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Streszczenie

Korupcja jest zjawiskiem nagannym i powoduje wiele zagrozen dla réznych dzie-
dzin zycia spotecznego. Trzeba z nig walczy¢ i podejmowac dziatania zwalczajace przy-
czyny i uniemozliwiajace istnienie korupcji zwlaszcza w instytucji powotanej, by dbaé
o dobro obywateli, czyli samorzadzie terytorialnym. Szeroko opisane zostaty skutki prak-
tyk korupcyjnych. To wlasnie z uwagi na te zagrozenia nalezy zajmowac si¢ problemem
korupcji i szuka¢ bardziej skutecznych metod przeciwdziatania temu zjawisku na pozio-
mie samorzadu terytorialnego. Spoteczenstwo lokalne czgsto uznaje, iz korupcja jest po
prostu czgscia rzeczywistosci, w jakiej zyje 1 brak mu wiary w skuteczne instrumenty
i metody walki z tym zjawiskiem. W tym kontekscie szczegdlne znaczenie ma prawid-
lowo funkcjonujacy system prawny. To jednak nie wszystko, gdyz pojecie dziatalnosci
antykorupcyjnej nie jest tozsame z poj¢ciem antykorupcyjnych uregulowan prawnych.
Obejmuje ono swym zakresem takze inne metody przeciwdziatania korupcji, takie jak
organizacja urzedéw samorzadowych, promocja wzorcow etycznych oraz programy
wspomagajace aktywizacj¢ spotecznosci lokalnych.

Stowa kluczowe: korupcja, samorzad terytorialny, prawne i etyczne dziatania
antykorupcyjne
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Wprowadzenie

Zjawisko korupcji znane jest na calym §wiecie. Lapowki i ustawione prze-
targi podwazajg sprawiedliwo$¢ 1 rozwdj gospodarczy, niszcza zaufanie spote-
czenstwa do samorzadow i ich liderow. Opierajac si¢ na opinii ekspertow z catego
swiata, Indeks Percepcji Korupcji publikowany przez Transparency International
mierzy postrzegany poziom korupcji w sektorze publicznym. Polska nigdy nie
byla w tej dziedzinie chwalebnym wyjatkiem, ale nie nalezata tez do czotéwki
swiatowej. To wlasnie nasilenie tego zjawiska jest jedng z istotnych przyczyn
rosngcego rozczarowania funkcjonowaniem III Rzeczypospolitej. Dziatalnosc
restytuowanych w 1990 roku samorzadéw gminnych okazata si¢ sukcesem,
ktory mogltby by¢ jeszcze okazalszy, gdyby udato si¢ ograniczy¢ plage korupciji.
Korupcja na tym poziomie wtadzy jest bowiem tym bardziej grozna, ze dotyka
instytucji najblizszej obywatelom, instytucji bedacej podstawa demokratycznego
ustroju, w ramach ktorej powinny ksztattowac si¢ wzorce aktywno$ci obywa-
telskiej. Wysoki poziom korupcji na tym poziomie prowadzi¢ wigc moze do
niezwykle groznych konsekwencji, tacznie z zakwestionowaniem samej idei
samorzadnosci i demokracji. To wlasnie z uwagi na te zagrozenia korupcja na
poziomie samorzadu terytorialnego jest tak niebezpieczna.

Niniejszy artykul ma na celu wyjasnienie istoty zjawiska korupcji, jej przy-
czyn i konsekwencji oraz tego, czy i w jakim stopniu realizowane w samorzadzie
terytorialnym dziatania antykorupcyjne sa kompletne i wystarczajace.

