jakoSci pracy administracji publicznej oraz wprowadzanie
standardow stuzby cywilnej nie tylko do administracji rzadowej, ale réwniez
samorzadowe;j,

» wprowadzanie zasad etyki zawodowej do praktyki administracyjnej oraz szkolen
dla urzednikéw, ktére propaguja te zasady oraz ksztaltuja postawy i dziatania
stuzbowe przeciwdziatajace tapownictwu.

» systematyczna kontrola stosowania przepiséw anty-korupcyjnych w administracji,
w tym kontrola finanséw publicznych.

W kilku krajach nie mozna zatrudni¢ w administracji osoby skazanej
wyrokiem sadowym, szczegélnie za przestepstwo korupcyjne (np. w Grecji 1 na
Wegrzech). W Korei osoba podejrzana o korupcjg jest zawieszona automatycznie w
czynno$ciach stuzbowych, za§ ukarana wyrokiem — zostaje dyscyplinarnie zwolniona
z pracy. Jednoczes$nie nie moze powréoci¢ do administracji po zakonczeniu kary przez
okres od trzech do pigciu lat (OECD 1999).

W wigkszos$ci administracji istnieja rowniez specjalne rejestry majatkowe
dla urzednikow. W niektérych deklaracje udzielaja jedynie czlonkowie korpusu
politycznego lub dyrektorzy generalni agencji lub urzedow publicznych (Czechy,
Japonia). We Francji jest to obowiazek wylacznie ksiggowych, w Grecji - politykow
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uczestniczacych w komisjach przetargowych. W innych krajach objgci tym
wymogiem sa wszyscy cztonkowie korpusu stuzby cywilnej (Wegry, Wiochy, Korea
Potudniowa, Meksyk, Szwecja). Na przyktad w Irlandii urzednik winien corocznie
wypetnia¢ szczegdtowa deklaracje majatkowa, w ktorej m.in. okresla uzyskane
prezenty powyzej warto$ci 500 funtéw, miejsca dodatkowego zatrudnienia oraz
otrzymywana pensj¢, udzialty w przedsigbiorstwach prywatnych oraz posiadiosci
ziemskie powyzej wartosci 10.000 funtow. Powinien réwniez wypeti¢ dodatkowa
deklaracj¢ w kazdej sytuacji, kiedy jego majatek lub interesy finansowe staja chocby
tylko potencjalnie - w sytuacji konfliktu interesow z dzialaniami administracji
publicznej (OECD 1999).

Dzialania wymagane przez prawo

Kraje

Okreslenie ogblnego zakresu
odpowiedzialnosci, zobowiazan oraz zasad
obowiazujacych w stuzbie publicznej.

Austria, Belgia, Czechy, Dania, Francja,
Grecja, Hiszpania Holandia, Irlandia, Japonia,
Korea Pot., Luksemburg, Meksyk, Niemcy,
Polska, Portugalia, Szwajcaria, Szwecja,
USA, Wegry, Wielka Brytania, Wiochy

Wymédg publicznego  sktadania  przez
urzednikow deklaracji o stanie majatkowym
i interesach finansowych.

Belgia, Czechy, Francja, Grecja, Irlandia,
Japonia, Korea Pot., Polska, Meksyk,
Niemcy, Szwecja, USA, Wegry, Wlochy,
Wielka Brytania

Przepisy dotyczace konfliktu interesow,
powstrzymania si¢ od  dodatkowego
zatrudnienia 1 przyjmowania podarunkow.

Belgia, Czechy, Francja, Hiszpania, Irlandia,
Korea Pol., Meksyk, Niemcy, Polska,
Szwajcaria, Szwecja, USA, Wegry, Wtochy,
Wielka Brytania

Przepisy dotyczace zatrudnienia urzednikow

Korea Pot., Niemcy, Szwajcaria, USA

po zakonczeniu funkcji w administracji. .

Opracowanie wlasne na podstawie OECD 1999, 1997; Srodki zapobiegajgce korupcji 1999; S.
Rose-Ackerman 1999.

14. Kodeksy etyczne

Przedstawione powyzej reguly sa w wielu krajach upowszechniane wsrod
kadry administracyjnej poprzez dziatania szkoleniowe. Inna forma ich propagowania
jest zbieranie ich w formie kodeksow etycznych, albo regulamindéw postgpowania
urzednikow stuzby cywilnej. Kodeksy etyczne stanowia jak si¢ wydaje lepsze
rozwiazanie, gdyz poza rozwigzaniami regulaminowymi prezentuja normy moralne,
ktore winny okresla¢ intencje i zachowania praktyczne pracownikdéw administracji.
Wprowadzenie kodeksow etycznych zaleca swoim cztonkom Rada Europy. Specjalna
komisja tej organizacji zajmuje si¢ takze opracowaniem modelowego kodeksu, ktory
moglby postuzyé walce z korupcja w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej
(Programme of Action 1997).

Normy etyki zawodowej sa zazwyczaj formulowane w sposob
szczegdlowy 1 konkretny, odnoszacy si¢ do realnie wystepujacych w administracji
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problemoéw 1 konfliktow interesow. Uznaje si¢ bowiem, ze pozostawienie urzgdnika
bez jakichkolwiek wskazowek praktycznych w tej mierze prowadzi do faktycznej
rezygnacji z wprowadzenia zachowan moralnych do stuzby publicznej oraz do
zaniechania w praktyce shuzbowej przestrzegania obowigzujacego regulaminu.
Przecigtny urzednik nie bedzie bowiem rozwiazywatl powaznych dylematow
moralnych w odniesieniu do aspektow filozoficznych, historycznych, politycznych 1
kulturalnych. Oczekuje on prostych porad odnoszacych si¢ do codziennej praktyki
stuzbowej. Wlasnie takie odniesienie si¢ do obowiazkéw urzedniczych — takze w
zakresie rozstrzygania sporow etycznych — pozwola oprze¢ funkcjonowanie urzgdow
panstwowych w oparciu o zasadg indywidualnej odpowiedzialnosci (B. Sedtak 1998).

Opracowanie obowiazkéw urze¢dniczych w formie kodeksu etycznego ma
oczywiste 1 wieloaspektowe znaczenie praktyczne. Chodzi gtownie o uswiadomienie
urzednikom jasnych regul postgpowania, najwlasciwszych z punktu widzenia
interesOw spotecznych. Zebranie w jednym dokumencie podstawowych wymagan
etycznych utatwia interpretacj¢ konkretnych sytuacji zdarzajacych si¢ w praktyce
urzedniczej, zapobiega konfliktom pomigdzy przetozonymi i ich podwtadnymi.
Implementacja kodeksu moze mie¢ wigc w konsekwencji wptyw na podwyzszenie
efektywnosci pracy urzednikow. WSrod zasad etyki zawodowej znajduje sig
zwykle profesjonalizm wykonywanych czynnosci urzedniczych,
odpowiedzialnos¢ za podejmowane decyzje, zachowanie apolitycznego i
bezstronnego stosunku do zadan zawodowych, utozsamienie swojej dzialalnoSci
zawodowej z wykonywaniem shluzby publicznej i rzetelnym stosowaniem
obowigzujacego prawa, przyjecie zasady jawnoS$ci postepowania i otwartego
stosunku do opinii publicznej, zachowanie poufnosci i tajemnicy sluzbowej,
wreszcie uczciwos¢ stosunkow zawodowych i kolezenskich (M. Cabalski 1 inni
1997).

Kodeksy etyczne posiada wiele administracji badanych przeze mnie
panstw (np. Wegry Irlandia, Wiochy, Stany Zjednoczone), stusznie uznajac, iz
promuja postawy stuzbowe ograniczajace korupcjg. Mozna tutaj przytoczy¢ przyktad
administracji brytyjskiej. Z poczatkiem 1996 roku wprowadzono w zycie Kodeks
etyczny brytyjskiej stuzby cywilnej. Rzad Zjednoczonego Krolestwa przedstawil w
nim w sposob zwigzly 1 komunikatywny etyczne reguly obowiazujace kazdego
urzednika panstwowego. Stanowczo okreslit i przypomniat te wartosci, ktére w
swoim postgpowaniu urzednicy powinni stosowaé. Kodeks wydaje si¢ by¢
kwintesencja do$wiadczen brytyjskich w tym wzgledzie i wzorcowym modelem dla
innych krajow (M. Cabalski i inni 1997; W. Little 1 inni 1996).

15. Usprawnienie dzialania administracji

Wprowadzenie systemu shuzby cywilnej ma wigc za zadanie
zainicjowanie szeregu praktyk anty-korupcyjnych, w tym m.in. uproszczenie procedur
decyzyjnych oraz przeciwdziatanie mechanizmom klientelistycznym i rozwijaniu si¢
korupcji politycznej. Istotna przyczyna, dla ktorej szereg krajow decyduje si¢ na
wprowadzenie standardow stuzby cywilnej jest takze pragnienie usprawnienia
funkcjonowania aparatu administracyjnego. Ma to rdéwniez znaczenie dla
ograniczenia zasiggu korupcji, gdyz sprawnie dziatajacy urzednicy nie bgda na
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przyktad prowokowa¢ wrgczenia tapowki w celu przyspieszenia wydania decyzji
administracyjne;j.

Mozna przedstawi¢ co najmniej kilka praktyk urzedniczych

wprowadzanych w krajach OECD, ktore czgsto prowadza do poprawienia jakosci
dziatah administracji, za$ z drugiej strony przeciwdziataja rozwojowi korupcji:

Wprowadzenie systemu menedzerskiego w administracji. Wylanianie
dyrektorow w wyniku konkursu i powierzanie im funkcji na zasadzie
umowy o dzieto. Rozliczanie ich pracy oraz dzialan catego zespotu
pracownikOw w oparciu o osiagane wyniki oraz wypetienie warunkow
kontraktu. W przypadku obszarow wrazliwych na korupcje ocena pracy
powinna obejmowaé takze zachowanie przejrzystych procedur oraz
jawnosci postgpowania.

Wprowadzenie systemu motywacyjnego dla pracy urzednikow, w
postaci nagrod oraz systemu awansowania wynikajacego albo z
podniesienia przez nich kwalifikacji zawodowych, albo z jakosci
wykonanej pracy. Np. w aparacie skarbowym nagradzane powinno byc¢
skuteczne egzekwowanie podatkow, co daje rownocze$nie mozliwos¢
przeciwdziatania ewentualnym fapowkom dla urzednikow skarbowych.
Elementem systemu oceny winno by¢ takze przeciwdziatanie
zachowaniom Kkorupcyjnym, a wigc premiowanie zglaszania faktu
proponowania fapoéwki albo podejrzenia o dziatalnosci korupcyjne;.

Wprowadzenie systemu ,szybkiej Sciezki decyzyjnej” dla spraw, za
ktorych przyspieszenie petent zgodzil si¢ ponies¢ dodatkowa optate
administracyjna. W ten sposob tapoéwka zamiast do kieszeni urzednika
moze wplywac¢ do budzetu danej instytucji. Taka sytuacja ma na przyktad
miejsce  w niektorych urzgedach amerykanskich, zajmujacych sig
wydawaniem paszportow (S. Rose-Ackerman 1999).

Wprowadzenie wigkszej liczby urzednikéw do obslugi najbardziej
goracych obszarow uslug administracyjnych. Zmniejszy to przeciazenie
pracy dotychczasowych urzednikow oraz pozwoli petentom w razie
najmniejszych klopotéw natury korupcyjnej skierowaé¢ si¢ do innego
pracownika wykonujacego rownorzedne zadanie.

Autoryzacja niektorych decyzji przez roéznych urzednikow lub
instytucje. Zwtaszcza decyzje strategiczne powinny by¢ wypracowywane
zespolowo, gdyz najczesciej dotykaja wielu obszarow dziatania. Dobrym
przyktadem moga by¢ decyzje w zakresie prywatyzacji.

Innym sposobem zmniejszenia ryzyka korupcyjnego jest rozdzielenie
funkcji przygotowania decyzji od jej wprowadzenia w zycie. W ten
sposob inni pracownicy specjalizuja si¢ w wypracowaniu decyzji, a inni
stykaja si¢ bezposrednio z petentem oraz sa odpowiedzialni za czynnosci
implementacyjne. W ten sposdb proces decyzyjny rozbity na kilka
podmiotéw trudniej jest skorumpowacé, nawet jezeli nie zawsze przynosi to
jednoczesne skutki dla poprawienia wydajnosci pracy w momencie
wprowadzenia zmiany.
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* Stosowanie nowoczesnych metod szkoleniowych, zwiazanych zwlaszcza
z inicjowanymi zmianami organizacyjnymi (w celu ich usprawnienia), w
tym réwniez wprowadzajacymi do praktyki administracyjnej sposoby
unikania sytuacji korupcyjnych oraz zasady etyki zawodowe;.

Problemem wymagajacym osobnego omoéwienia jest kwestia
podwyzszenia wynagrodzenia pracownikow administracji, jako mechanizmu
przeciwdziatajacego podatnosci urzednikow na korupcje. Kraje, ktore wprowadzity
taki system — np. Szwecja, dowodza wysokiej uzytecznosci tego mechanizmu.
Jednoczesnie badania statystyczne przeprowadzone na danych pochodzacych z 25
krajow rozwijajacych si¢ dowodza, iz istotnie korupcja maleje w momencie
zwigkszenia wynagrodzenia. Niemniej, czynnik korupcyjny jest rowniez bardzo silnie
skorelowany z innymi warunkami, na przyktad efektywna kontrola wewngtrzna,
nieuchronnoscia ukarania sprawcoOw naruszenia przepisOw, konkurencja wystepujaca
na rynku pracy, innego typu zachgtami motywacyjnymi podwyzszajacymi solidnos¢
wykonywanej pracy, a nawet z czynnikiem ogolnej jakosci pracy danej biurokracji.
Jak dowodza badania niezwykle trudno jest zlikwidowaé korupcje odwolujac si¢
jedynie do czynnika wysokosci wurzedniczych pensji. Obnizenie poziomu
przekupstwa do rozmiaréw $ladowych wymagatoby bowiem wprowadzenia
kilkukrotnie =~ wigkszego poziomu wynagrodzenia, anizeli wystepujace w
przedsigbiorstwach prywatnych (od trzykrotnosci do siedmiokrotno$ci — w zaleznosci
od badanego kraju). Od pewnego momentu $rodki potrzebne na podwyzki beda wigc
znacznie przewyzszaly ewentualne straty powstale w wyniku korupcji (C. Van
Rijckeghem 1 inni 1997).

16. System podatkowy i celny

Rowniez w segmencie administracji podatkowej zmniejszenie korupcji
wymaga kompleksowego podejscia 1 zastosowania rozlicznych $rodkow
prewencyjnych. Przyklady skutecznych reform w urz¢dach skarbowych dowodza
zazwyczaj zastosowania nastgpujacych $rodkoéw organizacyjno-prawnych (S. K.
Chand i inni 1997; V. Tanzi 1998):

* Ogoblne oraz zauwazalne przez spoteczenst zmniejszenie poziomu
opodatkowania oséb prawnych i fizycznych.

* Uproszczenie mechanizmow oraz deklaracji podatkowych, likwidacja
ulg oraz zbgdnych wyjatkow prawa. Oparcie podatkéw na trudnych do
ukrycia czynnikach majatkowych lub przychodach.

* W literaturze fachowej stosunkowo powszechnie uznaje sie, iz istnieje zwiazek migdzy nadmierna
skala opodatkowania a rozwojem “szarej” strefy gospodarczej i zwigkszeniem korupcji (S. K. Chand i
inni 1997; V. Tanzi 1998). Z drugiej strony ostatnie badania wskazuja na brak istotnego zwiazku
pomigdzy korupcja a nadmiernym opodatkowaniem (E. Friedman i inni 2000). Wykazuja one, iz w
bogatych krajach, o silnych instytucjach panstwowych (w tym skarbowych), z dobrze rozwinigtym
aparatem sprawiedliwosci 1 tradycja rzadéw prawa notowana jest mniejsza korupcja, a podatki sa
zazwyczaj relatywnie wyzsze, anizeli np. w krajach afrykanskich. Wyniki tej analizy wskazuja, iz o
rozwoju korupcji decyduje splot roznorodnych czynnikow, sposrod ktorych wigksze znaczenie ma np.
rozwinigta kultura prawna, obecno$¢ przepisow anty-korupcyjnych 1 instytucji skutecznie
zwalczajacych to zjawisko, anizeli wielko$¢ opodatkowania.
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Ograniczenie kontaktéw urzednikéw 2z podmiotami placacymi
podatek do funkcji wylacznie informacyjnej lub kontrolnej. Wykluczenie
dowolnych decyzji urzednikow (w tym najwyzszego szczebla w resorcie
finans6w) o zwolnieniach podatkowych lub ulgach z tytutu podatkow.
Wszelkie takie decyzje musza by¢ bardzo dobrze uzasadnione, podjete na
piSmie oraz opublikowane w biuletynie urzgdowym lub na stronach
internetowych.

Podwyzszenie pensji aparatu skarbowego, a zwlaszcza wprowadzenie
zachet finansowych za skuteczne wykonywanie pracy oraz eliminowanie
prob przekupstwa. System zachet powinien dotyczy¢ z jednej strony
inspektorow skarbowych, ale réwniez maty procent od tych nagréd
powinni otrzymywac ich zwierzchnicy - w celu wlasciwego prowadzenia
nadzoru 1 dalszej motywacji personelu.

Rozdzielenie roéznych funkcji aparatu skarbowego (na przyklad
oddzielenie urz¢dnikéw naktadajacych podatki od je $ciagajacych i od
inspektorow kontrolnych).

Podwyzszenie mechanizmow kontrolnych wewnatrz aparatu
skarbowego, jak rowniez skuteczne weryfikowanie platnikow. Czgsto
spotykana metoda sa kontrole wyrywkowe, albo wprowadzenie
specjalnych  §ledczych  programow  komputerowych  badajacych
prawdopodobienstwo oszustwa w oparciu o rézne dane statystyczne.

Wprowadzenie skutecznego mechanizmu egzekucyjnego zalegtosci
podatkowych oraz kar za naduzycia podatkowe 1 lapownicze.
Spektakularne dochodzenia oraz kary natozone na tapownikéw oraz
skorumpowanych urzednikow wprowadzaja wazny element anty-
korupcyjny do systemu, tj. $wiadomos¢ nieuchronnosci kary za
ewentualne przestgpstwa skarbowe.

Poniewaz niekiedy urzedy skarbowe moga by¢ skorumpowane w sposob
systemowy (hierarchiczny), tzn. niemal wszyscy urzednicy biora tapoéwki 1
dziela si¢ wzajemnie nielegalnymi dochodami ze zwierzchnikami —
jedynym sposobem w takich przypadkach jest likwidacja catej placowki
oraz powolanie zupelnie nowej instytucji zlozonej z nowych
pracownikow.