Korupcja - definicje, formy, konsekwencje

Zjawisko korupcji istnieje od wiekow. Juz starozytni zjawisko to zauwa-
zyli 1 poddali refleksji; kwesti¢ t¢ poruszal miedzy innymi Platon i po nim wielu
innych. Z Rzymu cezarow pochodzi aktualna do dzi§ sentencja ,,daje, abym
dostal”. Paranie si¢ owym procederem uznawane jest za drugi (po najstarszym)
zawod swiata. Wedtug zapiséw historycznych pokusie zysku korupcyjnego ule-
gali juz sedziowie w Babilonie i Egipcie'. Najstarszy za$ dokument bedgcy dowo-
dem wystepowania korupcji pochodzi z Asyrii sprzed blisko 5400 lat?. Lacinskie
pochodzenie stowa korupcja wskazuje takze na odlegla geneze tego problemu.
Istota tego pojecia do dzis$ jest taka sama, a zmianie ulegaja jedynie formy prze-

' E. Hankiss, Putapki spoleczne, Wiedza Powszechna, Warszawa 1986, s. 47.
2 www.batory.org.pl/ftp/program/przeciw-korupcji/pk0001.pdf (9.05.2015).
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stepstw korupcyjnych. Wedtug E. Hankinsa do podstawowych warunkéw sprzy-
jajacych powstawaniu i rozprzestrzenianiu si¢ korupcji nalezy zaliczy¢:

a) powstanie dobra wspdlnego wymagajacego podziatu;

b) przekazanie uprawnien do podziatlu tego dobra konkretnym osobom ak-
ceptowanym dobrowolnie lub pod przymusem;

c) powstanie systemu dzielenia, wymiany i obiegu dobr, ktory uwazany
jest przez spotecznos$¢ za stuszny lub uznawany jako nakaz, ale ktory nie
jest obwarowany tak silnymi sankcjami, by si¢ nie optacato ztamac ich
dla uzyskania indywidualnych korzysci?.

Warunki te mozna skorelowa¢ z kolejnymi etapami historycznego procesu
rozwoju spoteczenstw. Przekazanie uprawnien do podziatu débr konkretnym
osobom jest warunkiem koniecznym pojawienia si¢ i rozprzestrzenienia zjawiska
korupcji. Dopiero bowiem pojawienie si¢ warstwy urzedniczej rozporzadzajace;j
nie swoim majatkiem spowodowalo rozkwit praktyk korupcyjnych. Korupcja nie
jest wiec takze, jak sadzi si¢ czasami, przejawem ,kultury” niektérych, zwykle
rozwijajacych si¢ krajow*. Zjawisko to wystepuje we wszystkich spotecznosciach,
we wszystkich panstwach istnieje tez ustawodawstwo antykorupcyjne. Wszedzie
takze podnoszg si¢ spoleczne glosy krytykujace korupcje. Rozne jezyki zawie-
rajg terminy okreslajace zachowania korupcyjne jako niewlasciwe, na przyktad
w jezyku chinskim daczi dahe oznacza ucztowanie na koszt publiczny”.

W jezyku polskim stowo ,,korupcja” pierwotnie oznaczalo psucie si¢, gnicie,
rozktad moralny. Z biegiem czasu wlaczono w jego zakres tapownictwo jako jeden
z przejawow i przyczyne takiego stanu®. Istnieje wiele definicji korupcji; wiek-
sz0s¢ z nich podkresla sprzeniewierzenie si¢ zasadzie separacji roli publicznej od
zycia prywatnego przez osobe petnigcg urzad publiczny.

O korupcji mozemy mowi¢ w dwoch jej najwazniejszych wymiarach: etycz-
nym i prawnym. Z etycznego punktu widzenia korupcja wiaze si¢ z demoraliza-
cja w strefie wladzy publicznej i w stosunku spoteczenstwa do wiadzy. Z kolei
korupcja w aspekcie prawnym oznacza przede wszystkim nielegalno$¢ okreslo-
nych zachowan. Jest to pojecie o do$¢ szerokim znaczeniu, obejmuje zachowania,

3 E. Hankiss, dz.cyt., s. 55.

4 J. Pope, Rzetelnos¢ zycia publicznego — metody zapobiegania korupcji, Instytut Spraw Pub-
licznych, Warszawa 1999, s. 39—40.

5 K. Tarchalski, Korupcja i przywilej. Zarys teorii i praktyki, Semper, Warszawa 2000, s. 13.

¢ O. Gorniok, Proba zdefiniowania pojecia korupcja, w: Zagrozenie korupcjq w swietle ba-
dan kontrolnych, NIK, Warszawa 2000.
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ktore sg przestepstwami, wykroczeniami, famaniem procedur administracyjnych,
czy zachowania sprzeczne z zasadami etyki — ,,moralna korupcja”.

Polskie prawodawstwo dysponuje wieloma normami nazywanymi pow-
szechnie antykorupcyjnymi, ale nie ma jasno sformutowanej definicji korupcji.
Uchwalona 4 listopada 1999 roku Cywilnoprawna konwencja o korupcji’ wpro-
wadzita pojecie korupcji do jezyka prawnego, wskazujac, ze korupcja oznacza
zadanie, proponowanie, wreczanie lub przyjmowanie, bezposrednio lub posred-
nio, tapowki lub jakiejkolwiek innej nienaleznej korzysci lub jej obietnicy, ktore
wypaczajg prawidtowe wykonywanie jakiegokolwiek obowigzku lub zacho-
wanie wymagane od osoby otrzymujacej tapowke, nienalezng korzysc lub jej
obietnice.

Korupcje definiuje rowniez art. 1 ust. 3 ustawy o Centralnym Biurze Anty-
korupcyjnym z 9 czerwca 2006 roku. W $wietle tego przepisu korupcja to obie-
cywanie, proponowanie, wreczanie, zgdanie, przyjmowanie przez jakakolwiek
osobe, bezposrednio lub posrednio, jakiejkolwiek nienaleznej korzy$ci majatko-
wej, osobistej lub innej dla niej samej lub jakiejkolwiek innej osoby lub przyj-
mowanie propozycji lub obietnicy takich korzysci w zamian za dziatanie lub
zaniechanie dzialania w wykonywaniu funkcji publicznej lub w toku dziatalno$ci
gospodarczej®.

Nie ma jednego rozumienia poj¢cia korupcji. W pismiennictwie bowiem nie
nalezy do odosobnionych poglad, zgodnie z ktérym pojecie korupcji nie wyczer-
puje si¢ w samych aktach wreczania korzysci, a okreslenie skorumpowanego nie
ogranicza sie do osoby przyjmujacej te korzysci’® (ust. 3 niezgodny z Konstytucjg
RP — wyrok TK, DzU z 2009 roku, nr 105, poz. 880; stracit moc z 3 lipca 2010
roku).

Korupcja to nie tylko ,,naruszenie systemu regul” badz ,,naruszenie okre-
slonego porzadku”, ale takze spowodowanie cho¢by zagrozenia dla zaufania do
organdw publicznych i 0s6b sprawujacych w nich funkcje. Oczywiste wydawa-
loby sig, iz termin ,,korupcja” sam w sobie zaktada wspdtdziatanie przynajmnie;j
dwoch podmiotow. Tymczasem nie zawsze tak jest, bo korupcja jest na przyktad

7 Cywilnoprawna konwencja o korupcji sporzadzona w Strasburgu 4 listopada 1999 roku
(DzU z 2004 roku, nr 244, poz. 2443).

8 Ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym z 9 czerwca 2006 roku (DzU z 2006 roku,
nr 104, poz. 708 ze zm.).

9 E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajqce naduzycia wladzy w jednostkach samo-

rzqdu terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2009,
s. 21.
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zaniedbywanie obowiazkow, niewtasciwe uzytkowanie stuzbowego mienia czy
defraudacja powierzonych $rodkow, ktore to niekoniecznie muszg by¢ czynami
popelionymi w porozumieniu z kim$ drugim.