Wprowadzenie mechanizmu odwolawczego od decyzji urzgdu
skarbowego oraz mozliwosci doniesien obywatelskich o wystgpujacych
praktykach korupcyjnych.

Wprowadzenie wszystkich wyzej wymienionych dziatan jednoczes$nie,

wraz z systemowa abolicja dla osob, ktore dobrowolnie przyznaja sie
do dotychczasowego ,,oszukiwania” fiskusa.
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W podobny sposéb nalezy rowniez wprowadza¢ strategi¢ dziatan anty-
korupcyjnych w aparacie celnym. Poza wyzej wymienionymi sposobami dodatkowo
w literaturze fachowej mozna spotkaé nastgpujace propozycje i przyklady dziatan w
tym sektorze (S. Rose-Ackerman 1999):

* Zmniejszenie liczby etapéw dzialan celnych, skrocenie oraz
uproszczenie procedur odprawy.

*  Wprowadzenie odpowiednich urzadzen technicznych, ktore pozwola na
szybka oceng ryzyka dziatan przestgpczych.

 Scista wspolpraca z policja oraz blyskawiczna wymiana informacji
pomigdzy placoéwkami celnymi oraz policyjnymi.

*  Wzmocnienie stuzb kontroli wewnetrznej oraz wprowadzenie celnego
aparatu dochodzeniowo - $ledczego.

* Polepszenie warunkow pracy celnikdw oraz wprowadzenie nagréd za
udaremnienie oszustw celnych lub ujawnienie prob dokonania
przekupstwa.

*  Wprowadzenie cyklicznej rotacji personelu pomiedzy poszczegodlnymi
instytucjami kontroli celne;.

» Zakaz prowadzenia indywidualnych kontroli celnych.

*  Wprowadzenie prostej i latwo dostgpnej informacji dla wszystkich
korzystajacych z odprawy celnej o obowiazkach celnych, procedurach i
zasadach obowiazujacych przy odprawach.

17. Zamowienia publiczne

Innym obszarem narazonym na dziatania korupcyjne sa zamoéwienia
publiczne. Daja one ogromne pole do réznego rodzaju naduzy¢. Pomimo istniejacych
w wielu krajach szczegotowych przepisow dotyczacych sposobu prowadzenia
zamOwienia na towary oraz uslugi przez instytucje publiczne — zwraca uwage w
dalszym ciagu bardzo wysoki poziom przestgpstw korupcyjnych popeknianych
wlasnie na tym obszarze.

Wspotczesne dziatania w zakresie zamowien publicznych tacza w sobie z
jednej strony troske o dobro publiczne, a zwlaszcza odpowiedni wymiar wydatkéw z
budzetu oraz chgé¢ wyeliminowania ro6znego rodzaju naduzy¢ o charakterze
korupcyjnym. Zazwyczaj oba dziatania ida ze soba w parze. Jednak niekiedy trudno
jest je pogodzi¢ ze soba, gdyz chgé przeciwdziatania przekupstwu niekiedy wydluza
niepotrzebnie procedurg lub podwyzsza ceng produktu. Dlatego w niektorych krajach
o bardziej rozwinigtym systemie zamoOwien publicznych dostrzega si¢ obecnie
potrzebg uproszczenia procedur, na przyktad zlikwidowania bezwzglednego wymogu
organizowania przetargu nawet na wysokie sumy kontraktu (a oparcie wyceny ustugi
oraz okreslenie standardoéw jej jakosci w oparciu o kryteria aktualnie wystgpujace na

_43 -



rynku), albo odejscie od zakazu negocjowania warunkoéw kontraktu przed
przystapieniem do wstepnej selekcji ofert. Takie propozycje pojawity si¢ w Stanach
Zjednoczonych wraz z objgciem funkcji dyrektora federalnego urz¢du zamowien
publicznych przez S. Kelmana, profesora renomowanej Kennedy School of
Government na Uniwersytecie Harwardzkim. Nie sa to jednak innowacje
proponowane dla krajéw notujacych podstawowe problemy z korupcja na
omawianym obszarze (S. Rose-Ackerman 1999).

Najwigkszy skandal korupcyjny Wtoch rozegrat si¢ nie na tradycyjnie
klientalnym oraz skorumpowanym Potudniu, ale w sercu przemystowym kraju — w
Mediolanie. Dotyczyl w ogromnej czg$ci wihasnie praktyk zwiazanych z
zamoOwieniami publicznymi. Operacja ,,czyste rgce” zainicjowana zostala przez
prokuratora A. Di Pietro na poczatku 1992 roku. Doprowadzita do uwigzienia 1157
0sob i dostownie zmiotla stara elit¢ partyjna ze sceny politycznej. W wyniku
wyboréw przeprowadzonych w 1994 roku wygralo zupelnie nowe ugrupowanie
Forzza Italia, prowadzone przez magnata prasowego 1 najbogatsza osobg we
Wtoszech S. Berlusconiego. Tradycyjne partie, ktore rzadzity krajem przez cate
dekady — znikly ze sceny politycznej (tak jak Wtoska Partia Socjalistyczna), albo
rozpadty si¢ na szereg sktoconych odtamow (chadecja).

Sledztwo pod kryptonimem ,czyste rece” ujawnilo mechanizm
korupcyjny administracji samorzadowej w Mediolanie oraz innych miastach
wloskich. Wszystkie zamdOwienia publiczne byly obciazone 4-procentowym ukrytym
,podatkiem politycznym”. Jednak jak si¢ pozniej okazato koszty dzialalnosci
korupcyjnej byty dla wydatkéw publicznej znacznie wyzsze. W okresie nastepujacym
po aferze ,czystych rak” ceny wielu kontraktow publicznych w Mediolanie
dramatycznie spadly ujawniajac skalg¢ niegospodarnosci siggajaca 50-70% (!). Na
przyktad budowa kilometra metra z poziomu 227 min $ (w 1991 roku) spadta do 97
mln $ (w 1995); cena budowy kilometra linii kolejowej — z 54 mln § do 26 mIn §, a
cena budowy nowego terminalu lotniczego dla Mediolanu obnizyta si¢ prawie
trzykrotnie (!). Warto zauwazy¢, ze w okresie poprzedzajacym skandal korupcyjny
we Wtloszech zuzycie cementu w tym kraju mierzone w ilosci na glowe mieszkanca
byto dwukrotnie wigksze niz w USA oraz trzykrotnie wyzsze, anizeli w Niemczech
lub Wielkiej Brytanii.

Jednoczesnie najwigksze partie skrupulatnie dzielity dochody migdzy
soba. Potowe otrzymywali dominujacy socjali$ci, po jednym procencie chadecy i
opozycyjni komunis$ci. W ten sposob zawzigci wrogowie polityczni zostali potaczeni
wlasnie na plaszczyznie korupcyjnej. Dziato si¢ tak przy pelnej aprobacie
kierownictw poszczegdlnych ugrupowan. Katalog poszczegdlnych naduzy¢ oraz
pospolitych przestepstw ujawnionych w wyniku afery mediolanskiej jest znacznie
wigkszy. Np. inna sensacyjna sprawa ujawniona w wyniku S$ledztwa byta
prywatyzacja koncernu chemicznego Enimont. Zostat najpierw sprzedany, a pdzniej
odkupiony przez panstwo ale za znacznie wyzsza cen¢. W wyniku transakcji szef
koncernu wptacit na rzecz partii socjalistycznej gigantyczna tapowke 120 min $.
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Jednak wszystko wskazuje na to, iz po o$miu latach od rozpoczgcia
Sledztwa przez prokuratora Di Pietro korupcja w dalszym ciagu rozwija si¢ we
Wiloszech. Dzieje si¢ tak gldwnie dlatego, iz zdecydowane kroki mediolanskiej
prokuratury z poczatku lat 90-tych w zasadzie nie znalazly kontynuacji w
systematycznie = prowadzonej  dziatalnosci  prewencyjnej, kontrolnej  oraz
przeciwdziataniu korupcji. Ponadto, szereg dzialaczy dawnej nomenklatury w
dalszym ciagu uczestniczy w aktywnym zyciu politycznym. Tak jest w przypadku
samego S. Berlusconiego, ktéry przez lata wspierat finansowo byla partie
socjalistyczna, a na ktoérym ciaza aktualnie trzy zarzuty korupcyjne.

Na podstawie: J. Moskwa 2000; M. Keating 1999; S. Rose-Ackerman 1999.

Specjalisci zalecaja w zakresie zamodwien publicznych zastosowanie
tradycyjnych dziatan eliminujacych korupcje, takich jak zapewnienie jawnosci
zardwno oferty przetargowej, jak rowniez wynikow zawartego kontraktu, zachowanie
bezstronno$ci procedury przetargowej, zaproszenie szerokiej liczby podmiotow
mogacych by¢ zainteresowanych przetargiem, zapewnienie nalezytej oceny jakosci
oraz oszczednej ceny kontraktu w trosce o zabezpieczenie interesu publicznego (J.
Pope 1999).

Zachecaja rowniez do doktadnego rejestrowania kwot wydatkowanych na
drodze zamowien publicznych we wszystkich urzgdach w kraju, tacznie z sumami
drobnymi. Takie wiadomo$ci powinny by¢ zbierane w centralnym urzedzie
kontrolujacym prawidtowos$¢ procedur przetargowych. Ponadto, specjali§ci proponuja
szczegblowe okreslenie zasad zwalniania podmiotow z wymogu organizowania
przetargu oraz kazdorazowego upublicznienia tej informacji. Czgstym sposobem
naduzy¢ w omawiane] dziedzinie jest mozliwo$¢ podpisywania aneksow do
zawieranych uméw. Dzigki temu przetarg wygrywa firma, ktora przedstawita
najlepsza, chociaz nierealistyczna ofertg. Pdzniej w toku realizacji zamodwienia
nieuczciwi urzednicy podpisuja kolejne aneksy do umoéw, zmieniajac nieraz
catkowicie ich tres¢ 1 wczesnie] wynegocjowana ceng. W zwiazku z tym specjalisci
proponuja zrezygnowanie z prawa do uzupetniania aneksami zawartej umowy, albo
wykluczenia mozliwosci zmiany podstawowych warunkéw przetargu w trakcie jego
realizacji (np. ceny, jako$ci wykonanej ustugi, termindw wykonania itp.). Eksperci
Banku Swiatowego sugeruja takze przeprowadzanie merytorycznej selekcji
urzednikow do komisji przetargowych, gdyz czgsto sa oni wybierani podiug
kryterium politycznego. W oczywisty sposéb sprzyja to rozwijaniu korupcji
politycznej, tj. przekazywaniu tapowki od danego zamoéwienia na finansowanie
dziatalno$ci ugrupowania politycznego piastujacego wiladzg. Z tych samych
wzgledow zaleca si¢ oddzielenie urzgdu zajmujacego si¢ kontrola nad zaméwieniami
publicznymi od biezacych decyzji rzadu, na przyklad poprzez =zaprzestanie
nominowania szefa tego urzedu przez premiera (Mamy poprawia¢ zamowienia 2000).

Czasami nieprawidlowosci wynikaja z nadmiernego pospiechu przy
organizowaniu przetargéw, niedotrzymywania uzgodnionych termindéw realizacji
zamoOwienia, lub zbytniemu ograniczeniu decydentow przez procedury jednorocznego
finansowania budzetowego. Pospiech niejednokrotnie sprzyja niegospodarno$ci oraz
stwarza okazj¢ do tapownictwa. Dlatego istotng sprawa jest odpowiednie planowanie
zamowien publicznych, a zwlaszcza ich synchronizacja z trybem dziatania finansow
publicznych oraz strategicznym planowaniem budzetowym. Warto roéwniez
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powtdrzy¢, ze bodaj najskuteczniejszym sposobem uniknigcia korupcji w omawianej
dziedzinie begdzie zwigkszenie jawnos$ci pracy administracji publicznej. Dlatego
specjalisci namawiaja do przedstawiania do publicznej wiadomosci wszelkich
informacji o organizowanym zamowieniu oraz o jego wynikach (Mamy poprawiac
zamowienia 2000).

Wsrod spotykanych ostatnio srodkow przeciwdziatajacych korupcji w tej
dziedzinie warto rowniez omoéwi¢ pomyst wprowadzenia tzw. negatywnego rejestru
firm. Jest to lista przedsigbiorstw, ktorym udowodniono jakiekolwiek naruszenie
przepisow o zamowieniach publicznych w przeszlosci, a w zwiazku z tym odmawia
si¢ im prawa do ubiegania o kolejne przetargi. Jak wykazuja do$§wiadczenia
niemieckie, blisko potowa robdt publicznych jest zlecana za tapdéwki, co powoduje
podrozenie tych inwestycji o okoto 30%. Dlatego politycy chadeccy z landow 1
federacji opracowali juz pod koniec 1997 roku plan, ktory mial prowadzi¢ do
zmniejszenia tego zjawiska. Opart si¢ on na rejestrowaniu w skali catych Niemiec
przedsigbiorstw skazanych za korupcjg. W rejestrze miaty by¢ one umieszczone przez
okres pieciu lat, przez ktory nie wolno im stara¢ si¢ o zadne nowe zamoOwienia
publiczne. Dodatkowo przewiduje si¢ powotanie specjalnych urzednikow sledczych,
majacych sprawdzaé, czy firmy pod zmieniona nazwa i1 adresem nie otrzymaly
zamoOwien. Planuje si¢ réwniez wprowadzi¢ odpowiednie przepisy prawne, ktore
zobowiaza wladze samorzadowe do kazdorazowego sprawdzania w rejestrze
korupcyjnych firm ilekro¢ begda zlecaly kontrakty wartos$ci powyzej 10.000 marek (K.
Grzybowska 1997). Podobne $rodki zapobiegawcze zamierza wprowadzi¢ rowniez
rzad Belgii (OECD 1999).

Innym sposobem zapobiegania oszustwom jest system przetargow
publicznych  dokonywanych poprzez internet, ktéry zamierza wprowadzié
administracja Meksyku. W ten sposob wtadze staraja si¢ wykluczy¢ mozliwosci
indywidualnego kontaktow przedsigbiorcow z urzednikami oraz zakulisowych
negocjacji korupcyjnych. System bedzie jednoczes$nie uzupeilniony o informatyczna
baz¢ danych wszystkich aktualnych oraz archiwizowanych przetargéw, ktéra bedzie
swobodnie dostgpna w internecie (OECD 1999).

Dobrym sposobem ograniczajacym korupcje¢ w  zamdwieniach
publicznych moze by¢ rowniez koncepcja paktow zawieranych pomigdzy
administracja a przedsigbiorstwami przyst¢pujacymi do przetargu (the Integrity Pact).
Jest to propozycja opracowana przez Transparency International w potowie lat 90-
tych. Opiera si¢ na podpisaniu przez obie strony przetargu zobowiazania uczciwego
podejscia do planowanego konkursu. Z jednej strony urzednicy obiecuja
powstrzymanie si¢ od jakiejkolwiek stronniczo$ci, w tym przyjmowania fapowek, za$
z drugiej — firmy przyrzekaja dochowa¢ warunkéw uczciwej konkurencji.
Jednocze$nie partnerzy wzajemnie uzgadniaja, iz ztamanie regul gry prowadzi do
automatycznego wykluczenia danego przedsigbiorstwa z przetargu, wyptacenie
uzgodnionego wczesniej karnego zado$¢uczynienia innym przedsigbiorstwom,
publicznego obwieszczenia o winie niesolidnej firmy oraz w niektorych przypadkach
— ponownego rozpisania przetargu (The Integrity Pact 1999).
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18. Prywatyzacja

Kolejnym obszarem czgstego wystgpowania korupcji jest prywatyzacja
majatku panstwowego (V. Tanzi 1998). Daje ona tym wigksze pole do naduzy¢, gdyz
z reguly negocjacje prywatyzacyjne, przynajmniej w pewnym okresie — wymagaja
dyskrecji, z uwagi na dobro catej transakcji. Jednakze podobnie jak w wypadku
zamoOwien publicznych wymagane jest tutaj wprowadzenie jasnych regut
decyzyjnych, ograniczonych dodatkowo przez powszechnie dostgpna rzadowa
strategi¢ prywatyzacyjna oraz przez kontrol¢ sprawowana nad prywatyzacja z jednej
strony przez parlament oraz z drugiej — przez instytucje prawnie zobowigzane do
nadzoru pracy administracji.

Decyzje prywatyzacyjne nie odnosza si¢ jedynie do administracji
rzadowej. Dotykaja rowniez szeregu dzialan administracji samorzadowej, zwiazanych
na przyklad ze sprzedaza majatku komunalnego, a zwlaszcza decyzjami dotyczacymi
gruntéw. Podobne mechanizmy korupcji jak w przypadku prywatyzacji odnajdujemy
takze przy udzielaniu koncesji na prowadzenie dzialalno$ci handlowej lub
produkcyjnej. Jedynie jasno$¢ procedur oraz udostgpnianie decyzji opinii publicznej
przynosi znaczace zmniejszenie niezgodnych z prawem praktyk.

O skali korzysci jakie moze przyja¢ zaledwie jeden inspektor udzielajacy
koncesji na prowadzenie baré6w i restauracji $wiadczy przypadek szwajcarskiego
inspektora R. Hubera. W przeciagu lat 80-tych zdotat on zgromadzi¢ sume niemal 2
min $ tapowek. Dzigki temu urzednik zdotal wybudowaé luksusowa posiadto$é w
Toskanii we Wloszech, wraz z winnicami 1 sztucznym jeziorem. O powodzeniu
korupcji decydowaly z jednej strony zbyt rygorystyczne przepisy o prowadzeniu
dziatalnosci restauracyjnej (zainteresowany musiat udowodni¢, iz istnieje spoteczna
potrzeba otwarcia nowej placowki), z drugiej za§ — brak kontroli zwierzchnikéw nad
przestegpczym inspektorem. Ponadto, o dlugosci trwania procederu zadecydowata
réwniez niechg¢ przerwania zmowy milczenia przez restauratorow Zurychu, ktorzy w
istocie sami dopuszczali si¢ korupcji 1 mogli ba¢ si¢ konsekwencji prawnych. By¢
moze, gdyby szwajcarskie prawo przewidywalo ochrong¢ dla osoby dobrowolnie
przyznajacej si¢ do korupcji — udatoby si¢ wczesniej zlikwidowac system tapowniczy
w Zurychu.

Na podstawie J. Pope 1999.