Reasumujac, w najszerszym ujeciu za korupcje uwaza si¢ zachowania lub
zaniechania o nastgpujacych cechach: utajone, przynoszace okreslone korzysci
(nie tylko finansowe), naruszajace system regul, za ktory podmiot naruszajacy
jest odpowiedzialny, w tym powodujace cho¢by zagrozenie wobec zaufania dla
organ6w publicznych oraz osob sprawujacych w nich funkcje. Jedno, co laczy
wszystkie definicje, to wyrazne podkreslenie negatywnych, niezgodnych z nor-
mami prawnymi, spotecznymi i regutami ekonomicznymi dziatan.

Korupcja jako patologia wtadzy jest zjawiskiem wielowymiarowym i zto-
zonym, przybierajacym rozne formy w zaleznosci od kontekstu politycznego,
ekonomicznego i spotecznego. Za pierwszg forme korupcji nalezy uzna¢ korup-
cj¢ urzednicza — a wigc praktyke, w ramach ktorej urzgdnicy pobieraja haracz
od ludzi zwracajacych si¢ do nich w sprawach urzedowych. Na ten typ korup-
cji sktadajg si¢ akty sprzedajnosci rozumianej jako przyjmowanie lub zadanie
korzy$ci w zwiazku z petnionymi funkcjami oraz przekupstwa, czyli wrgczanie
lub obiecywanie takich korzysci. Strong w tym procederze, sprawca lub przed-
miotem oddziatywania staje si¢ osoba zaliczana przez prawo danego panstwa
do 0sob pehigcych zadania oficjalne, okreslana ré6znymi terminami: urzednik,
osoba petnigca funkcje publiczna, funkcjonariusz publiczny. Tego rodzaju korup-
cji $cisle sprzyja sktonnos¢ procedur administracyjnych do generowania i pod-
trzymywania sztucznych ograniczen w uprawnieniach stron, utajnianie istotnych
fragmentow toku postepowania oraz skomplikowane prezentowanie uprawnien.
Mozna stwierdzi¢, ze zgodnie z charakterem korupcji mechanizm ten jest nape-
dzany przez postgpowanie administracyjne zawierajgce elementy dysfunkcjo-
nalne. Elementy te wynika¢ moga zardwno z obowigzujacego stanu prawnego,
jak 1 z podejscia urzednikéw do $wiadczonych przez nich ustug publicznych.

Drugg forma korupcji jest korupcja komercyjna, inaczej gospodarcza.
Polega ona na inicjowanym przez przedsigbiorcow przekupstwie urzednikow
w celu zapewnienia sobie wyjatkowo korzystnych warunkéw dziatania. Jej
sprawca moze by¢ osoba pehigca funkcje w jednostce organizacyjnej wykonu-
jacej dziatalno$¢ gospodarczag lub majaca z racji zajmowanego stanowiska lub
pelionej funkcji istotny wptyw na podejmowanie decyzji zwigzanych z dziatal-
nos$cig takiej jednostki. Czynno$¢ sprawcy polega na przyjeciu korzysci majat-
kowej lub osobistej w zamian za zachowanie mogace wyrzadzic tej jednostce
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szkode, czyn nieuczciwej konkurencji, niedopuszczalng czynno$¢ preferencyjna
na rzecz nabywcy lub odbiorcy towaru, ustugi, $wiadczenia'.

Trzecig czesto wystepujaca forma korupcji jest korupcja polityczna. W prze-
sztoSci oznaczata korumpowanie wynikow wyborow, a wiec przekupywanie
wptywowych ludzi tytutami, korzystnymi kontraktami lub stanowiskami pub-
licznymi w celu zapewnienia sobie wtadzy. Wspotczesng jej postacia jest charak-
terystyczne dla stanowisk kadencyjnych zapewnienie sobie wptywow 1 korzysci
poprzez finansowanie partii oraz praktyka uprzywilejowanego traktowania nie-
ktorych podmiotow gospodarczych w celu zapewnienia sobie w nich intratnego
stanowiska po uptywie kadencji. Niebezpieczng konsekwencja szerzenia si¢ tego
rodzaju korupcji jest Sciste powigzanie miedzy systemami gospodarki, admini-
stracji i polityki.