Podstawowym warunkiem ograniczenia korupcji na wspomnianych
obszarach jest zdaniem specjalistow ustanowienie jasnych procedur decyzyjnych.
Przy czym nie powinny by¢ to decyzje jednoosobowe, ale podejmowane gremialnie,
najlepiej pomiedzy réznymi instytucjami. W przypadku powaznych prywatyzacji
majatku narodowego nalezy rozwazy¢ nawet autoryzacj¢ obranego trybu prywatyzacji
przez cala rade ministrow. Ze wzgledu na wyjatkowa wrazliwo$¢ prywatyzacji na
korupcj¢ polityczna - istotnym elementem jest rowniez stata kontrola procesu przez
parlament (lub rade samorzadowa w przypadku decyzji dotyczacych majatku
komunalnego). Istotnym elementem prywatyzacji moze by¢ wlasciwa rynkowa
wycena okreslonej substancji majatkowej albo precyzyjne okreslenie kondycji
ekonomicznej prywatyzowanego przedsigbiorstwa dokonanej przez niezaleznego
audytora. Powstrzymaniu korupcji stuzy réwniez podawanie do publicznej
wiadomosci szczegotdw zwiazanych z transakcja, a zwlaszcza uzasadnianie przez
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urzednikow podjgtej decyzji. Elementem tego uzasadnienia winno by¢ takze
przedstawienie klarownej strategii gospodarczej i prywatyzacyjnej dotyczacej catego
sektora, a nie jedynie konkretnego przypadku (S. Rose-Ackerman 1999).

Wiloska strategia dzialan anty-korupcyjnych w administracji publicznej

Rzad wtoski zamierza podja¢ nastepujace dziatania w celu ograniczenia

korupcji w srodowisku administracji publiczne;:

Egzekwowanie zasady apolitycznosci urzednikow shuzby cywilnej, w tym
m.in. nadanie wigkszej niezaleznos$ci urzednikom od decydentow politycznych.
Wzmocnienie w praktyce administracyjnej zasady merytorycznego, a nie
politycznego doboru i awansowania pracownikow.

Zwigkszenie wymiaru osobistej odpowiedzialnosci urzednikow za decyzje
administracyjne.

Zwigkszenie Srodkow budzetowych przeznaczonych na administracj¢ oraz
racjonalizacja wydatkow publicznych w celu poprawienia warunkoéw pracy (w
tym pensji) urzednikow.

Wprowadzenie  wigkszej mobilnosci  pracownikow  stuzby  cywilnej.
Zainicjowanie cyklicznej rotacji kadr zwlaszcza w dziatach administracji
szczegoblnie narazonych na korupcje.

Podwyizszenie merytorycznych kompetencji pracownikow, zwlaszcza
odpowiedzialnych za planowanie robot publicznych, inwestycji publicznych
oraz  przygotowywanie 1 nadzorowanie  programéw rzadowych i
samorzadowych.

Upowszechnienie kodeksow etyki zawodowej w $rodowisku urzgdniczym
oraz bardziej sumienne egzekwowanie norm moralnych oraz regulaminow
pracy, tacznie z wyciaganiem odpowiednich sankcji dyscyplinarnych.

Zwigkszenie transparentno$ci pracy administracji, m.in. poprzez
wprowadzenie do internetu wielu informacji o administracji oraz przeniesieniu
czg$ci procedur urzgdowych do srodowiska informatycznego.

Wprowadzenie instytucji ,,zapytania obywatelskiego” w celu wyjasnienia
przez administracj¢ na zyczenie obywateli wszelkich watpliwosci dotyczacych
udzielanych zamowien publicznych, inwestycji infrastrukturalnych itp.

Uproszczenie i zobiektywizowanie procedur administracyjnych, poczynajac
od udzielania decyzji w zakresie koncesji (np. na dziatalno$¢ radiowa,
telewizyjna, telekomunikacyjna, transportowa, ustugi informatyczne itp.).

Wprowadzenie zmian organizacyjnych majacych na celu usprawnienie
dzialania oraz podniesienie jakosci pracy administracji. Wprowadzenie
dziatan szkoleniowych poprawiajacych efektywnos$¢ wydatkoéw publicznych.
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. Zainicjowanie odpowiednich standardow kontroli wewne¢trznej do
wszystkich urzgdéw publicznych oraz wzmocnienie kompetencji Generalnego
Inspektoratu Finansow.

. Wprowadzenie kontraktow menedzerskich do praktyki organizacyjnej
urzedow.
. Kontrolowanie sytuacji majatkowej pracownikow w szczegdlnie wrazliwych

sektorach administracji. Ograniczenie dziatalnosci zawodowej urzednikow po
zakonczeniu kariery w sektorze publicznym. Ograniczenie zwiazkéw pomigdzy
dziatalno$cia publiczna 1 prywatna w sferze gospodarczej.

. Racjonalizacja procedur zamoéwien publicznych w kierunku obnizenia
kosztow 1 uproszczenia procedur. Przeprowadzenie dzialan szkoleniowych,
ktore beda podwyzszaty kompetencje urzednikéw oraz ograniczaty zjawiska
korupcyjne.

. Zabezpieczenie calkowitej jawnosSci przy organizowaniu transakcji
prywatyzacyjnych majatku publicznego lub przedsigbiorstw panstwowych.
Podjecie bardziej zdecydowanych dziatan kontrolnych na tym obszarze.

. Wprowadzenie bardziej merytorycznego, okreslonego jasnymi procedurami
oraz otwartego przed opinig publiczng procesu kontroli dzialalnosci firm
panstwowych lub przedsigbiorstw z udziatami skarbu panstwa, m.in. przez
wprowadzenie merytorycznych zasad nominowania przez panstwo cztonkow
rad nadzorczych.

. Zaostrzenie odpowiedzialnosci karnej i dyscyplinarnej za nieprawidtowosci
w pracy urzednika lub za przestgpstwa popetnione na podtozu korupcyjnym.
Dostosowanie procedur dyscyplinarnych do wynikéw proceséw karnych.

. Wprowadzenie specjalnej agencji rzadowej do przeciwdziatania oraz
zwalczania zjawiska korupcji, w tym systematycznego wypracowywania
nowych standardow anty-korupcyjnych.

Na podstawie OECD 1999, M. Keating 1999, Srodki zapobiegajqce korupcji 1999,

19. Programy inwestycyjne

Kolejnym obszarem wartym omowienia w zwiazku z problematyka
korupcyjna sa programy inwestycji publicznych. OczywiScie mozna walczy¢ z
tapownictwem na tym obszarze po prostu poprzez ograniczenie wyst¢gpowania tych
programéw. Nie jest to jednak rozwiazanie dobre. W wigkszosci przypadkow jedynie
wladze publiczne moga dokona¢ potrzebnych inwestycji infrastrukturalnych, ktéore w
dhugiej perspektywie wzmacniaja mozliwosci rozwoju gospodarczego danego
terytorium. Ponadto, w literaturze przedmiotu mozna spotka¢ opinig, iz eliminacja
programéw publicznych wprawdzie przynosi ograniczenie wydatkow budzetowych
oraz bezposrednich mozliwosci rozwijania si¢ korupcji, ale niekoniecznie stuzy
zwalczaniu tej patologii w dluzszym dystansie czasowym. Bardzo czgsto prowadzi
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bowiem do przeniesienia na podmioty komercyjne zadan publicznych, a tym samym
zwigkszenia poziomu regulacji oraz koncesji publicznych. W ten spos6b mozna nawet
doprowadzi¢ do zwigkszenia zjawiska korupcji (S. Rose-Ackerman 1999).

Ekonomisci zwracaja uwage na wysoki poziom inwestycji regionalnych
rzadu wloskiego. Szczegdlnie jesli je odniesiemy do sytuacji panujacej w innych
krajach Unii. Poczawszy od roku 1986 pomoc ta systematycznie wzrasta i sigga
obecnie 3% wszystkich wydatkow budzetowych. W przeliczeniu na glowe
mieszkanca pomoc kierowana glownie dla regionow Mezzogiorna jest od wielu lat
najwyzsza w Europie (R. Martin 1997). Jednakze ocena efektywno$ci pomocy
rzadowej jest wsrod specjalistow niejednoznaczna.

Inwestycje dokonywane na péinocy, zwtaszcza do roku 1970 okazaty si¢
trafne 1 generowaty endogeniczny rozw¢j. Skutecznie budowaty potege gospodarcza
regiondw podtnocnych. Jednak pozniejsze inwestycje rzadu wtoskiego, ktore zmierzaly
do powtorzenia cudu inwestycyjnego z lat 50/60-tych tyle, Zze na obszarach
Mezzogiorna — nie powiodly si¢. Inwestycje lat 70-tych okazaty si¢ by¢ chybione z
punktu widzenia ekonomicznego, zle zarzadzane, w duzym stopniu réwniez
konsumowane poprzez rozbudowana administracj¢, ktora starata si¢ kontrolowac
procesy inwestycyjne i1 czerpac z nich korzysci dla samej siebie. W takich warunkach
kwitla korupcja oraz rozwijata si¢ kultura klientalna (A. Bagnasco, M. Oberti 1998).
Duza czg$¢ inwestycji z tego okresu miata takze oblicze socjalne, gdyz sztucznie
zawyzala wysoko$¢ pensji w panstwowych zaktadach produkcyjnych. Mialo to co
najmniej dwojakie negatywne konsekwencje dla rozwoju gospodarczego. Po pierwsze
inwestycje nie byly maksymalnie wykorzystywane dla celow rozwojowych i
produkcyjnych. Ponadto, wysokie pensje psuty rynek pracy w poludniowych
Wiloszech. Przedsigbiorcy prywatni nie korzystajacy w tak duzym stopniu z dotacji
panstwowych nie mogli sobie pozwoli¢ na sprostanie zawyzonym cenom
ksztaltujacym si¢ na rynku pracy. Tym bardziej, iz jako$¢ kwalifikacji pracownikow
byla relatywnie bardzo niska a specjalistow trzeba bylo i tak szuka¢ w regionach
polocnych. Reakcja producentoéw prywatnych bylo wigc wycofywanie si¢ z
produkcji na Potudniu i niech¢tne inwestowanie na tym rynku. W rezultacie polityka
rzadowa przyniosta jedynie wzrost bezrobocia, obnizenie konkurencyjnosci zaktadow
panstwowych oraz socjalne wspomaganie dziatalnos$ci coraz bardziej nieefektywnych
zaktadow przemystowych (R. Leonardi 1995).

Polityka rzadowa na Poludniu doprowadzita do sytuacji, w ktorej
dynamika zachowan spolecznych nie ksztaltowata rozwoju gospodarczego opartego
na sektorze prywatnym. Aktywni mieszkancy Wiloch potudniowych szukali sukcesu
albo w rozros$nigtej biurokracji rzadowej 1 samorzadowej, albo podtrzymywanych
przez rzad zaktadach panstwowych, albo szukali swojej szansy w innych cze$ciach
kraju. Oznaczalo to uzaleznienie indywidualnych szans rozwojowych niemal
catkowicie od pomocy panstwa i od administracji publicznej. Wzmocnito to
niebywale stosunki klientalne panujace w administracji. Kariera urzednicza byla przy
tym szczytem ambicji 1 otwierata mozliwosci dla czerpania niezgodnych z prawem
profitdow z przynaleznosci do tej kasty. Takie nastawienie dominowato zar6wno na
poziomie witadz lokalnych, jak réwniez wsrdd urzednikow 1 politykow regionalnych.
Otwierato wprost nieograniczone pole dla dzialalno$ci korupcyjnej. Z drugiej strony
wzrastajace bezrobocie umozliwilo takze rozwdj organizacjom przestgpczym (R.
Leonardi 1995).
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W ten sposdb polityka gospodarcza rzadu ksztaltowana w latach 70-tych i
80-tych nie doprowadzita do zainicjowania rozwoju endogenicznego na peryferyjnym
Potudniu, ale posrednio wsparta rozwdj najlepiej rozwijajacych sig czesci kraju (S.C.
Benvenuti, A. Cavalieri, R. Paniccia 1999). Mezzogiorno trwale uzaleznilo si¢ od
finansowego wsparcia rzadu centralnego, a pdzniej rowniez pomocy udzielanej przez
Uni¢ Europejska. Wsparcia wykorzystywanego raczej w celach socjalnych lub
konsumpcyjnych, a nie dla pobudzenia rozwoju. Zamiast nauki efektywno$ci na
wcezesniejszych bledach elity lokalne i regionalne wytrenowaty trwale zachowania
roszczeniowe wobec rzadu oraz postawe przychylna korupcji (R. Leonardi 1995).

Biorac pod uwage wyzej przedstawione rozwazania mozna je
podsumowac nastgpujacym wnioskiem. Polityka inwestycyjna wiladz publicznych
(zwlaszcza centralnych) powinna by¢ niezwykle czuta na wszelkiego rodzaju
patologie. Czgsto intencje tworcow programow ulegaja wypaczeniu w praktyce.
Dlatego programy inwestycyjne powinny by¢ wszechstronnie monitorowane i
kontrolowane. Ponadto, nalezy je korygowa¢ w miar¢ uzyskiwania informacji o
niepozadanych zjawiskach. Polityka wtadz publicznych winna rozwaznie wspierac
klimat lokalnej przedsigbiorczosci, a nie by¢ zrodtem wsparcia dla klienteli
politycznej oraz napedem dla zachowan korupcyjnych.
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Niemiecka strategia dzialan anty-korupcyjnych w administracji panstwowej

Wiladze federalne Niemiec zaproponowaly pod koniec lat 90-tych

wprowadzenie nast¢pujacego katalogu przedsigwzig¢ w sferze administracji, ktore
maja ograniczy¢ wystgpowanie zjawiska korupcji:

Wzmocnienie funkcji kontroli wewnetrznej w poszczegolnych instytucjach.
Wyodrebnienie  specjalnych  jednostek kontrolnych oraz zainicjowanie
obowiazkowej formy kontroli sprawowanej przynajmniej przez dwoch
inspektorow.

Wzmocnienie funkeji kierowniczych nad personelem, zwtaszcza z punktu
widzenia zapobiegania zjawiskom tapownictwa. Przeszkolenie kadry
kierowniczej w specjalnie opracowanych technikach zarzadzania personelem w
sytuacji podwyzszonego ryzyka korupcyjnego.

Reorganizacja procesu selekcyjnego w administracji. M.in. nie dopuszczanie
do stanowisk w administracji oso6b zamieszanych w przestgpstwa lub
wykroczenia korupcyjne, zwigkszenie znaczenia konkurséw w promocji kadr na
stanowiska kierownicze oraz zobiektywizowanie procesu awansowania w
administracji.

Zmiana struktur organizacyjnych oraz procedur administracyjnych ze
wzgledu na ograniczenie ryzyka wystgpowania praktyk korupcyjnych. Ma to
szczegblne zastosowanie w przypadku rozdzielenia funkcji planowania,
wdrozenia oraz oceny funkcjonowania danej decyzji lub dzialan
administracyjnych.

Wzmocnienie standardow w zakresie zamdéwien publicznych, zwlaszcza
stosowania publicznych zaproszen do uczestniczenia w przetargach,
merytorycznego uzasadniania wszystkich przypadkow odejscia od ogolnie

przyjetej procedury.

W przypadku stanowisk urzgdniczych charakteryzujacych sig:

a) zwigkszonymi kontaktami na zewnatrz biura,

b) duza skala decyzji finansowych,

¢) decyzjami w zakresie zezwolen, ulg i konces;ji
- przewiduje si¢ wprowadzenie zwigkszonej liczby kontroli oraz specjalnych
analiz ryzyka korupcyjnego, ktére maja prowadzi¢ do opracowania nowych
szczegdtowych procedur urzedowych.

Wprowadzenie zasady rotacji personelu w obszarach szczegolnie narazonych
na zjawiska korupcyjne.

Wprowadzenie dzialan szkoleniowych i informacyjnych do biurokracji na
temat rdznego rodzaju niebezpieczenstw korupcyjnych, odpowiedzialno$ci
prawnej 1 stuzbowej w przypadku popelnienia tego przestepstwa oraz sposobow
unikania i przeciwdziatania korupcji.
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. Ustanowienie specjalnej agencji rzadowej’, ktorej zadaniem bedzie
rozwigzywanie rdéznorodnych dylematow urzedniczych natury korupcyjne;.
Zaréwno petenci, jak rowniez urz¢dnicy beda mogli zgtasza¢ do niej wszelkie
problematyczne sytuacje z prosba o porade lub interwencjg. Agencja begdzie
miata rowniez zadania zwigzane z monitorowaniem oraz ocena zjawisk
korupcyjnych w administracji, wypracowywaniem dalszych dzialan anty-
korupcyjnych oraz promowaniem ich wérod urzednikow.

. Dostosowanie kodeksu etyki stluzby cywilnej do praktycznych sytuacji
zwigzanych z dzialaniami Kkorupcyjnymi oraz upowszechnienie ich w
srodowisku urzedniczym.

. Wprowadzenie zasady bezwzglednego egzekwowania odpowiedzialnoSci
karnej i sluzbowej za przestepstwa, w tym réwniez zwrotu kosztow
finansowych za wyrzadzona szkode dla funduszy publicznych.

. Wprowadzenie rejestru firm, ktore dopuscily si¢ przestepstwa korupcyjnego
lub naruszenia przepisOw prawa o zamoOwieniach publicznych. Rygorystyczne
przestrzeganie przez wszystkie instytucje publiczne obowiazku sprawdzania
przedsigbiorstw uczestniczacych w konkursie, czy nie figuruja w omawianym
rejestrze.

. Zmiana kodeksu karnego w celu wprowadzenia instytucji §wiatka koronnego
w przestepstwach korupcyjnych.

. Zachegcenie wladz landow do wprowadzenia podobnej, kompleksowej strategii
dziatan anty-korupcyjnych.

Na podstawie OECD 1999, K. Grzybowska 1997.

20. Samorzqdowa stuzba cywilna

Panstwa o ustroju federalnym maja wigksza sktonnos$¢ do korupcji, anizeli
kraje o ustroju unitarnym (D. Treisman 2000). Jest to prawdopodobnie zwiazane z
tym, iz standardy anty-korupcyjne sa zazwyczaj znacznie lepiej rozwinigte na
szczeblu federalnym, niz krajowym (stanowym). W podobny sposob ksztattuje sig
sytuacja w samorzadach terytorialnych. Zazwyczaj na poziomie rzadu centralnego
funkcjonuja doskonalsze przepisy przeciwdziatajace tapownictwu, niz w administracji
lokalnej 1 regionalnej. Dlatego zastosowanie standardow anty-korupcyjnych
wobec samorzadéw terytorialnych wydaje si¢ niejednokrotnie bardziej pilne i
wskazane, anizeli w przypadku administracji rzadowej.