Jeszcze nie tak dawno korupcje odnoszono tylko do prawnokarnej definicji
przestepstwa tapownictwa biernego (Kodeks karny) oraz przestepstwa tapowni-
ctwa czynnego. Formy korupcji wynikajace z prawa karnego to: sprzedajno$¢
— inaczej tapownictwo bierne, przekupstwo — okreslane mianem tapownictwa
czynnego, platna protekcja!'. Odejscie od tej definicji i wyznaczenie pewnego
standardu zgodnego z tendencjami §wiatowymi spowodowato uwzglednienie
systemowego charakteru omawianego zjawiska i zmiang jego form. W ten spo-
sob korupcja stalo si¢ to, co wezesniej nig nie bylo. ,,Powszechnie znane formy
korupcji to przekupstwo i tapownictwo wystepujace wtedy, gdy chce si¢ uzy-
ska¢ pozytywna dla siebie decyzj¢ zwigzang przewaznie z korzys$cig materialng
uzupelniong o przypadki, kiedy chodzi o innego rodzaju korzy$¢, niekoniecznie
materialng (...). Dawca tapowki jest przekonany, ze bez niej nie otrzyma poza-
danej decyzji lub jej nie dostanie tak szybko, jakby tego pragnat. Danie tapowki
nie dosztoby do skutku, gdyby nie bylo pewnosci, ze biorca tapowke wezmie.
Wzigcie tapdéwki (pomijajac wzgledy etyczne) wiaze si¢ jednak z jakim$ ryzy-
kiem, a zatem musi ona pozostawa¢ w korzystnej relacji do uzyskanej przez
dawce korzysci, by biorca zaryzykowat jej wziecie”'?. Nie ma watpliwosci, ze
korupcja jest w wickszosci przypadkow efektem naduzywania stanowiska lub
funkcji przez osoby publiczne i to stanowi najbardziej znaczacy problem — nie
tylko etyczny, ale rowniez ekonomiczny i spoteczny, gdyz tapownictwo godzi

10 Tamze, s. 43.
' Tamze, s. 32.

12 Cz. Trepner, S. Katuzny, Etyka i zmiana prawa mogq zminimalizowa¢ korupcje, ,,Gazeta
Samorzadu i Administracji” 2003, nr 15-16, s. 15.
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w zasade¢ bezstronnos$ci i jednakowego traktowania obywateli w sferze publicz-
nej, a to niewatpliwie oznacza pogwatcenie konstytucyjnej zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego'>.

Korupcja jest widocznym przejawem dysfunkcjonalnosci panstwa. Wyste-
powanie korupcji na szeroka skalg w danym panstwie $wiadczy o jego nie-
prawidlowym funkcjonowaniu oraz o tym, zZe jego instytucje nie speiniaja
dobrze swoich zadan, a opinia publiczna nie jest w stanie ich kontrolowac.
W ,normalnych warunkach”, czyli gdy obowigzujacy system regul uwaza si¢
za pozadany 1 korzystny, koszty korupcji ponoszone sa na wielu ptaszczyznach
zycia spotecznego. Efektem wysokiego poziomu korupcji jest redukcja mobil-
no$ci spotecznej. Struktura spoteczna ulega skostnieniu, do wladzy dochodza
nie osoby inteligentniejsze, lepiej przygotowane, ale lepiej usytuowane. To
z kolei powoduje zajmowanie stanowisk przez osoby nieposiadajace najwyz-
szych kwalifikacji, co niekorzystnie odbija si¢ na funkcjonowaniu i perspekty-
wach rozwoju calego spoteczenstwa i w konsekwencji jeszcze bardziej podnosi
poziom korupcji. Jak dowodza wyniki badan Banku Swiatowego: ,,Im nizsza
jako$¢ mianowan, tym wyzszy poziom korupcji”'4.