W wielu krajach odnotowuje si¢ powazna skalg¢ nieprawidlowosci
korupcyjnych na poziomie wiadz lokalnych. Taka sytuacja jest na przyklad
rejestrowana w Wielkiej Brytanii. W raportach Komisji Kontroli (Audit Commission),
ktora zgodnie z prawem weryfikuje poprawnos¢ dziatan wtadz lokalnych wielokrotnie

> Zagadnienie funkcjonowania specjalnej agencji anty-korupcyjnej zostato szerzej omoéwione w
rozdziale prezentujacym systemy kontrolne oraz sposoby zwalczania korupcji.
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podkreslano systematyczny wzrost nieprawidtowosci finansowych oraz przestgpstw
korupcyjnych. Ocenia sig, ze na poczatku lat 90-tych notowano rocznie ok. 54.000
spraw dotyczacych réznego rodzaju oszustw, popetnionych na taczna kwotg blisko 25
mln funtow. Az 97% wladz samorzadowych miato klopoty z korupcja oraz
oszustwami finansowymi. W przeciagu dziesigciu lat objgtych badaniem Komisji
(1983-93) niemal o 36% wzrdst poziom zglaszanych spraw przestgpczych.
Jednoczesnie systematycznie wzrastatl poziom korupcji, chociaz jednocze$nie liczba
udowodnionych spraw jest zaskakujaco niska (ok. 50 w ciagu roku). Zdaniem
autorow raportu wynika to nie tyle z marginalizacji zjawiska, ale z ktopotow na jakie
napotyka proba walki z korupcja (Protecting the Public Purse 1993).

Jednoczesnie dziatajaca w Wielkiej Brytanii komisja stwierdzita szereg
nieprawidlowosci systemu samorzadowego, ktore sprzyjaty rozwijaniu si¢ dzialan
korupcyjnych oraz innego rodzaju oszustw finansowych. Ws$rdd najwazniejszych
mozna wymienic:

* Powazne zaniedbania w sferze kultury organizacyjnej, przejawiajace
si¢ bagatelizowaniem problemu korupcji, szczeg6lnie brakiem
odpowiedniego zainteresowania ze strony wladz urzedow, nie
podejmowaniem zadnych dzialan w zakresie polityki anty-korupcyjnej
itp.

e Slabej jakosci procedur rekrutacyjnych, nieprzestrzeganie regut
konkursowych, przyjmowanie do pracy osob bez odpowiednich
referencji uczciwosci zawodowej, bez sprawdzenia niekaralnosci itp.

e Brak procedur zachgcajacych pracownikoéw do informowania o
nieprawidlowosciach lub podejrzeniach zwiazanych z dziatalno$cia
korupcyjna.

e Slabej jakosci systemy kontroli wewngtrznej, na przyklad
niedostatecznie nastawione na egzekwowanie przepisow oraz
weryfikowanie skutecznosci wykonywania zadan stuzbowych.

* W niektérych samorzadach odnotowano brak komisji kontroli
finansowe;.

e Slaba dbatos¢ o dokumentowanie na piSmie oraz archiwizowanie
poszczeg6lnych decyzji oraz kolejnych etapéw procedur stuzbowych.

* Brak dziatalno$ci szkoleniowej wprowadzajacej do praktyki stuzbowej
réznego typu techniki przeciwdziatania korupcji.

» Slaba wspotpraca anty-korupcyjna z innymi samorzadami lokalnymi,
organizacjami samorzadowymi oraz policja.

Komisja stwierdzita takze niedostateczna ochrong prawna o0sob
pomagajacych w §ledztwie 1 przyznajacych si¢ dobrowolnie do popetnienia
omawianego przestgpstwa. Stwierdzono rowniez w wielu przypadkach zle
prowadzona dziatalno$¢ §ledcza policji.
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Brytyjska strategia dzialan anty-korupcyjnych w samorzadach lokalnych (1993)

W  zwiazku z przeprowadzonymi badaniami Komisja Kontroli

zarekomendowata rzadowi oraz jednostkom samorzadowym podjecie nastepujacych
kompleksowych dziatan w zakresie przeciwdziatania oraz zwalczania korupcji:

Nadanie odpowiedniego priorytetu politycznego przez wtadze danego
samorzadu terytorialnego dla dziatan anty-korupcyjnych, w tym zwlaszcza
osobistego przyktadu dziatalnosci etycznej i powstrzymania si¢ od zachowan
natury klientalnej lub przestepczej.

Opracowanie strategicznego planu anty-korupcyjnego w  zakresie
funkcjonowania urzedu samorzadowego. Rozpisanie tej strategii na katalog
szczegblowych zadan oraz procedur odpowiadajacych swoim zakresem
obowiazkom stluzbowym szeregowych urz¢dnikow.

Wprowadzenie kodu etyki zawodowej pracownikow samorzadowych.

Cykliczne weryfikowanie przez pracownikow wlasnej pracy zgodnie z
kodeksem etyki zawodowej oraz katalogiem zadan i procedur anty-korupcyjnych
przyjetych w danym urzedzie.

Wprowadzenie we wszystkich jednostkach samorzadowych komisji kontroli
finansowej oraz systemu kontroli wewnetrznej nastawionego na weryfikowanie
dziatan urzednikéw z punktu widzenia oszustw finansowych oraz tapownictwa.

Ocena ryzyka korupcyjnego na poszczegdlnych stanowiskach stuzbowych
dokonana przez wyspecjalizowane jednostki kontroli wewngtrznej albo prywatne
instytucje specjalizujace si¢ w audycie 1 doradztwie finansowym. Opracowanie w
oparciu o analiz¢ ryzyka adekwatnych $rodkow zaradczych w sferze
organizacyjnej i regulaminowe;.

Wprowadzenie  systemu  umozliwiajacego  pracownikom  bezpieczne
informowanie o wszelkiego rodzaju nieprawidlowosciach urzedowych oraz w
razie konieczno$ci mozliwosci kierowania zawiadomienia o podejrzeniu
popelnienia przestgpstwa na policjg i do panstwowych instytucji kontrolnych.

Ustanowienie systemu rekrutacyjnego pozwalajacego weryfikowa¢ kondycje
etyczng i niekaralnos¢ kandydatow na stanowisko. Kierowanie si¢ w selekcji 1
rekrutacji pracownikdw wylacznie kryteriami merytorycznymi.

Wprowadzenie efektywnego systemu zazalen i odwolan dla obywateli, w tym
umozliwienie zgloszenia nieprawidlowosci finansowych lub prob wytudzenia
tapowki przez urzgdnika.

Nawigzanie wspolpracy z policja, innymi instytucjami samorzadowymi
dziatajacymi w kierunku ograniczenia korupcji, instytucjami obywatelskimi oraz
rzadowymi. Zainicjowania dzialan anty-korupcyjnych na forum ogdlnokrajowych
stowarzyszen samorzadowych (w tym wymiany doswiadczen, szkolen,
konferencji itp.).
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*  Wprowadzenie systemu szkoleniowego, ktory ksztattuje postawy oraz techniki
unikania przekupstwa.

* Bezwzgledne egzekwowanie sankcji prawnych, dyscyplinarnych oraz
odpowiedzialnosci finansowej od urzednikéw uwiklanych w dzialalnos¢
korupcyjna lub inne oszustwa w zakresie finanséw publicznych.

* Otwarcie dzialan administracji samorzadowej przed opinia publiczna.
Wprowadzanie zwyczaju uzasadniania decyzji urzedowych.

*  Wzmocnienie funkcji kontrolnych sprawowanych przez instytucje rzadowe
powotane do weryfikacji dzialan samorzadu terytorialnego, szczegélnie w
zakresie przeciwdziatania korupcji oraz naduzyciom finansowym.

* Wprowadzenie zmian do systemu prawnego zwiazanego =z finansami
samorzadowymi, np. ograniczenie poziomu subwencji z budzetu centralnego lub
ich czasowe zawieszenie w przypadku stwierdzenia naduzy¢ finansowych w pracy
urzedu samorzadowego.

* Wprowadzenie systemu kar 1 nagréd przyznawanych poszczegdlnym
pracownikom przez inspektoréw kontrolnych.

Na podstawie: Protecting the Public Purse 1993.

W  zwiazku z notowanymi nieprawidtowosciami szereg krajow
europejskich zdecydowalo si¢ wprowadzi¢ niektére rozwiazania rzadowej stuzby
cywilnej na poziom urzedow samorzadowych. Gléwnym celem tego dziatania byto
podwyzszenie jako$ci $wiadczenia uslug publicznych oraz  ograniczenie
wystgpowania patologii administracyjnych, przede wszystkim korupcji.

Doswiadczenia panstw Unii Europejskiej w podejéciu do samorzadowej
stuzby cywilnej sa zréznicowane. W niektorych krajach cztonkowskich, np. Francji,
Irlandii, Holandii, Hiszpanii, Portugalii i Szwecji stuzba cywilna obejmuje wszystkich
pracownikow administracji publicznej, ktorzy sa traktowani réwnorzednie, jako
przedstawiciele aparatu wykonawczego panstwa - a nie tyko rzadu. Natomiast w
Niemczech, Austrii, Luksemburgu, Wielkiej Brytanii i ostatnio takze Danii i
Witoszech zakres stuzby cywilnej jest zawegzony do tzw. zasadniczej administracji
publicznej, rozumianej badz jako szeroko ujeta administracja rzadowa (razem z
policja 1 urzednikami celnymi), badz jedynie $rednia 1 wyzsza kadra urz¢dnikow
rzadowych (European Principles 1999).

W przypadku Niemiec ok. 40% urzednikéw publicznych nalezy do
korpusu shuzby cywilnej. Sa to gléwnie urzednicy rzadu federalnego i rzadow
krajowych, ale co ciekawe, w sktad korpusu wchodza takze na specjalnych zasadach
profesorowie wyzszych uczelni. Ustawodawstwo federalne w duzym stopniu
obejmuje calo$¢ zasad dotyczacych sluzby publicznej, tak panstwowej, jak 1
samorzadowej (Auer i inni 1996). Natomiast we Francji istnieje osobna ustawa o
stuzbie samorzadowej, ma ona jednak wspolna cz¢$¢ ogdlna z ustawami o stuzbie
panstwowej i stuzbie szpitalne;.
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Warto przypomnie¢, ze we Francji istnieja trzy korpusy urzednicze:
rzadowa stuzba cywilna (liczaca ok. 2,5 mln urzednikow), samorzadowa (1,3 mln) i
szpitalna (0,8 mln). W sklad korpusu samorzadowego wchodza pracownicy
administracyjni, socjalni, zawodow zwiazanych z kultura, sportem, ochrona
przeciwpozarowa i ratownictwem, oraz funkcjonariusze policji miejskiej. W roku
1984 wprowadzono przepisy, ktore tworza jednolity dla catego terytorium i
wszystkich szczebli samorzadowych status urzednikéw i oddzielaja pozycje stuzbowe
urzednikow od radnych samorzadowych. Zatrudnienie urzednikow odbywa si¢ w
ramach trzech kategorii A, B i C, ktore obejmuja stanowiska réznych szczebli.
Organy samorzadowe maja catkowita swobode decydowania o naborze i zarzadzaniu
swoim personelem, pod warunkiem dotrzymania zasad zatrudniania urz¢dnikow
odpowiednich kategorii i stopni na wilasciwe stanowiska. Na przyktad urzednik
stopnia administratora terytorialnego moze zajmowaé stanowisko szefa dziatu
departamentu lub stanowisko sekretarza generalnego duzej gminy (czyli wyzsze
stanowisko w mniejszej jednostce terytorialnej).

Sciezka naboru do samorzadowej stuzby cywilnej we Francji sa konkursy
organizowane zwykle na zasadach otwartych dla wszystkich kandydatow. W
niektérych przypadkach konkursy przeznaczone sa wylacznie dla pracownikow,
legitymujacych si¢ odpowiednim stazem pracy w administracji samorzadowe;.
Procedura egzaminacyjna jest organizowana przez Krajowe Centrum Samorzadowe;]
Stuzby Cywilnej, w jego siedzibie, badz delegaturze regionalnej albo migdzy-
departamentalnej. Kandydaci uzyskujacy pozytywny wynik sa wpisywani na liste
0sob zakwalifikowanych, sporzadzona w kolejnosci alfabetycznej. Wpisanie na listg
nie jest jednoznaczne z przyjeciem do samorzadowej stuzby cywilnej, poniewaz
ostateczna decyzja w sprawie zatrudnienia nalezy do organéw samorzadowych, ktore
wybieraja z listy odpowiadajacych im kandydatow.

Krajowe Centrum Samorzadowej Stuzby Cywilnej wraz ze swoimi
delegaturami oraz znajdujacymi si¢ w kazdym departamencie osrodkami zarzadzania
shuzba samorzadowa organizuje konkursy do poszczegoélnych kategorii zawodowych.
Centralnie odbywaja si¢ wytacznie wybrane konkursy w ramach najwyzszej kategorii
A. Ponadto wymienione instytucje pomagaja poszukiwa¢ nowego stanowiska dla
urzednikow, ktorzy stracili dotychczasowa prace, a takze zajmuja si¢ dziatalnoscia
szkoleniowa (F. Gallouedec — Genuys 1998).

Zblizone rozwiazania w zakresie rekrutacji urzednikow samorzadowych
wystgpuja takze w Irlandii. System wtadz lokalnych w tym kraju w odréznieniu od
sytuacji panujacej we Francji opiera si¢ na jednak na stosunkowo stabej pozycji
obieranej] w wyborach powszechnych rady i relatywnie silnej roli zarzadu. Jest on
wprawdzie zatwierdzany przez radg, ale nie jest wytaniany sposrdd jej sktadu.
Rekrutuje si¢ z wysoko wykwalifikowanych urzednikow — menedzeréw, ktorzy
ubiegaja si¢ o stanowisko w drodze konkursu. Konkurs jest przeprowadzany przez
niezalezna agencj¢ (Local Appointments Commission) specjalizujaca si¢ w doborze
personalnym urzednikéw samorzadowych wysokiego szczebla. Szefowie lokalnej
egzekutywy maja rowniez stosunkowo duze pole podejmowania wlasnych decyzji,
niezaleznych od rady. Dlatego w $wiadomos$ci opinii publicznej - na poziomie
lokalnym znacza wigcej anizeli radni. W badaniach okre$lajacych stopien wptywu na
decyzje lokalne menedzerowie samorzadu otrzymuja ponad 70% wskazan
respondentéw, podczas gdy radni dostaja jedynie 26% wskazan w tym samym
sondazu (M. Goldsmith, K. Klausen 1997).
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W Wielkiej Brytanii shuzba cywilna obejmuje jedynie urzednikéw
rzadowych. Jednak w brytyjskim ustawodawstwie o samorzadzie lokalnym istnieja
przepisy ustanawiajace podobne do stuzby rzadowej standardy urzednicze. Jednym z
podstawowych jest zasada powolywania pracownikow samorzadowych w oparciu o
kryterium merytoryczne. Postgpowanie rekrutacyjne powinno by¢ otwarte i rowne dla
wszystkich kandydatow, oparte na czytelnych wymaganiach wzgledem kandydatow 1
jasno okreslonych kryteriach eliminowania kandydatur. Ponadto, w Zjednoczonym
Krolestwie istnieja roéznorodne kodeksy etyczne i1 przewodniki, opracowywane
glownie przez ogolnokrajowe organizacje samorzadowe — przy wsparciu agend
rzadowych, ktére pomagaja wprowadzi¢ standardy rzadowej stuzby cywilnej do
praktyki administracji lokalne;j.

Przyktadem takiego rozwiazania jest Kodeks etyczny dla pracownikow
samorzqdu lokalnego (1998). Opracowaly go cztery najwigksze organizacje
samorzadowe pod auspicjami i przy wydatnej pomocy agencji rzadowej zajmujacej
si¢ stuzba cywilna. W dokumencie poruszono kwesti¢ obowiazkéw etycznych
pracownikow administracji, takich jak zachowania apolitycznosci 1 tajemnicy
stuzbowej, sprawowania obowiazkow w sposob rzetelny i bezstronny itp. Ponadto
okreslono podstawowe wymagania zwiazane z rekrutacja i selekcja. Podkreslono, iz
nominacja powinna opiera¢ si¢ na czynniku wylacznie merytorycznym. Autorzy
kodeksu uznaja jako nie-etyczne rozpatrywanie kandydatury na stanowisko w
administracji przez krewnych kandydatow. Wedle tej samej reguly moralnej osoby
potaczone pokrewienstwem nie powinny decydowa¢ o awansowaniu, wynagrodzeniu
lub ukaraniu pracownika. Kodeksy etyczne dla urz¢dnikéw samorzadu lokalnego
wprowadzilo takze wiele jednostek terytorialnych w Szwecji. W przystgpnej formie
doradzaja urzednikom w jaki sposob uchroni¢ si¢ m.in. od zachowaé prowadzacych
do konfliktu intereséw lub dziatalnosci korupcyjnej (OECD 1999).

21. Troska o standardy ustug lokalnych

W Zjednoczonym Krolestwie istnieje kilka poradnikow powstatych z
inspiracji administracji rzadowej wskazujacych wtadzom lokalnym w jaki sposéb
przeprowadza¢ rekrutacjg, szkolenia, awansowanie pracownikéw i dzialania anty-
korupcyjne. Rownoczesnie w dokumentach rzadu brytyjskiego uwidacznia si¢ troska
o jako$¢ dostarczanych przez administracje terenowa ustug publicznych. Prawdziwym
przetomem pod tym wzgledem stat si¢ trwajacy do chwili obecnej program Citizen'’s
Charter zapoczatkowany przez premiera J. Major’a w lipcu 1991 roku. Program
zgodnie z deklaracja gabinetu miat stuzy¢ lepszemu zaspokajaniu potrzeb obywateli 1
podnoszeniu jako$ci ustug publicznych. Deklarowatl wole ukierunkowania dziatan
stuzby publicznej na konsumentéw, co bylo m.in. podkreslone poprzez wigksza
otwarto$¢ urzegdow na potrzeby spoleczne, prezentowanie bogatszej informacji o
zakresie wykonywanych prac i pragnienie statego konsultowania si¢ z odbiorcami
ustug.
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Szczegolowe cele brytyjskiego programu Citizen’s Charter

» wprowadzenie standardow ustug publicznych wykonywanych przez poszczegdlne
dziaty administracji;

* publikowanie informacji o dziataniach i rezultatach funkcjonowania administracji
oraz najwazniejszych zamierzeniach i priorytetach pracy do wiadomosci opinii

publicznej;

* prowadzenie regularnych konsultacji z odbiorcami ustug publicznych w celu
poprawy jakosci §wiadczonej ustugi;

* dostarczanie obywatelom w miar¢ mozliwosci wyboru podmiotow wykonujacych
ustugi publiczne;

* podnoszenie jakosci obstugi klientoéw, poprzez wprowadzenie zasady uprzejmosci i
pomocniczosci w stosunku do obywateli, stale zabieganie o satysfakcj¢ odbiorcow
ustug administracyjnych;

» ulatwienie i skrocenie procesu reklamacji niewtasciwie wykonanej ustugi;

* podwyzszanie efektywnos$ci wydatkowania srodkéw publicznych;

* wprowadzanie innowacji organizacyjnych majacych na celu podwyzszenie jakosci.

Na podstawie: R. Pyper 1995; T. Grosse 1998.

Program ustanowit 42 narodowe standardy ustug publicznych, niektére w
podziale na poszczegdlne dzielnice Zjednoczonego Kroélestwa: Anglig, Walig,
Szkocje i Irlandi¢ Poéinocna. Przykladowo funkcjonuje standard sadownictwa,
standard dla wyzszych uczelni, dla uzytkownikow drég publicznych, bezrobotnych
itp. Wszystkie poza okre§leniem podstawowego zakresu ustug i ich wymaganej
jakosci serwisu - przedstawiaja informacje o najwazniejszych uprawnieniach
konsumenckich, instytucjach odpowiedzialnych za wykonanie uslugi, sposobach i
warunkach ewentualnej reklamacji itp. Oprocz 42 narodowych funkcjonuje ponad 10
tys. lokalnych standardow ustug (obejmujacych glownie jednostki samorzadu
terytorialnego) (The Citizen’s Charter 1996).

Program wprowadzil takze do praktyki administracyjnej corocznie
oglaszane konkursy dla poszczegdlnych instytucji publicznych, zardwno rzadowych
jak 1 samorzadowych (tzw. Charter Mark Award Scheme). Sposrdod nadestanych
kandydatur komisja sgdziowska wylania najlepsze z punktu widzenia programu
Citizen’s Charter instytucje. Praktyka organizowania konkurséw dotyczacych
standardow uslug w samorzadach terytorialnych nie tylko pozwala na podniesienie
jakosci pracy administracji lokalnej, ale wprowadza czytelne dla wszystkich
obywateli standardy pracy urzednikow, a wigc posrednio zapobiega rowniez
poszerzaniu si¢ korupcji.
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22. Podsumowanie

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania dotyczace zjawisk korupcji
»ha urzedzie” nalezy ponownie przypomnie¢ fakt bardzo bliskiego zwiazku, jaki
istnieje pomiegdzy elitami politycznymi oraz urz¢dniczymi na gruncie administracji
publicznej. Wiele przestgpstw korupcyjnych jest wigc inspirowanych przez samych
politykow, ktorzy biora w ten sposéb odpowiedzialno$¢ nie tylko za swoje wilasne
naduzycie wladzy, ale réwniez za zty przyklad, ktdory po sobie pozostawiaja w
srodowisku administracji. Zgodnie bowiem z przystowiem, wedle ktorego ,,ryba psuje
si¢ od glowy” — nie sposdéb wykorzeni¢ korupcji w administracji, w przypadku
obecnosci politykéw, ktorzy naduzywaja swojej funkcji publicznej. Dlatego zaréwno
politycy, jak urzednicy powinni podda¢ si¢ wielu podobnym procedurom
prewencyjnym, takim jak rejestracja posiadanego majatku, powstrzymanie si¢ od
komercyjnej dzialalno$ci zarobkowej, ktora moze prowadzi¢ do powstania konfliktu
interesu itp. Jednakze jeszcze wazniejsze od zachowywania regulaminu oraz
przepisow kodeksu etyki zawodowej jest wola polityczna wtadz publicznych do
zdecydowanego przeciwdziatania patologii korupcyjnej. Tylko przy peinej aprobacie
politycznej oraz przedsigwzigciu strategicznego programu dziatan — mozna liczy¢ na
odniesienie zauwazalnego zwycigstwa nad tym niewatpliwie trudnym do pokonania
przeciwnikiem.

Dzialania podjete przeciwko korupcji nie moga by¢ ani incydentalne,
ani nie powinny dotyczy¢ jedynie jednej sfery dzialania administracji. Najlepiej
stosowa¢ mechanizmy wielostronnego oddziatywania, zar6wno w sferze kontrolne;,
organizacyjnej, prawnej itp. Kluczem do sukcesu bgdzie z pewnoscia wlasciwa ocena
skorumpowania administracji, ktéra powinna sprecyzowac sposoby zwalczania
omawianego zjawiska. Ponadto, jak pokazuje praktyka krajow OECD
przeciwdziatanie tapownictwu zwykle wiaze si¢ z ogdlnym podniesieniem jakosci
funkcjonowania urzgdéow publicznych oraz wprowadzeniem standardow systemu
stuzby cywilnej, zar6wno na poziomie administracji rzadowej, jak rowniez samorzadu
terytorialnego. W$rdd najczesciej spotykanych dziatan anty-korupcyjnych mozna
wymieni¢ m.in.:

(a) Zmiana Kklimatu spolecznego panujacego wobec Kkorupcji - z
bagatelizowania lub tolerancji - na postawe zaangazowana wobec
ograniczania patologii urzedniczych. Sposobem osiagnigcia tego celu jest
propagowanie wiedzy na temat zagrozen oraz konsekwencji praktyk
korupcyjnych, w tym organizowanie konferencji oraz szkolen z tego
zakresu. Istotnym czynnikiem jest wprowadzenie kodeksow etyki
zawodowej - dla politykow 1 urzednikéw. Wprowadzenie mechanizmu
przekazywania informacji o zauwazanych nieprawidlowosciach, zaréwno
dla urzednikow, jak rowniez obywateli. Opracowanie mechanizmu
ochrony o0sob ulatwiajacych §ledztwo antykorupcyjne lub przyznajacych
si¢ dobrowolnie do popetienia korupcji.

(b) Ustanowienie skutecznego systemu kontrolnego, w tym mechanizmow
kontroli wewngtrznej, wyspecjalizowanej w badaniu ryzyka korupcyjnego.
Jednostki kontrolne winny réwniez systematycznie monitorowac
efektywno$¢ stosowanych praktyk anty-korupcyjnych. Ponadto, moga
wypracowywac kolejne sposoby dziatalnosci prewencyjne;.
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(c) Podniesienie umiejetnosci profesjonalnych personelu oraz ogoélne
usprawnienie administracji. Poprawa funkcjonowania urzedow
publicznych sama w sobie wyklucza czg¢§¢ zachowan korupcyjnych. Na
przyktad wyeliminowanie wydluzajacych si¢ postgpowan powoduje
zmniejszenie checi ich niezgodnego z prawem ,,przyspieszania”.

(d) Ponadto, nalezy przesledzi¢ dotychczasowe procedury urzedowe w
szczegollnie wrazliwych na przekupstwo obszarach administracji oraz
odpowiednio zmieni¢ regulaminy i struktury organizacyjne.
Wprowadzone ponownie mechanizmy funkcjonowania powinny by¢
prostsze 1 tatwiejsze do zrozumienia przez petentdw. Ponadto, winny by¢
nietrudne do weryfikacji, wykluczajace dowolno$¢ decyzji urzedniczych,
udostepnione opinii publicznej. Przykladem zmiany procedur moze by¢
oddzielenie funkcji przygotowania (planowania) decyzji od jej
wykonywania oraz od dziatan kontrolno-oceniajacych. Innego rodzaju
usprawnienie polega na weryfikacji danej decyzji przez rézne jednostki
administracyjne lub nie dopuszczenie do wykonywania okreslonych
czynnosci stuzbowych tylko przez jednego urzgdnika.

(e) Obszarami szczegdlnej troski reformatoréw winny by¢ dziatania anty-
korupcyjne na polu zaméwien publicznych, prywatyzacji, stuzb
finansowych, podatkowych i celnych.

(f) Dokladna analiza polityki inwestycyjnej, z punktu widzenia jej
skutecznos$ci oraz osiagania zaplanowanych skutkoéw. Szczegotowe
monitorowanie ryzyka korupcyjnego w dzialalnosci inwestycyjne;.

(g) Otwarcie dzialan administracji przed opinia publiczng: przedstawianie
polityki pracy urzedéw, publiczne prezentowanie i uzasadnianie decyzji,
dokonywanie decyzji na podstawie prawa oraz w formie pisemne;,
umozliwienie dostgpu do dokumentacji dla opinii publicznej, zaproszenie
srodowisk obywatelskich i organizacji spotecznych do wypracowywania
decyzji lub do bezposredniego obserwowania pracy administracji.

(h) Oddzielenie funkcji politycznych od urzedniczych w administracji przez
wprowadzenie standardow stuzby cywilne;.

(1) Ograniczenie zwiazkow  urzednikow z  przedsi¢biorstwami
prywatnymi, w tym m.in. wprowadzenie wymogu rejestracji majatkow
pracownikow administracji, zakaz wykonywania pracy dla firm
komercyjnych, ograniczenie prawa zatrudnienia w biznesie po
zakonczeniu kariery urzgdniczej, precyzyjna i1 merytoryczna regulacja
kontroli publicznej sprawowanej nad przedsigbiorstwami publicznymi oraz
funduszami i agencjami celowymi itp.

(j) Rozwinigcie wspolpracy anty-korupcyjnej pomiedzy réznego rodzaju
instytucjami publicznymi, korzystanie z wlasnych doswiadczen oraz
wypracowywanie nowych rozwigzan organizacyjnych. Szczegdlnie bliska
wspotpraca winna by¢ nawiazana pomigdzy administracja, prokuratura,
policja, instytucjami kontrolnymi oraz organizacjami spotecznymi
zwalczajacymi korupcjg.
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Systemy kontrolne oraz zwalczanie korupcji

Wysokie prawdopodobienstwo wykrycia 1 odpowiedniego ukarania
przestgpstwa jest gwarancja zmniejszenia poziomu popetniania przestgpstw. Niestety,
w przypadku korupcji odsetek spraw konczacych si¢ ukaraniem winnego jest
niezwykle maly. Istnieje nawet rozdzwigk pomigdzy wieloscia przepiséw oraz ciagle
doskonalonymi regulacjami dyscyplinarnymi i karnymi - a poziomem wymierzanych
w rzeczywisto$ci sankcji. Dzieje si¢ tak zapewne dlatego, iz korupcja rzadko
pozostawia po sobie dowody przestgpstwa i jest dokonywana w sposob dyskretny.
Przy czym najczg$ciej obie strony uczestniczace w tym przestgpstwie maja wspolny
interes, aby zachowaé popetliony czyn w catkowitej tajemnicy. Dodatkowym
elementem jest z pewnoscia czgsty udzial w przestgpstwie 0sob z najwyzszych wiadz,
co utrudnia prowadzenie $ledztwa.

Biorac te czynniki pod uwage specjaliSci widza potrzebg wyjscia poza
dotychczasowe sposoby ograniczania korupcji. Ich zdaniem juz nie wystarczaja
dobrze sformulowane przepisy oraz normy etyki zawodowej. Wazne jest
wzmocnienie aparatu odpowiedzialnego za aktywne zwalczanie Kkorupcji, za
Sciganie poszczegélnych przestepcow, zbieranie dowodow winy, egzekwowanie
konsekwencji prawnych od wszystkich osob, bez wzgledu na piastowane
stanowiska lub funkcje publiczne. Oczywiscie potrzeba doskonalenia $rodkow
prewencyjnych nie jest kwestionowana, ale bez uzupelnienia ich o skuteczne
dziatania aparatu $cigania i wymierzania sprawiedliwo$ci — moga okazaé sig
nieskuteczne (S. Rose-Ackerman 1999; V. Tanzi 1998; B. Sedtak 1998, 1999), .

Istnieje szereg rozwiazan prawnych 1 organizacyjnych, ktoére maja
zwiazek z poprawieniem skutecznosci wykrywalnosci korupcji. Ale zanim przystapie
do ich omoéwienia warto przypomnie¢, iz punktem wyjscia wszelkich skutecznych
dziatan anty-korupcyjnych powinna by¢ rzeczowa analiza sytuacji. Zdaniem
specjalistow winna ona koncentrowaé si¢ zwlaszcza na zbadaniu najczgsciej
spotykanych praktykach przekupstwa, giownych luk prawnych, motywow dziatania
sprawcOw przestgpstwa, zachet tkwiacych w systemie organizacyjnym lub kulturze
spotecznej (A. Heidenheimer 1 inni 1989). W wigkszosci krajow funkcje
systematycznego oceniania zjawisk korupcji pelnia wlasnie instytucje, ktore
jednoczes$nie prowadza aktywna walke ze Swiatem tapownikow. Sa to zwykle policja
lub prokuratura, a zwlaszcza specjalizujace si¢ w tej dziedzinie wydzialy
wymienionych instytucji. Z drugiej strony zadanie zbierania danych o wykroczeniach
korupcyjnych podejmuja réoznego rodzaju instytucje kontrolne. Prowadza one réwniez
analize zgromadzonych informacji, pogtebiona dodatkowymi badaniami (wywiadami,
sondazami itp.). W ten sposob moga wypracowa¢ nowe sposoby walki z ta patologia,
upowszechni¢ wiedzg na ten temat i podstawowe standardy postgpowania anty-
korupcyjnego. We Francji za ocen¢ rozpowszechnienia tapownictwa oraz
wypracowanie strategii przeciwdzialania odpowiada specjalna agencja powotlana
wiasnie w tym celu (Service central de prevention de la corruption) (OECD 1999).

Instytucje kontrolne petnia wazna rolg¢ w procesie aktywnego zwalczania
zjawiska korupcji. Zasadnicze znaczenie dla efektywnych dziatan tych instytucji ma
zwlaszcza to, czy sa one istotnie niezalezne od decydentow politycznych lub
urzedowych, ktérych kontroluja. Dlatego w szeregu panstwach istnieje praktyka
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oddzielenia urzedow kontrolujacych administracje od zwierzchnictwa rzadu. Ponadto,
wazny jest takze poziom merytoryczny urzednikoOw zatrudnionych w omawianych
instytucjach oraz jako$¢ przyjetych procedur weryfikacyjnych. Czy maja one na celu
skuteczne zbadanie nieprawidtowos$ci, czy postuguja si¢ odpowiednimi analizami
ryzyka korupcyjnego, wreszcie czy maja dostgp do odpowiednich informacji na temat
sprawdzanego decydenta, na przyklad jego stanu majatkowego, do takowego
zatrudnienia? Wazny jest rowniez sposob przeprowadzania kontroli, chociazby fakt
wyznaczenia do niej przynajmniej dwoch inspektorow.

W niektorych panstwach najwyzsza funkcje kontrolna nad administracja
publiczna sa petnione przez komisje parlamentarne — state lub powolywane ad hoc, na
przyklad w celu zbadania konkretnego oskarzenia korupcyjnego. Wydaje sig, ze
istnienie statej komisji parlamentu powotanej do monitorowania przestgpstw
tapowniczych moze by¢ nie tylko waznym elementem sprawowanej nad administracja
kontroli, ale rowniez dziataniem propagandowym, wskazujacym na wagg przyktadana
przez elity polityczne do dziatan anty-korupcyjnych. Ponadto, parlamentarzysci maja
znacznie bardziej ulatwiony dostgp do wielu informacji np. policyjnych, lub
pochodzacych od szeregu urzedow publicznych, przez co moga nada¢ odpowiedni ton
zwalczaniu patologii zycia publicznego. Wreszcie komisja parlamentu moze
przeciwdziata¢ ewentualnemu wykorzystywaniu stuzb panstwowych badajacych
korupcje — do celow biezacej walki politycznej. W przeciwienstwie do wielu innych
stuzb rzadowych moze rowniez monitorowa¢ korupcj¢ polityczna uprawiana na
forum samego parlamentu (J. Pope 1999).

Waznym elementem dziatan anty-korupcyjnych jest najnizszy poziom
stuzb odpowiedzialnych za weryfikacj¢ poprawnosci funkcjonowania administracji, to
jest wydziaty kontroli wewngtrznej kazdego urzedu. Wprowadzenie sprawnie
dziatajacych jednostek tego typu moze w wielu przypadkach wykry¢ niedozwolone
praktyki. Na przyktad w Japonii wystgpuje ciekawa struktura kontroli wewngtrznej.
Polega ona na ustanowieniu w kazdym ministerstwie 1 agencji rzadowej wydzialu
odpowiedzialnego za wprowadzanie w zycie oraz sprawdzanie dyscypliny stuzbowe;.
Na poziomie rzadu istnieje takze funkcja generalnego inspektora dyscypliny w stuzbie
publicznej (OECD 1999).

Gtowna instytucja kontrolng w krajach OECD sa zwykle urzedy kontroli
skarbowej 1 finansow publicznych. Specjalizuja si¢ w wykrywaniu malwersacji
finansowych, ale nie wszystkie $ledza z rowna troskliwoscia rowniez sprawy
korupcyjne. Innego typu organem sa naczelne instytucje kontroli administracyjne;j,
ktore dziataja zarowno w ramach struktur administracji rzadowej, albo sa od niej
niezalezne 1 na przyklad podporzadkowane parlamentowi. Sa one powolane do
weryfikowania prawidlowosci funkcjonowania administracji rzadowej, catlej
administracji publicznej, albo jedynie niektérych jej dzialow (na przyklad urzedow
samorzadowych, albo nieprawidlowosci w dziedzinie zaméwien publicznych itp.).
Niektore sposrod wymienionych typow instytucji specjalizuja si¢ rowniez w badaniu
nieprawidlowosci korupcyjnych. Na przyktad we Francji mozna wymienié
przynajmniej pig¢ instytucji zajmujacych si¢ w roéznym stopniu przestgpstwami
korupcyjnymi. Sa to: Trybunat Audytorow, Regionalne Izby Kontroli, Migdzy
ministerialna Misja do spraw Dochodzen w Zamoéwieniach Publicznych, Centralna
Komisja Zamowien Publicznych, Centralna Stuzba Zapobiegania Korupcji (OECD
1999). W przypadku Belgii gltéwne kompetencje w zakresie prewencji anty-
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korupcyjnej posiada Komitet ds. Kontroli. W Meksyku instytucja tego samego typu
jest Urzad Kontroli Administracji (OECD 1999).