Korupcja obniza zaufanie do systemu prawnego. W aktach prawnych celowo
stosowane sg nieprecyzyjne terminy — poddajace si¢ roznorakim interpretacjom,
tworzone sg luki prawne, zwicksza si¢ stopien arbitralnosci decyzji. Kompromi-
towane sg wartosci i idee, na ktorych opiera si¢ caly system prawny, na przyktad
idea konkurencyjnos$ci czy réwnos$ci wobec prawa.

W dziedzinie polityki korupcja podaje w watpliwos¢ demokracje i dobre
zarzadzanie przez naruszanie procesow formalnych. Mozna stwierdzi¢, ze na
skutek korupcji zmniejsza si¢ zdolno$¢ jednostek samorzagdowych do podejmo-
wania dziatan zgodnie z procedurami, a urzednicy sg zatrudniani i awansujg bez
uwzgledniania ich sprawno$ci. Jednocze$nie zostaja naruszone takie warto$ci
demokratyczne, jak zaufanie i tolerancja.

Konsekwencje korupcji da si¢ rowniez odczu¢ w sferze ekonomicznej,
gdzie tapowki powodujg wzrost kosztow produkeji i inwestycji. Urzednicy moga
zwigkszaé techniczng ztozonos$¢ projektéw publicznych, zeby ukry¢ takie uktady
1w ten sposob jeszcze glebiej zakldcaja przebieg inwestycji.

13 M. Lajtar, Korupcja to nie tylko tapownictwo, ,,Gazeta Prawna” 2001, nr 30, s. 24.

Y4 H. Sutch, Polska perspektywa. Specyfikacja korupcji w Polsce w poréwnaniu z innymi kra-
jami regionu, w: Walka z korupcjq: strategie dziatan antykorupcyjnych dla Polski i doswiadczenia
miedzynarodowe, red. M. Michalska, K. Olechowska, BBSwP, Warszawa 2000, s. 23.
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Zjawisko korupcji ma takze inne negatywne konsekwencje dla funkcjono-
wania administracji publicznej, co wplywa na pogorszenie jakosci Zycia spote-
czenstw. Wedtug badan statystycznych korupcja zwigksza nieréwnosci spoteczne
oraz przyczynia si¢ do zwigkszania biedy w spoleczenstwie. W wyniku tapowni-
ctwa zmniejszaja sie wydatki publiczne na edukacje i shuzbe zdrowia'®. Korupcja
prowadzi do marnotrawienia $rodkéw publicznych, pozbawia obywateli poczu-
cia bezpieczenstwa, ze chroni ich czytelne 1 przejrzyste prawo. Zjawisko to ma
negatywne skutki etyczne oraz ekonomiczne dla panstwa.

Korupcja w samorzadzie terytorialnym - zagrozenia, przyczyny,
przeciwdziatanie

W samorzadzie spotykamy si¢ z réznymi przejawami korupcji. W duzej
mierze sg one rezultatem odzyskania przez spoleczenstwo wolnosci i podmioto-
wosci, ksztaltowania si¢ wolnego rynku, wielopartyjnego systemu politycznego.
Zdarzaja si¢ przypadki, ktére najogolniej okresli¢ mozna jako sprzedajno$¢ urzed-
niczg, ptatng protekcj¢, oszustwo, naduzycie wtadzy oraz konflikt interesow.

Wiadze samorzadowe sa zwykle bardziej skorumpowane niz centralne
— czgScie] na tym poziomie sg lamane procedury zamowien publicznych,
nagminnie lekcewazone sa oczywiste przypadki konfliktu intereséw. W $wia-
domosci mieszkancéw samorzadu terytorialnego — gminy — istnieje zazwyczaj
nieufno$¢ wobec urzednikéw. Spowodowane to jest przekonaniem panujgcym
wsérod matych spotecznodci, ze urzednicy duzo zarabiajg, a do tego zle pracuja
i szerzy si¢ wsrdd nich korupcja. Czesto poczucie zagrozenia korupcja wynika
nie z wlasnych doswiadczen, lecz z sugestii otoczenia, gdyz w srodowisku lokal-
nym to znajomi sg zrodtem informacji o tym, ze by zalatwi¢ swoje sprawy nalezy
zaoferowac urzednikowi dodatkowe korzysci.