W roku 1993 zostata powotana we Francji Centralna Stuzba Zapobiegania
Korupcji (Service Central de Prevention de la Corruption - SCPC). Jest to bodaj
najwazniejsza instytucja publiczna we Francji specjalizujaca si¢ w dzialaniach anty-
korupcyjnych. Jest usytuowana przy ministerstwie sprawiedliwo$ci, ale utrzymuje
wzgledna autonomig organizacyjna od administracji rzadowej. Stuzba sktada si¢ z
urzednikow reprezentujacych rdézne dzialty administracji 1 specjalizujacych si¢ w
przeciwdziataniu przekupstwu na tych obszarach (m.in. w sprawach wewngtrznych,
dotyczacych trybunatow administracyjnych, policji $ledczej, podatkéw oraz
gospodarki finansami publicznymi itp.). Pracownicy sa mianowani na okres czterech
lat, z mozliwo$cia ponownego mianowania. SCPC zajmuje si¢ szerokim spektrum
korupcji administracyjnej oraz politycznej. W szczego6lnosci zadaniem tej instytucji
jest zbieranie wszelkich informacji o lapownictwie, wypracowywanie standardow
prewencyjnych oraz dzialan podwyzszajacych wykrywalno$¢ przestgpstw, wreszcie,
monitorowanie wprowadzanych w zycie nowych rozwigzan prawnych 1
organizacyjnych. Stuzba zajmuje si¢ takze zbieraniem informacji o zaistniatych
malwersacjach lub podejrzeniach o wystgpowanie praktyk korupcyjnych.
Uzasadnione zarzuty jest zobowigzana odda¢ do prokuratury celem wszczgeia
postgpowania $ledczego lub sadowego. Jak twierdza eksperci gtowna wada SCPC jest
brak odpowiednich kompetencji $ledczych, prawa do otrzymywania potrzebnych
dokumentow z innych urzegdow — co utrudnia jej w praktyce prowadzenie
skutecznych dziatan anty-korupcyjnych. Ponadto, jest w zbyt duzym stopniu
uzalezniona od politycznych decyzji rzadu. Przyktadowo zgode na publikowanie jej
corocznych raportéw musi wyrazié premier (Srodki zapobiegajgce korupcji 1999;
OECD 1999).

Zblizona instytucja do francuskiej SCPC jest w Korei Potudniowej
Komisja Prewencji Korupcyjnej (Commission for the Prevention of Corruption). Jest
ona ztozona z prominentnych naukowcow, specjalizujacych si¢ w przedmiocie
funkcjonowania administracji publicznej, bylych urzednikow oraz przedstawicieli
organizacji spotecznych. Glownym zadaniem komisji jest gromadzenie informacji
dotyczacych tapownictwa, opracowywanie nowych form jego zwalczania oraz
monitorowanie ich zastosowania w praktyce administracyjne;.

W zasadzie wszystkie wymienione do tej pory przyktady instytucji anty-
korupcyjnych taczy fakt braku odpowiednich kompetencji $ledczych oraz ograniczone
mozliwosci dostepu do dokumentacji. Sa za to niezwykle przydatne w ocenianiu
ogoblnej kondycji administracji, wypracowywaniu dziatan organizacyjnych i prawnych
przeciwdziatajacych omawianej patologii oraz upowszechniaIEIu wiedzy na ten temat
wsrdd urzednikow, politykow oraz szerokiej opinii publiczne;.

Innym przyktadem instytucji francuskiej powotanej do wypetniania zadan
kontrolnych w administracji jest Migdzy ministerialna Misja do spraw Dochodzeh w

6 Stosunkowo dobrze w literaturze przedmiotu jest oméwiona anty-korupcyjna agencja dziatajaca w
Hongkongu . Jest to Niezalezna Komisja Przeciwdziatania Korupcji (Independent Commission Against
Corruption), ktora przyczynita si¢ do znaczacego ograniczenia korupcji w tym kraju. Jednak ze
wzgledu na to, iz Hongkong nie nalezy do OECD - odstapitem od przytaczania tego przyktadu ze
wzgledu na przyjety w temacie pracy krag badan. Zainteresowanego czytelnika odsytam do literatury
na ten temat (np. J. Pope 1999, S. Rose-Ackerman 1999).
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Zamowieniach Publicznych (Mission Interministerielle D enquete sur les Marches).
Jej podstawowym zadaniem jest weryfikowanie prawidtowosci 1 bezstronnosci
procedur udzielania zamdéwien przez instytucje publiczne. Moze réwniez w
przypadku wykrycia nieprawidtowosci rozpocza¢ postgpowanie administracyjne, a
wigc mie¢ dostgp do wszystkich lokali oraz dokumentoéw zwiazanych ze sprawa.
Ponadto, w przeciwienstwie do SCPC prowadzi dochodzenie $ledcze, w tym ma
dostgp do kazdej dokumentacji. Moze réwniez prowadzi¢ rewizje i przestuchania
(Srodki zapobiegajqce korupcji 1999).

W znaczace kompetencje o charakterze $ledczym jest takze wyposazony
brytyjski urzad do spraw powaznych oszustw finansowych (Serious Fraud Office).
Urzad interesuje si¢ przypadkami naduzy¢ finansowych i gospodarczych, siggajacych
z reguly kwot powyzej jednego min funtow. Zajmuje si¢ dziatalnos$cia zaro6wno
departamentéw 1 agencji rzadowych, samorzadow terytorialnych, jak roéwniez
powaznymi  sprawami  przestgpstw  gospodarczych  popetlionych  przez
przedsigbiorcoOw prywatnych: gtownie bankowych i skarbowych. Zazwyczaj Serious
Fraud Office bada sytuacje, ktore albo ze wzgledu na swoje skomplikowanie, albo
zagrozenie interesu publicznego (lub naglos$nienie sprawy w mediach) wymagaja
specjalnej procedury $ledczej. Jest to instytucja generalnie niezalezna od rzadu,
dzialajaca pod nadzorem prokuratora generalnego. Rozpoznaje sprawy z wlasnej
inicjatywy taczac funkcje organu Sledczego 1 Scigania (a wigc funkcje policyjna oraz
prokuratorska jednocze$nie). Moze zwroci¢ si¢ do kazdej osoby lub instytucji
dysponujacej odpowiednimi informacjami z prosba o odpowiedz na zadane pytanie
lub o przedlozenie dokumentacji. Odmowa udzielenia odpowiedzi lub przedtozenia
dokumentow jest przy tym kwalifikowana jako podejrzenie popetnienia przestepstwa.
Ponadto, urzad moze wnie$¢ sprawg na wyzszy szczebel wladz sadowych (jezeli
zachodzi np. obawa o celowe przedtuzanie sprawy w danym sadzie grodzkim). Urzad
pelni wigc rolg nie tylko prewencyjna, ale istotna funkcj¢ w dziedzinie aktywnego
zwalczania przestepstw korupcyjnych (Serious Fraud Office 2000).

Specjalisci sa zgodni, iZ powolanie specjalnej instytucji kontrolujacej
nieprawidlowosci  dzialania administracji zwigzane 2z przestgpstwami
korupcyjnymi jest bardzo istotnym elementem zwalczania tej patologii. Swoje
poparcie dla tej idei wyrazila rowniez Rada Europy (Programme of Action 1997).
Jednocze$nie poza funkcjami kontrolnymi oraz informacyjnymi powinna ona
posiada¢ kompetencje sledcze. Tylko w takim przypadku bedzie mogla skutecznie
uczestniczy¢ w zwalczaniu tapownictwa. Podsumowujac rozwazania na ten temat
mozna wymieni¢ nastgpujace warunki dotyczace powotania skutecznej agencji anty-
korupcyjnej formutowane przez specjalistow (J. Pope 1999, 1999b, S. Rose-
Ackerman 1999, V. Tanzi 1998):

* Zadeklarowane poparcie na najwyzszych szczeblach sfer
politycznych dla powolania takiej instytucji oraz pomocy w jej
pracach.

* Uniezaleznienie agencji od struktur politycznych rzadu.
Jednoczesnie baczne kontrolowanie jej funkcjonowania z punktu
widzenia niedopuszczenia do wykorzystywania agencji do biezacej
rywalizacji politycznej pomigdzy opozycja a partia rzadzaca.
Najlepszym rozwigzaniem w tej mierze wydaje si¢ by¢ powotanie
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specjalnej komisji ztozonej z politykdw réznych ugrupowan oraz
autorytetow  spotecznych (np. pod auspicjami parlamentu)
nadzorujacej prace omawianej instytucji.

* Wyposazenie agencji w kompetencje Sledcze, w tym mozliwos¢
wgladu do dokumentacji oraz przestuchiwanie §wiadkow.

* Mozliwos¢ zamrazania aktywow osob podejrzanych o korupcjg;
konfiskowania dokumentéw podrézy, aby uniemozliwi¢ ucieczk¢ z
kraju.

* Dysponowanie prawem do specjalnej ochrony informatoréw, w
tym wykorzystywanie prawa o "$wiadku koronnym” do przestgpstw
korupcyjnych.

* Mozliwos¢ prowadzenia stalego monitoringu aktywow, dochodow
oraz pasywow, a nawet stylu zycia politykow i urzednikow. Dostep
do rejestrow majatkowych oraz innych zrodet danych (np. bankowych,
podatkowych itd.).

* Wpybranie na szefa omawianej instytucji osoby obdarzonej
autorytetem spolecznym i bedacej autentycznym liderem na rzecz
zwalczania patologii korupcji.

* Rekrutacja doSwiadczonych pracownikéw w oparciu o zasadg
konkursu oraz opini¢ o etycznosci postgpowania w poprzednim
miejscu pracy.

Oczywiscie podstawowa rol¢ w dziedzinie zwalczania przestgpstw
korupcyjnych w dalszym ciagu beda musialy pelni¢ organy $cigania. W szeregu
panstwach dzialaja specjalnie specjalizujacy si¢ w tej mierze prokuratorzy, znajduja
si¢ wydzielone do tego zadania oddzialy policyjne itp. Taka sytuacja wystepuje
chociazby w Niemczech (Srodki zapobiegajgce korupcji 1999). Oprocz tego
specjalisci wskazuja na konieczno$¢ ujednolicenia w panstwach europejskich i OECD
procedur karnych lub wprowadzenia nowych - w celu zwigkszenia skutecznos$ci
dziatania organow $cigania. Najcze$cie] wymienia si¢ potrzebe ustanowienia prawne;j
ochrony osob informujacych o przestgpstwach korupcyjnych, w tym zastosowanie
tagodniejszej kary lub nawet catkowite z niej zwolnienie osoby, ktora dobrowolnie
zglosi fakt przekupstwa oraz pomoze w ujgciu innych sprawcéw korupcji. Takie
przepisy juz istnieja w prawie federalnym USA (S. Rose-Ackerman 1999). Ponadto,
sugeruje si¢ wprowadzenie automatycznej konfiskaty majatku pochodzacego z
dziatalnosci korupcyjnej oraz zaostrzenie przepisdOw o osobistej odpowiedzialnosci
finansowej za tego typu przestgpstwa (Programme of Action 1997).
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Rola organizacji spolecznych

Istotnym elementem dziatan anty-korupcyjnych w  panstwach
demokratycznych jest wlaczenie obywateli w ten proces. Szczego6lna role w tym
wzgledzie petlnia wolne media. Powinny one z jednej strony angazowal si¢ w
wyjasnianie spraw podejrzewanych o dziatania korupcyjne (tzw. dziennikarstwo
Sledcze), jak réwniez tworzy¢ klimat braku spolecznej akceptacji dla wszelkiego
rodzaju niejasnych praktyk. Wymaga to zaangazowanej postawy dziennikarzy oraz
systematycznej polityki redakcji w tym kierunku. Jednoczes$nie podstawowym
warunkiem dla tego typu dziennikarstwa jest autentyczna wolno$¢ mediow, tzn.
bezstronno$¢ relacji medialnej oraz nie podporzadkowywanie watkow korupcyjnych
aktualnym rozgrywkom na scenie politycznej. Jednoczesnie $ledztwa korupcyjne
prowadzone przez dziennikarzy nakladaja na nich wyjatkowy obowiazek
profesjonalizmu zawodowego oraz postgpowania etycznego tak, aby nie narazi¢ na
szwank dobra oséb niewinnych.

Fundamentalnym warunkiem dla omawianych dziatan mediow jest
wprowadzenie na wszystkich poziomach administracji zasady otwarto$ci na opinig
publiczna. Jest to rowniez podstawowy postulat Rady Europy w propagowanej przez
nig strategii dziatan anty-korupcyjnych (Programme of Action 1997). Dziennikarze
powinni mie¢ latwy dostgp do informacji o dziataniach instytucji publicznych,
szczegolnie w tradycyjnie wrazliwych na korupcj¢ obszarach — finansach,
prywatyzacji, zamowieniach publicznych, inwestycjach publicznych, koncesjach i
zwolnieniach itp. Ponadto, wszelkie decyzje w tych dziedzinach powinny by¢
uzasadniane przez administracj¢, mig¢dzy innymi na zasadzie prezentowania
strategicznej polityki urzedujacej klasy politycznej. Szereg informacji moze by¢
wspotczesnie udostepniany szerokiej publicznosci za posrednictwem internetu.
Szczegbdlna wage nalezy przylozy¢ do publikowania wynikéw przeprowadzanych
dziatan kontrolnych, w tym zwtlaszcza prowadzonych przez niezalezne od danej
instytucji firmy audytowe lub urzedy kontrolne. Raporty powstajace w wyniku
przeprowadzonej kontroli nie powinny przy tym pozostawac, jak to si¢ czesto zdarza -
bez Zadnego odzewu ze strony administracji. Raczej powinny by¢ wnikliwie
przemyslane, a opinii publicznej przedstawione adekwatne $rodki zaradcze na
przysztos¢ (S. Rose-Ackerman 1999).

Innym sposobem wlaczenia obywateli do walki z korupcja jest dziatalnos¢
organizacji spolecznych specjalizujacych si¢ w tej problematyce. Mozna wspomnie¢
w tym miejscu o organizacjach mig¢dzynarodowych, takich jak Transparency
International, ale istotne znaczenie ma funkcjonowanie w danym kraju takze
rodzimych, preznych organizacji tego typu. Przyktadem moze by¢ amerykanski ruch
Public Citizen, ktory angazuje si¢ w szereg kampanii edukacyjnych przeciwko
korupcji. Innym przykladem oddzialywania organizacji spotecznych moga by¢
krytyczne wystapienia wobec praktyk korupcyjnych ze strony Kos$ciota Katolickiego
w wielu krajach Ameryki Lacinskie;j.

Stowarzyszenia obywatelskie powinny dazy¢ do aktywnego wlaczania sig
w kontrole administracji, na przyktad uczestniczy¢ w procedurach prywatyzacyjnych,
zaméOwieniach publicznych itp. Ich obecno$¢ w roli obserwatora przy tego typu
dziataniach administracji moze rowniez by¢ korzystna dla samych urzednikow oraz
politykow, gdyz utatwia im prezentowanie wtlasnej polityki oraz oddala ewentualne
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niestuszne zarzuty korupcyjne (S. Cote-Freeman 1999). Przyktadem wilaczenia sig
tych organizacji w prace administracji moze by¢ takze udzial w paktach zawieranych
przy okazji organizowania zaméwien publicznych pomigdzy urz¢dnikami a firmami
przystepujacymi do przetargu (The Integrity Pact 1999).
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Podsumowanie

Propozycja priorytetow polskiej
strategii anty-korupcyjnej

Doswiadczenia anty-korupcyjne w krajach cztonkowskich OECD
wskazuja na rosnace, podsycane przez media zainteresowanie spoleczne tym
zagadnieniem. Niezwykle czgsto ujawniony w prasie skandal korupcyjny staje sig
pretekstem do intensywnych dziatan zapobiegajacych powtorzeniu si¢ podobnej
sytuacji w przysztosci. Mozna w wielu takich przypadkach doszuka¢ si¢ doraznej
taktyki ugrupowan politycznych, ktore probuja wykorzysta¢ zaistniala sytuacj¢ do
poprawienia wlasnego wizerunku w oczach opinii publicznej (lub odbudowania opinii
zrujnowanej przez skandal). Chociaz reakcje politykow sprzyjaja poprawieniu
warunkow prawnych 1 organizacyjnych funkcjonowania zycia publicznego, a wigc
przeciwstawiaja si¢ tym samym szerzeniu korupcji — nie sa jednak pozbawione wad.
Bodaj najwigksza jest zwykle krotkotrwatos¢ oraz jednowymiarowos¢ takich dziatan.
Dotycza bowiem jedynie waskiego zakresu spraw publicznych, zwigzanego
bezposrednio z przedmiotem skandalu medialnego. Ponadto, po pewnym czasie,
kiedy sprawa w naturalny sposob cichnie — rowniez politycy traca zainteresowanie
problem walki z korupcja. Jedynie w niektérych panstwach skandale medialne
doprowadzily do zaplanowania bardziej systematycznych oraz komplementarnych
form dziatania (np. w Niemczech i we Wloszech).

Waznym elementem pomagajacym zainicjowaé strategiczne podejscie
do probleméw korupcji jest powolanie specjalnej instytucji publicznej, dla ktorej
bedzie to glowny cel dzialania. Taka instytucja moze by¢ na przyktad komisja
parlamentarna lub specjalna agencja anty-korupcyjna. Z drugiej strony istotne
znaczenie dla systematycznych dzialan w tej mierze ma funkcjonowanie organizacji
obywatelskich specjalizujacych si¢ w omawianej kwestii. Pozwalaja one utrzymac
zainteresowanie opinii publicznej sprawami korupcji oraz wywieraja stala presj¢ na
administracj¢ w kierunku poprawienia standardéw jej funkcjonowania.

Jednakze w dalszym ciagu kluczowe znaczenie dla skutecznoSci
wszelkich krokow ograniczajacych przekupstwo bedzie wuzaleznione od
autentycznej woli politycznej istniejacej wsréod calej klasy politykéw - do
przeciwstawienia si¢ tej patologii. Nalezy rownocze$nie pamigtaé, iz w wielu
sytuacjach dziatania anty-korupcyjne sa dla przedstawicieli tej elity zadaniem
niezwykle niewdzigcznym. Zmuszaja bowiem do ograniczania szeregu wiasnych
zroédet dochodow, ktore jak wiadomo stanowia nieodtaczny element wspodtczesnego
sukcesu wyborczego. Ponadto, niejednokrotnie politycy zmagajacy si¢ z problemem
tapownictwa sa zmuszeni do wystgpowania przeciwko wlasnym kolegom partyjnym,
co nie tylko jest trudne w kategoriach czysto ludzkich, ale réwniez moze prowadzic¢
do obnizenia notowan catej grupy politycznej. Dodatkowym elementem jest chgé
wykorzystania skandalu korupcyjnego do biezacej rywalizacji polityczne;.
Osiagnigcie ogodlnej zgody wsrod szerokiego spektrum ugrupowan politycznych jest
szczegblnie utrudnione w okresie konkurencji wyborczej. Dlatego mobilizacja woli
politycznej w omawianej sprawie jest niezwykle utrudniona.
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Probg sformutowania modelowej strategii anty-korupcyjnej podjat
wspomniany juz w tym eseju R. Klitgaard (2000). Wydaje si¢, ze moze ona postuzy¢
jako podstawa dla opracowania polskiej wersji programu. R. Klitgaard podkresla
konieczno$¢ zaangazowania politykow przeciwko korupcji. Winno ono si¢ przejawiac
nie tylko wobec lapownictwa wystepujacego wsrod szeregowych urzednikow lub
pokrewnych s$rodowiskach zawodowych (np. w stuzbie zdrowia), ale przede
wszystkim dotyczy¢ tego, ktore wystgpuje we wiasnych szeregach politycznych. Bez
uporania si¢ z problemami korupcji politycznej nie sposéb bowiem efektywnie
walczy¢ z ta patologia we wszystkich innych $srodowiskach.

Dlatego jako pierwszy element swojej strategii R. Klitgaard wymienia
,usmazenie kilku grubych politycznych ryb”. Pozwala to na
uwiarygodnienie calego przedsigwzigcia przed opinia publiczng oraz
klasa polityczna. W tym celu istotne znaczenia ma rowniez fakt, czy
ugrupowanie rzadowe podejmujace inicjatywe w tym wzgledzie,
potrafi si¢ zdoby¢ na rozprawienie ze skorumpowanymi politykami
pochodzacymi z wlasnego srodowiska.

Klasa polityczna winna przyja¢ na siebie reguly etycznego
postepowania w sferze publicznej, czemu moze shuzy¢
wprowadzenie nowych  przepisOw  ograniczajacych  korupcje
polityczna oraz kodeksu etycznego przeznaczonego dla tych
srodowisk.

Waznym elementem dla podjgcia skutecznych dziatan anty-
korupcyjnych jest zmobilizowanie opinii publicznej oraz
organizacji spolecznych. Elementem dziatan w tym kierunku
powinno by¢ prowadzenie szerokich konsultacji spotecznych
dotyczacych oceny wystgpowania zjawiska oraz proponowanej formy
zapobiegania korupcji. Ponadto, organizacje obywatelskie winny migc
mozliwo$¢ wigkszego udzialu w pracach administracji we wszystkich
wrazliwych na tapownictwo obszarach. Natomiast media winny
dysponowaé szerszymi niz do tej pory informacjami o pracy
administracji. R. Klitgaard sugeruje takze otwarcie punktéw
konsultacyjnych albo specjalnych linii telefonicznych dla os6b
poszkodowanych lub mogacych udzieli¢ innych informacji na temat
korupcji.

Istotnym elementem strategii jest zebranie informacji na temat
zjawiska lapownictwa w poszczegélnych obszarach dzialania
administracji oraz wypracowanie nowych sposobéw walki z
patologia. Dziatania programowe winny by¢ skoncentrowane w
specjalnym zespole rzadowym, pomig¢dzy czotowymi ministrami
odpowiadajacymi za najbardziej zagrozone Kkorupcja obszary
administracji. Ponadto, winny by¢ prowadzone we wspolpracy ze
srodowiskami eksperckimi oraz obywatelskimi, w tym uznanymi
autorytetami spotecznymi.

Prace merytoryczne powinny zmierzaC w stron¢ zmniejszania
dowolnosci decyzji administracyjnych, ograniczania wystgpowania
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monopolistycznych obszarow decyzyjnych, otwartos$ci urzedow przed
opinia publiczna, natozenia odpowiedzialno$ci osobistej na
funkcjonariuszy  publicznych, likwidowania wszelkich zachet
korupcyjnych  tkwiacych ~w  strukturach  biurokratycznych i
politycznych.

* Program powinien przewidywa¢ wprowadzenie na poczatku jedynie
eksperymentalnych dzialan w wybranej agencji rzadowej (np.
celnej lub skarbowej). Doswiadczenia zebrane przy tego typu
programie pilotazowym powinny postuzy¢ do korekty programu
przewidzianego dla reszty administracji.

* Wprowadzenie strategii antykorupcyjnej w zakresie catej administracji
publicznej wymaga ustanowienia oSrodka koordynacyjnego,
prowadzgcego monitoring skutecznosci podjetych czynnosci
prawnych 1 organizacyjnych. Rolg takiej instytucji moze peti¢ urzad
prokuratora generalnego, najwyzsza izba kontrolna lub ministerstwo
ds. administracji. W przypadku Polski mozna réwniez rozwazyé
powierzenie tej funkcji urzgdowi stuzby cywilnej lub kancelarii
prezesa rady ministréw. Moze to by¢ takze zupeinie nowa agencja
anty-korupcyjna. W proces ewaluacyjny musza by¢ jednak wlaczone
organizacje spoleczne.

* Elementem strategii winny by¢ dzialania propagujace odpowiednie
postawy oraz zachowania przeciwne lapownictwu w administracji.
Pomocne w tym wzgledzie moga by¢ rdéznego typu kodeksy etyki
zawodowej oraz szkolenia. Odpowiednie resorty powinny opracowaé
strategiczny program oraz harmonogram szkolen dotyczacych
korupcji, obowiazujacych w catej stuzbie cywilne;.

e Strategia dziatan anty-korupcyjnych winna usprawni¢ dzialania
aparatu  Scigania, poprawia¢ normy prawne okreslajace
odpowiedzialno$¢ karna za przestgpstwa korupcyjne, wprowadzié
zasadg nieuchronnosci odpowiedzialnosci dyscyplinarnej oraz karnej
za tego typu wykroczenia. Waznym elementem bedzie rowniez
podniesienie jakos$ci oraz wydajnos$ci pracy sadownictwa.

Wypracowanie strategii anty-korupcyjnej powinno by¢ poprzedzone
wnikliwa analiza sytuacji panujacej w Polsce. Obecnie posiadamy wiele
informacji wskazujacych na niepokojace zwigkszenie skali omawianego zjawiska
w naszym kraju. Warto w tym miejscu przytoczy¢ wyniki indeksu korupcyjnego
Transparency International, ktéry od kilku lat systematycznie si¢ pogarsza. W roku
1996 wynosit dla Polski 5.57, a wigc sytuowal si¢ niewiele powyzej Sredniej
mozliwych do uzyskania punktéw w tym badaniu. W nastgpnym roku wyniost juz
5.08, w 1998 spadt do poziomu 4.6 a w ostatnim badaniu obnizyt si¢ do 4.2 punktéw
(V. Tanzi 1998; Transparency International 1999a). O zwigkszajacej si¢ korupcji
moga takze $wiadczy¢ coraz liczniejsze informacje prasowe na ten temat, wyniki
sondazy socjologicznych (np. CBOS 1999) oraz kolejne raporty réznych organizacji
przedstawiajace to zjawisko. Do najwazniejszych naleza raport Banku Swiatowego
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(Korupcja w Polsce 1999), Najwyzszej Izby Kontroli (Zagrozenie korupcjq 2000)
oraz Ministerstwa Spraw Wewngtrznych 1 Administracji (Raport 1999).

Wedtug raportu MSWiA w roku 1998 stwierdzono 1563 réznego rodzaju
przestgpstwa korupcyjne, a wigc nastapil zasadniczy wzrost tej przestgpczosci w
stosunku do lat ubieglych. Jednocze$nie zaledwie 94 pracownikom administracji
publicznej postawiono zarzuty sprzedajnosci badz przekupstwa. Z informacji MSWiA
wynika réwniez, ze niektore przepisy korupcyjne sa calkowicie martwe, gdyz nie
wszczeto na ich podstawie zadnych postgpowan przygotowawczych. Tak jest w
przypadku naduzy¢ w sferze politycznej, w zakresie taczenia funkcji publicznej z
niedozwolona dziatalno$cia gospodarcza (Raport 1999). Moze to Swiadczy¢ o
bardzo niskim poziomie wykrywalnosci korupcji w Polsce oraz niedostatecznym
przygotowaniu organow Scigania do przeciwstawienia si¢ temu zjawisku.

Na slusznos$¢ tej opinii wskazuja réwniez eksperci Unii Europejskie;,
badajacy kondycje polskiej policji. Podkreslaja oni niska efektywnos$¢ jej pracy,
niedoinwestowanie, przerost biurokracji nad praca operacyjna, brak polityki panstwa
w zakresie bezpieczenstwa oraz wysoki poziom skorumpowania policjantow
(Wszystkie braki organow scigania 1999). Policja i sluzby wywiadowcze unikaja
podejmowania $ledztw korupcyjnych w stosunku do politykow w obawie przed
ewentualnym odwetem. Ponadto, w duzym stopniu ulegaja w swojej pracy
niedozwolonym wplywom politycznym. Wiele niedoskonatosci wykazuje zdaniem
ekspertow takze polski system sadowniczy. Do jego najwigkszych wad zaliczaja oni
przedluzajace si¢ oczekiwanie na rozpoczgcie 1 zakonczenie spraw sadowych,
niedoinwestowanie, szczupto§¢ kadr, brak doswiadczonych sgdzidéw ze $rednim
stazem zawodowym itp. Niestety, odnotowano rowniez przypadki tapownictwa
sedziow orzekajacych wyroki, zreszta dokonanego za posrednictwem innych
prawnikéw (Korupcja w Polsce 1999).

Wspomnialem na poczatku tego eseju o tym, iz w Polsce wystepuja
wielowiekowe tradycje zachowan korupcyjnych w sferze publicznej. Dodatkowo sa
one wzmocnione przez histori¢ najnowsza, kiedy w okresie PRL-u ksztaltowata sig
nieche¢ obywateli wobec panstwa oraz zanik utozsamiania si¢ z jego instytucjami,
jako emanacja dobra wspdlnego wszystkich Polakow. Z drugiej strony upowszechnito
si¢ zachowanie zawlaszczania majatku panstwowego, rozumianego w praktyce jako
majatku pozbawionego wlasciciela. Praktyka funkcjonowania realnego socjalizmu w
Polsce dawata rowniez przyzwolenie dla naduzywania urzedu publicznego dla celow
prywatnych i partyjnych (Korupcja w Polsce 1999). Obie wymienione tradycje,
siegajaca Pierwszej Rzeczpospolitej oraz ta najnowsza — z cala pewnoscia
wywieraja znaczacy wplyw na upowszechnianie si¢ zjawisk spolecznych
przychylnych korupcji oraz beda w znaczacy sposob utrudnialy zwalczanie tej
patologii w nadchodzacej przyszlosci.

Powazne wady systemowe mozna odnalez¢é w polskim systemie
politycznym. O rozmiarze korupcji stanowi na przyktad slabo$¢ polityczna i
organizacyjna rzadu. Oznacza to przede wszystkim brak jasno okreslonych uprawnien
decyzyjnych w lonie rady ministrow, ktore rozmywaja odpowiedzialno$¢ za decyzje,
ponadto stabo$¢ nadzoru nad dzialaniem ministerstw ze strony premiera, trudnosci w
realizacji funkcji kontrolnych w administracji. Wszystko wspiera rozwoj zjawisk
korupcyjnych. Ponadto, system funkcjonowania wtadzy panstwowej, jaki wytworzyt
si¢ w Polsce w ciagu ostatniego dziesigciolecia cechuje stabo$¢ mechanizmow
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egzekwowania odpowiedzialnoSci za postgpowanie politykow oraz daleko
posuniety brak przejrzystosci. Wprawdzie prasa relacjonuje skandale korupcyjne,
ale nie sa wyciagane praktycznie zadne konsekwencje prawne, a nawet stluzbowe
(A.Z. Kaminski 1999).

Ostatni raport Banku Swiatowego na temat korupcji w Polsce podkresla,
1Z najpowazniejszym problemem w tym zakresie jest nasilajace si¢ przekupstwo
na wysokich szczeblach wladzy. Powszechna praktyka stalo si¢ $wiadczenie
»przystug” przez politykdw w zamian za otrzymywane $rodki finansowe. Rozmoéwcy
Banku Swiatowego wskazywali na czeste przyktady korupcyjnego promowania lub
blokowania projektow ustaw lub nowelizacji legislacyjnych w polskim parlamencie.
Jedna z patologii jest rOwniez tworzenie przez ministerstwa agencji, ktore zajmuja si¢
udzielaniem zlecen spotkom, a te z kolei przelewaja srodki publiczne na konta
ministra, urzednikow resortu lub dla partii politycznej (Korupcja w Polsce 1999).

Raporty Najwyzszej Izby Kontroli wielokrotnie wskazywaly na rozliczne
uchybienia procesu prywatyzacyjnego, ktére moga sugerowac przekupstwo wysokich
urzednikow lub politykow nadzorujacych proces prywatyzacyjny. Jednym z
przyktadow przedstawianych przez NIK jest sprzedaz majatku Doméw Towarowych
Centrum. Podstawowym bitedem popelnionym przez urzednikow byto razace
zanizenie wyceny majatku, nie odwotujace si¢ do poziomu cen rynkowych (w tym do
cen gruntow w centralnych czesciach najwazniejszych polskich metropolii). W
konsekwencji skarb panstwa ponidst straty szacowane na co najmniej 85 min zt.
Ponadto, z naruszeniem prawa dokonano wyboru inwestora. Ministerstwo Skarbu
Panstwa ignorowalo rozliczne sygnaly nieprawidlowosci, w tym zwlaszcza
pochodzace z NIK, a wskazujace na konieczno$¢ weryfikacji warunkow zle
przygotowanego kontraktu.

Innym przyktadem niewlasciwej prywatyzacji przedstawionej w raporcie
NIK byta sprzedaz cementowni w Ozarowie. ROwniez tutaj nastapito razace zanizenie
wyceny majatku, a ponadto wybrano inwestora, ktéry oferowat znacznie gorsze
warunki kontraktu, anizeli ten pominigty. Oba przyktady ukazuja zasadnicze bledy
procesu prywatyzacyjnego w Polsce:

* zla wyceng majatku panstwowego,
* niedostateczne informowanie opinii publicznej o kolejnych fazach prywatyzacji,
* brak uzasadniania poszczegolnych decyz;ji,

* brak klarownej polityki panstwa w dziedzinie prywatyzacji w polaczeniu ze
strategia gospodarcza panstwa w odniesieniu do catej branzy,

e brak jasnych procedur urzgdowych oraz pomijanie obowiazujacych przepisow
prawnych,

* niedostateczny nadzor wilascicielski ze strony Ministerstwa Skarbu Panstwa i
niewystarczajace dziatania kontrolne innych organéw panstwowych,

* brak pociagania do odpowiedzialno$ci karnej politykéw 1 urzednikow winnych
nieprawidlowosciom.

Na podstawie: Zagrozenie korupcjq 2000.
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Polskie prawo o partiach politycznych, zwlaszcza w czesci dotyczacej
spraw finansowych ma powazne luki umozliwiajace bezkarny rozwoj korupcji
politycznej. Brak regulacji dotyczacych lobbyingu wprowadza ten rodzaj
partycypacji obywatelskiej wprost w sfer¢ przekupstwa. Tego rodzaju lobbying,
wspierany dodatkowo w prywatnym interesie przez ministrow, jest zdaniem
ekspertow najprawdopodobniej gtowna przyczyna, dla ktorej sejm oraz inne organy
panstwa nie podejmuja skutecznych dzialan w odpowiedzi na kolejne raporty
Najwyzszej Izby Kontroli, dowodzace szeregu powaznych nieprawidlowosci na tle
korupcyjnym (A.Z. Kaminski 1999; Korupcja w Polsce 1999).

W Polsce funkcjonuja stosunkowo dobre rozwiazania prawne w zakresie
regulowania problemu konfliktu interesow politykow (Ustawa o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniqce funkcje publiczne 1997,
1998). Jednak zasadniczym problemem jest po raz kolejny sprawa niewlasciwego
egzekwowania przepisow. Kampania ,,czystych rak”, ktora dynamicznie zainicjowano
w polowie lat 90-tych, w wyniku ktorej wprowadzono wspomniane przepisy — nie
doczekata sig ciagtosci oraz odpowiedniej egzekucji wprowadzanych norm prawnych.
Zdaniem ekspertow potrzebne jest zainicjowanie programu, ktéry w sposéb
systemowy podejmie walke z wystepujaca korupcja polityczna, a zwlaszcza poprawi
sprawno$¢ aparatu odpowiedzialnego za przestrzeganie prawa (Korupcja w Polsce
1999).

Administracja stala si¢ polem klientalnych wplywow partii
politycznych. O nominacjach w tej dziedzinie, nawet na Srednich szczeblach
urzedniczych - decyduja gléwnie kryteria polityczne, a nie merytoryczne. Dzieje
si¢ tak pomimo obowiazywania ustawy o stuzbie cywilnej. Mozna wigc powiedziec,
ze polski system w tym zakresie przypomina amerykanski system lupow. Stanowiska
w administracji, w radach nadzorczych przedsigbiorstw panstwowych - staty sie
bowiem tupami politycznymi dzielonymi migdzy zwycigskie ugrupowania polityczne.
Nawet niektore nominacje w aparacie kontrolnym (NIK) §wiadcza o nepotyzmie oraz
mianowaniach z klucza politycznego, a nie w oparciu o kryteria merytoryczne (A.Z.
Kaminski 1999, T.G. Grosse 1999b; Korupcja w Polsce 1999).

Powaznym problem polskiej administracji sa fundusze i agencje celowe,
ktore w wigkszosci dzialaja na zasadach komercyjnych i autonomicznych. Chociaz
dysponuja znaczacymi $rodkami publicznymi funkcjonuja poza systemem kontroli
budzetowej oraz bez politycznego nadzoru ze strony parlamentu. Jednocze$nie
krazenie cztonkow klasy politycznej migdzy stanowiskami panstwowymi a
skomercjalizowanymi agendami publicznymi stanowi podstawe rozbudowanego
klientelizmu politycznego i ekonomicznego. Wprawdzie wzmacnia to stabe partie, ale
dzieje si¢ tak kosztem intereséw panstwa i1 przy rozpleniajacej si¢ korupcji (J.
Staniszkis 2000).

Rowniez ostatnia reforma samorzadowa przyniosta znaczacy wzrost
korupcji politycznej oraz rozwing¢la stosunki klientalne panujace w administracji
lokalnej. Stato si¢ tak miedzy innymi dlatego, iz przyjeto jako regute mozliwosé
taczenia stanowisk w polskim sejmie z funkcjami radnego samorzadowego.
Ordynacja w wyborach samorzadowych jest oparta na systemie proporcjonalnym,
korzystnym z punktu widzenia zjawisk korupcyjnych. Ponadto, w Polsce niemal nie
wystepuja standardy stuzby cywilnej na poziomie urzedow lokalnych i regionalnych
(A.Z. Kaminski 1999; Korupcja w Polsce 1999). Powaznym problemem
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wzmacniajacym korupcjg jest réwniez nie stosowanie zasady jawno$ci w pracy
radnych 1 urzednikow samorzadowych. Na przyktad catkowicie utajnione sa w wielu
gminach decyzje dotyczace sktadu rad nadzorczych spotek komunalnych. Takze wiele
sesji komisji rewizyjnych dotyczacych udzielenia absolutorium dla zarzadéw gmin
jest niedostepnych dla opinii publicznej (M. Suboti¢ 2000).