Na poziomie samorzadu terytorialnego mamy do czynienia z dwoma gru-
pami 0s6b mogacych zaoferowac swe decyzje w zamian za korzysci korupcyjne:
politykami, czyli radnymi, wdjtami, burmistrzami i prezydentami miast, oraz
urzednikami administracyjnymi. Czyny popelniane przez cztonkow tych grup
maja nieco inny charakter i inne sg tez ich nastgpstwa. Wynika to posrednio
z odmiennego charakteru decyzji podejmowanych przez politykow i urzednikow.
Decyzje politykow samorzadowych adresowane sg do znacznie szerszego grona

15 Przejrzysty samorzqd. Podrecznik dobrych praktyk, red. C. Trutkowski, Scholar, Warszawa
20006, s. 22.
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adresatow niz decyzje urzednikéw administracyjnych, maja tez z reguty znacz-
nie powazniejsze skutki spoteczne. Wydaje sie, ze czyny korupcyjne urzgdnikow
przynosza w przewazajacej wiekszosci korzysci im samym, a w przypadku poli-
tykow moga one czesto przynosi¢ korzysci szerszym grupom ludzi, na przyktad
partiom politycznym, do ktérych naleza. Jasne wydaje si¢ wigc, iz odpowiedzial-
no$¢ politykéw powinna by¢ znacznie szersza niz urzednikow. Paradoksalnie,
mimo wszystko wicksza odpowiedzialno$¢ mozna wyciaggnaé wobec urzgdnika
niz radnego'®.

W przypadku administracji jako przyczyne korupcji wskaza¢ mozna nie-
prawidtowosci w zakresie kontroli oraz nadzoru organéw wyzszego stopnia nad
dziataniami organow administracji, nieprzestrzeganie zasad etyki urzedniczej
oraz braki w wiedzy i wyksztatceniu pracownikéw urzedoéw czy tez zagadnienie
wynagrodzen w administracji, ktérych niski poziom w poréwnaniu z pracow-
nikami sfery prywatnej moze by¢ czynnikiem sprzyjajagcym zjawiskom nieak-
ceptowanym spotecznie. Do czynnikow utatwiajacych zachowania korupcyjne
nalezy zaliczy¢: niejasne przepisy prawne, skomplikowane procedury, funkcjo-
nujacy system koncesji, pozwolen i licencji. Gldéwne mechanizmy korupcjogenne
wystepujace w dziatalnos$ci instytucji publicznych oraz publicznych podmiotow
gospodarczych to: nadmiar kompetencji w reku jednego urzednika, dowolno$¢
w podejmowaniu decyzji, stabo$¢ kontroli wewngtrznej, nierownos¢ w dostgpie
do informacji, brak osobistej odpowiedzialno$ci. Za najwazniejsza przyczyne
korupcji uwaza si¢ jednak obnizenie kryteriow moralnosci publicznej. Gdyby
panowala duza moralnos$¢, nie byloby korupcji, poniewaz biorca nie zadaltby
tapowki, a dawca nie miaty potrzeby jej wreczac'’. Wydaje si¢ jednak, iz naji-
stotniejsza przyczyna patologii w administracji lezy poza nig i stanowi pierwotny
czynnik sprawczy niepozadanych spotecznie dziatan administracji. Owg pier-
wotng przyczyng powstawania patologii jest tak zwana zla legislacja obejmujaca
zrédla prawa bedace podstawg dziatan administracji. Polega ona mi¢dzy innymi
na tworzeniu aktow prawnych wzajemnie sprzecznych lub zawierajacych btedy
merytoryczne, jezykowe czy tez logiczne, czyli sporzadzaniu ich wbrew zasa-
dom legislacji'®.

16 B. Kurdycka, Standardy etyczne radnych i pracownikow samorzqdowych, w: Etyczne admi-
nistrowanie — wyzwania dla samorzqdu terytorialnego, red. B. Kurdycka, M. Debski, Municipium,
Warszawa 2000, s. 81.