Problem jawno$ci dzialan wiadz lokalnych wydaje si¢ miec
fundamentalne znaczenie dla ograniczenia korupcji. Wprawdzie zgodnie z
Konstytucja (art.61) media maja prawo uzyskiwaé informacje o funkcjonowaniu
wladz publicznych, ale jak pokazuje praktyka - prawo do jawnosci zycia publicznego
nie zawsze jest egzekwowane. Organom publicznym stosunkowo latwo przychodzi
utajnienie informacji, nawet tak istotnych, jak dyskusja o wydawaniu samorzadowych
pieniedzy. Przykladem moze by¢ chocby utajnienie protokotu z obrad komisji
rewizyjnej rady miasta i gminy Losice, ktéra to decyzja zostala podtrzymana w
postgpowaniu przed Naczelnym Sadem Administracyjnym (ale ostatecznie uchylona
przez Sad Najwyzszy). Rownie trudno jest dziennikarzom uzyskaé informacje z
zakresu danych osobowych, dotyczace kandydatow w wyborach municypalnych (na
przyktad o ich pogladach, karalno$ci, sytuacji finansowej). Nawet czg$¢ informacji
zwiazanych z zaméwieniami publicznymi nie moga by¢ ujawnione z racji ochrony
tajemnicy handlowej. Przykladem niech bgdzie glosna sprawa utajnienia umowy o
komputeryzacji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych przez firm¢ PROKOM. Problemy,
o ktorych tutaj mowa, w duzej mierze biora swoj poczatek w braku jasnych regulacji
ustawowych dotyczacych dostepu do informacji o dziataniach wiadz publicznych (E.
Siedlecka 2000).

Inne problemy witadz lokalnych wynikaja z braku klarownych rozwigzan
prawnych w zakresie oddzielenia funkcji publicznych od dziatalnosci gospodarczej,
zwlaszcza z udziatem majatku komunalnego. W samorzadach niemal nie obowiazuja
standardy, ktére zakazywatyby taczenia funkcji publicznych z komercyjnymi, w tym
zabranialy wykorzystywania przez radnych majatku komunalnego lub funkcji
publicznej do celow prywatnych. Wedtug raportu Banku Swiatowego okoto polowa
radnych miasta stotecznego Warszawy lub cztonkowie ich rodzin jest zaangazowana
w prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem gruntow lub lokali
sklepowych nalezacych do zasobow komunalnych (Korupcjia w Polsce 1999).
Korupcjogenny jest réwniez przyjety w Warszawie proceder pozostawienia 3%
mieszkan komunalnych, tj. ok. 60 lokali kazdego roku - w gestii swobodnej decyzji
prezydenta miasta (Najbardziej degeneruje bezkarnos¢ 2000). Wysoki poziom
korupcji jest rowniez obecny w decyzjach majatkowych oraz przy komunalnych
zaméOwieniach publicznych, co sugeruja rowniez liczne raporty Najwyzszej Izby
Kontrolne;.

Innym problemem sa nadmierne zarobki radnych. Wykwalifikowany
menadzer samorzadowy powinien moim zdaniem otrzymywac godziwa zaplate za
swoja prace. Wysoka pensja, nawiazujaca do zarobkéw wystepujacych w sektorze
prywatnym bedzie roéwniez zmniejszata ryzyko dziatan korupcyjnych. Jednakze
warunkiem takiego sposobu zaptaty winny by¢ udokumentowane kwalifikacje,
sprawdzone w obiektywnym postgpowaniu konkursowym. Dobry przyktad rozwigzan
w tej mierze, omowiony wczesniej w niniejszym eseju - mozemy znalez¢ w Irlandii.
Drugim elementem umozliwiajacym ograniczenie naduzy¢ w omawianej sprawie, jest
oddzielenie funkcji pochodzacych z wyboru z wysokimi stanowiskami urz¢dniczymi.

=75 -



Takie wlasnie ograniczenie rowniez wystepuje w Irlandii, co zdecydowanie wptywa
na zmniejszenie zjawiska korupcji politycznej w tym kraju.

W przypadku Warszawy niektore pensje urzednikow samorzadowych
oraz radnych sa catkowicie oderwane od realiow rynkowych i1 wrecz zaprzeczaja idei
stuzby publicznej. Przewyzszaja roéwniez wynagrodzenie innych urz¢dnikow
panstwowych, w tym samego premiera czy prezydenta RP. Czgsto spotykanym
sposobem uzyskania skrajnie wysokich wynagrodzen jest przyznawanie dodatkow
stuzbowych do pensji. W przypadku Warszawy dodatki znacznie przekraczaja
dozwolona prawem wielko$¢ 40%, osiagajac w niektorych przypadkach nawet 360%
wielkosci pensji  (Najbardziej degeneruje bezkarnos¢ 2000). Na zawyzone
wynagrodzenia dziataczy samorzadowych zwracaja uwage rowniez raporty NIK.
Nadmiernych dochodow urzednikéw samorzadowych nie sposob wyjasni¢ w
kategoriach stuzby publicznej. Stosunkowo tatwo mozna natomiast to zjawisko
zrozumie¢ w ramach uktadow klientalnych, podtrzymywanych w tym przypadku ze
szkoda dla majatku publicznego.

Powazne nieprawidlowosci wykazuja kazdorazowe kontrole NIK
przeprowadzone w urzgdach samorzadowych. Przyktadem moze by¢ kontrola
dotyczaca zamoéwien publicznych w gminie Poznan. Poza jedna instytucja
komunalna, we wszystkich pozostatych objetych weryfikacja stwierdzono powazne
naruszenia przepisow ustawy. Dziatania podejmowane przez urzg¢dnikow
samorzadowych byly wielokrotnie nielegalne, niegospodarne i nierzetelne.
Stwierdzone nieprawidlowosci wystepowaly na kazdym etapie postgpowania
przetargowego. Kwota srodkéw wydatkowanych z naruszeniem przepiséw prawnych
wyniosta okoto 20 mln zt.

Innym przyktadem moze by¢ kontrola przeprowadzona w urzg¢dzie gminy
Gdynia. Miedzy innymi doszto tam do niegospodarnego wydatkowania kwoty 3 min
zt na zakup autobuséw miejskich. Wskutek zle zawartego kontraktu dotacja z
Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych zamiast do budzetu
miasta zostala przeznaczona na zwigkszenie zyskow firmy bedacej dostawca
autobusow. Ponadto, w Gdyni nie przestrzegano procedury zamowien publicznych
przy zlecaniu ustug komunalnych na kwote ponad 7.5 miln zt.

Na podstawie: Zagrozenie korupcjq 2000.

Zjawiska Kkorupcji politycznej, rozliczne przypadki pospolitego
lapownictwa oraz innego typu naduzycia popelniane przez urzednikow
wystepuja w szeregu dzialach polskiej administracji. Przede wszystkim sa to
obszary tradycyjnie wrazliwe na rozmaite patologie administracyjne, na przyktad
zamoOwienia publiczne, przetargi prywatyzacyjne, fundusze i agencje celowe, aparat
celny 1 podatkowy, stuzby wydajace koncesje i licencje, stuzba zdrowia oraz aparat
nadzoru i wydawania koncesji medycznych itp. (Korupcja w Polsce 1999). Wydaje
si¢ rowniez, ze wzrost korupcji w Polsce w coraz wigkszym stopniu wywiera
negatywny wplyw na rozwdj gospodarczy, ttumiac konkurencj¢ i mozliwosci
rozwojowe wielu przedsi¢gbiorcow. Krajowi biznesmeni spytani o to, co w
najwigkszym stopniu utrudnia im dziatalno$¢ i zagraza interesom firmy — na
pierwszym miejscu wskazali wiasnie na nieuczciwa konkurencj¢ (Firma 2000).
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Rozmiar korupcji w Polsce jest wigc ogromny, dodatkowo zakorzeniony
w postawach 1 tradycji spolecznej oraz silnie zwiazany z funkcjonujaca kultura
polityczna. Dziatania anty-korupcyjne beda wigc w Polsce szczegdlnie utrudnione, ale
nigdzie na $wiecie nie sa one tatwe i nigdy nie prowadza do osiagnigcia szybkiego
sukcesu. Tym bardziej potrzebna jest wigc mobilizacja elit politycznych, srodowisk
opiniotworczych oraz mediow. Bez takiego wysitku oraz podjgcia wielostronnych,
strategicznych dzialan trudno bgdzie Polakom osiagna¢ korzystne efekty w walce z
patologia korupcyjna.

W  opublikowanym 13 pazdziernika 1999 roku raporcie Komisji
Europejskiej na temat stanu przygotowan krajow kandydackich do czionkostwa —
Komisja wyrazita ubolewanie, ze w Polsce nie zmniejszyla si¢ skala korupcji, a rzad
nie opracowat strategii walki z tym zjawiskiem. Zdaniem Komisji jedynie dzialania
prowadzone wielostronnie, ujgte w perspektywie kilkunastu lat, wzajemnie ze soba
skoordynowane — moga przynies¢ oczekiwany skutek. Rzad powinien koordynowac
te poczynania, chociaz winien wspotpracowaé w tej mierze z mediami, srodowiskami
opiniotworczymi, samorzadami terytorialnymi 1 organizacjami pozarzadowymi
(Composite Paper — Reports 1999).

Na podstawie przedstawionego raportu mozna wyciagna¢ wniosek, iz
korupcja moze sta¢ si¢ przeszkoda dla szybkiego przyjecia Polski do Unii
Europejskiej. Nalezy jednak wzmocni¢ te¢ opini¢. Korupcja nie tylko przeszkadza
Polsce w integracji, ale réwniez utrudnia funkcjonowanie Zzycia publicznego,
dezorganizuje panstwo oraz degeneruje podstawowe wartosci spoteczne. W ten
sposob utrudnia, a moze nawet uniemozliwi¢ modernizacj¢ systemu prawnego i
polskiej gospodarki. Co wigcej, jak pokazuje przedstawiona przeze mnie analiza -
patologia korupcji dotyka w réwnie powaznym stopniu rowniez inne kraje, w tym
takze panstwa Unii Europejskiej. Bez zdecydowanych dziatan przeciwstawiajacych
si¢ korupcji w samej Unii oraz wewnatrz krajow czlonkowskich zagrozone beda
podstawowe zasady funkcjonowania tej organizacji. Zwiastunem takiego
niebezpieczenstwa moze by¢ kryzys polityczny, jaki nastapit w Unii po wykryciu
szeregu afer korupcyjnych w tonie Komisji Europejskie;.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania chcialem zaproponowac
najwazniejsze warunki organizacyjne oraz priorytetowe kierunki prac nad polska
strategia anty-korupcyjna. Jak juz zostalo powiedziane powinna to by¢ strategia
rzadu, powstajaca przy udziale oraz zgodzie réznych §rodowisk politycznych, takze
opozycyjnych. Ponadto, winna by¢ wynikiem konsultacji i zaangazowania réznych
srodowisk opiniotworczych, organizacji pozarzadowych i medidow.

(a) W $wietle do$wiadczen krajow OECD podstawowym warunkiem
przygotowania  skutecznej  strategii = anty-korupcyjnej  jest
odpowiednia diagnoza sytuacji panujacej] w poszczegdlnych
srodowiskach publicznych oraz dziatach administracji. Analiza winna
przesledzi¢ dotychczasowy system prawny, zaproponowac niezbedne jego
nowelizacje oraz zmiany organizacyjne w administracji publicznej -

7 Do konca czerwca 2000 roku specjalna grupa Komitetu Ekonomicznego Rady Ministréw miata
przygotowaé projekt dziatan antykorupcyjnych w Polsce, tacznie z propozycjami konkretnych
rozwiazan ustawowych (Rzeczpospolita, 2000). W tym przypadku bedzie jednak potrzebne osobne
opracowanie eksperckie, przygotowane pod auspicjami niezaleznej od rzadu instytucji, w ktérym
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(b) Istotnym elementem dzialan nad omawiang strategia jest powierzenie
wybranej instytucji publicznej funkcji koordynujacej. Powinna ona
takze wypracowa¢ zmiany prawne 1 organizacyjne, monitorowaé ich
wprowadzanie w zycie oraz upowszechnia¢ standardy anty-korupcyjne.
Wszystkie te funkcje moze rowniez petni¢ specjalnie powolana agencja
anty-korupcyjna, autonomiczna wzgledem rzadu i1 wyposazona w
kompetencje $ledcze. Nadzor nad realizacja caltej strategii od strony
neutralnos$ci politycznej winna petni¢ stata komisja parlamentarna.

(c) Nalezy zainicjowaé systemowe otwarcie dzialan publicznych przed
opinia publiczng. Proces powinien obejmowac zardwno ujawnianie
obowiazujacych procedur administracyjnych, jak rowniez decyzji oraz ich
uzasadnienia, okre$lanie przez politykéw strategicznych programow
dziatah w sferze publicznej oraz zaproszenie do obserwowania pracy
administracji organizacji obywatelskich. Nalezy rozwazy¢ przeniesienie
szeregu oficjalnych publikacji, a nawet procedur administracyjnych do
srodowiska internetu.

(d) Nalezy poprawi¢ przepisy oraz egzekwowanie prawa ograniczajacego
mozliwosci korupcji politycznej. Powinna nastapi¢ zmiana prawa o
finansowaniu partii oraz prowadzeniu kampanii politycznych, nalezy
opublikowa¢ rejestry dochodow politykéw wszystkich szczebli instytucji
publicznych, wzmocni¢ normy zakazujace Iaczenia dzialalno$ci
publicznej z komercyjna oraz rozpocza¢ ich  systematyczne
monitorowanie 1 egzekwowanie, wzmocni¢ reguly kodeksu etyki
parlamentarzysty oraz wprowadzi¢ wymogi etyczne dla radnych
samorzadowych. Rozdzieli¢ mozliwos¢ taczenia roéznych funkcji
pochodzacych z wyboru, przestrzega¢ regul separujacych urzednikow
stuzby cywilnej od niedozwolonych wptywow politycznych (zwtaszcza w
zakresie rekrutacji 1 awansu), wprowadzi¢ standardy apolitycznosci
urz¢dnikow samorzadowych, rozwazy¢ zmiang ordynacji wyborcze] w
wyborach lokalnych na wigkszosciowa. Wprowadzi¢ skuteczna egzekucje
prawa w stosunku do politykow, w tym rozwazy¢ mozliwo$¢
zmniejszenia zakresu obowigzywania immunitetu politycznego. Ponadto,
nalezy uniezalezni¢ wymiar sprawiedliwosci od wplywdéw politycznych,
w tym by¢ moze oddzieli¢ prokuratur¢ od ministra sprawiedliwosci.
Srodowiska polityczne  winny réwniez powstrzymaé si¢  od
wykorzystywania stuzb specjalnych oraz policji do politycznej rywalizacji
migdzy soba.

(e) Takze w administracji publicznej winny by¢ wprowadzone przepisy
oraz zmiany organizacyjne, ktore nalezycie przeciwdzialaja
zjawiskom Kkorupcyjnym. Proponuje przede wszystkim rozdzielenie
czynno$ci administracyjnych pomigdzy ré6znymi urz¢dnikami (oddzielenie
funkcji przygotowawczych, realizacyjnych oraz kontrolnych), albo
autoryzacje decyzji poprzez rozne instytucje. Konieczne wydaje sig
rowniez zmniejszenie zakresu dowolnosci podejmowanych decyzji oraz

zostang ocenione prace KERM. Czy rokuja one szanse na zainicjowanie strategicznych dziatan
antykorupcyjnych, czy powstaly jedynie na fali ogodlnego entuzjazmu wywotanego przez
zainteresowanie mediow tym tematem?

-78 -



®

wprowadzenie S$cistej regulacji zasad podejmowania wyjatkow (np. w
zakresie anulowania zobowiazan podatkowych). Istotne wydaje si¢ takze
uproszczenie 1 ustabilizowanie regut podatkowych. Konieczne jest
wprowadzenie wymogu sprawozdawczo$ci oraz pisemnej dokumentacji
podjetych  decyzji, egzekwowanie osobistej odpowiedzialno$ci
urzednikow, poprawienie standardow ksiggowych oraz efektywnego
zarzadzania finansami publicznymi. Ponadto, trzeba uregulowaé zasady
dziatania agencji 1 funduszy celowych oraz sposoby obsadzania rad
nadzorczych przedsigbiorstw panstwowych.

W omawianych dziataniach anty-korupcyjnych nie powinno zabraknac
szeregu strategicznych programow, ktorych celem bedzie uproszczenie
oraz usprawnienie polskiej administracji. Nalezy rozwazy¢ m.in.
wprowadzenie programu kontraktow menedzerskich, rozszerzenie zakresu
dostepu absolwentow szkot wyzszych do administracji (absolwenci
Krajowej Szkoty Administracji Publicznej stanowia zbyt mala grupg
nowych urzednikéw), =zainicjowanie nowoczesnych  programoéw
szkoleniowych itp.

(g) Priorytetowym dzialaniem powinno by¢ rowniez wprowadzenie kodeksu

etyki sluzby cywilnej oraz upowszechnianie standardow
antykorupcyjnych poprzez szkolenia prowadzone zaréwno dla kadry
kierowniczej, jak i1 szeregowych pracownikow. Nalezy rozwazy¢ potrzebg
wprowadzenia kodeksow zawodowych dla urzednikéw organizujacych
przetargi publiczne, dla stuzb celnych, podatkowych itd.

(h) Proponuj¢ takze zainicjowanie w administracji samorzadowej

(@)

standardow dzialania sluzby cywilnej, jak rowniez przestrzegania norm
prawnych w zakresie zamoéwien publicznych oraz innych przepisow
prawnych przeciwdziatajacych korupcji. By¢ moze nalezaloby rozwazy¢
wzmocnienie funkcji kontrolnych sprawowanych nad samorzadami
lokalnymi i regionalnymi (dotychczasowe instytucje, tj., Regionalne Izby
Obrachunkowe, NIK oraz administracja wojewddzka nie wplywaja na
skalg¢ zmniejszenia nieprawidtowosci na tym szczeblu administracji).

Istotnym elementem omawianego programu jest wprowadzenie
efektywnego systemu kontrolnego, zwlaszcza w zakresie skutecznej
oraz obiektywnej kontroli wewnetrznej w poszczegolnych instytucjach
publicznych. Ponadto, warunkiem koniecznym ograniczenia korupcji w
Polsce jest wzmocnienie dzialania policji oraz wymiaru
sprawiedliwos$ci. Nalezy pamigta¢, ze bodaj najwigkszym problemem w
Polsce, w zakresie efektywnego przeciwdziatania tapownictwu jest
wiasnie stabo$¢ aparatu policyjnego i sadowego.

Tomasz Grzegorz Grosse

Florencja, wiosng 2000 roku.
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