17 Cz. Trepner, S. Katuzny, dz.cyt., s. 15.

18 Patologie w administracji publicznej, red. P.J. Suwaj, D.R. Kijowski, Wolters Kluwer Pol-
ska, Warszawa 2009, s. 32.
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Dziatania antykorupcyjne powinny by¢ realizowane zar6wno na poziomie
profilaktyki, represji, jak i edukacji. Profilaktyka bedzie odpowiednia organi-
zacja struktur, co bedzie przeciwdziata¢ mozliwo$ci zachowan korupcyjnych.
Dziatania represyjne maja na celu spowodowanie, ze praktyki korupcyjne beda
rygorystycznie karane i kosztowne, a co za tym idzie — nieoptacalne. Aby to
osiggnaé, nalezy stworzy¢ skuteczne prawne unormowania antykorupcyjne,
ktore beda efektywnie realizowane. Edukacja, ktora takze moze by¢ uznana za
profilaktyke, ma natomiast stuzy¢ propagowaniu norm i warto$ci sprzyjajacych
uczciwosci. Powinna by¢ ona skierowana do ogoétu spoteczenstwa oraz do kon-
kretnych grup zawodowych. Warunkiem skutecznych dziatan antykorupcyjnych
w administracji wydaje si¢ klarowne okreslenie kategorii zachowan niezgodnych
z prawem oraz sprzyjajacych rozwojowi korupcji. Odpowiednie regulacje w tej
mierze powinny zaistnie¢ na gruncie prawa. Podstawowe funkcje, jakie ma do
spelienia prawo, to: stabilizacja, przewidywalno$¢ oraz ograniczenie dowolno-
$ci zachowan odnoszacych si¢ zaréwno do egzekucji norm prawnych, jak i do
postepowania zgodnie z nimi adresatow regulacji. Spetniajac te funkcje, przepisy
prawa stuza dobru wspolnemu — dobru wspdlnemu takiej szczegolnej organiza-
cji, jaka jest spoteczenstwo zorganizowane w panstwo'’.

Przepisy o charakterze antykorupcyjnym obejmuja bardzo szeroka proble-
matyke. Mieszczg si¢ w niej przestepczo$¢ korupcyjna, zagadnienia zwigzane
z konfliktem interesow, nepotyzmem, kontrola pochodzenia majatkow oséb
petiacych funkcje publiczne, handel wptywami, w tym finansowanie dziatal-
no$ci politycznej, oraz zasady prowadzenia dzialalnosci lobbingowej, gospo-
darowanie $rodkami publicznymi i w koncu zapewnienie przejrzystosci zycia
publicznego?®.

Walka z korupcja wymaga ograniczen. A ograniczenia te ptytko lub gle-
boko naruszaja system demokracji. Naruszaja go przez dodatkowe obcigzenia,
ktorych zgodnos$¢ z Konstytucja nie zawsze jest ewidentna. ,,Zjawisko korupcji
mozna zwalcza¢ wieloma sposobami uktadajacymi si¢ w kilka podstawowych
grup przedsiewzig¢ obejmujacych zwlaszcza: dobdr kadry opartej na kryte-
riach wyksztalcenia, fachowosci, rzetelnosci uczciwosci, znaczne ograniczenie
pierwiastka partyjnosci, funkcjonowanie stuzby cywilnej w administracji pan-
stwowej 1 rzgdowej oraz podobnej stuzby w administracji samorzadowe;j; stale
szkolenie kadry obejmujace zwlaszcza moralne problemy funkcjonowania admi-

19 Tamze, s. 58.
2 Przejrzysty samorzqd. .., s. 55.
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nistracji, ekspozycje wartosci etycznych w administracji réznych panstw, wiedzg
0 odpowiedzialno$ci, wymian¢ praktyki i do$wiadczen z innymi administra-
cjami; zwigkszenie kontroli pracownikéw przez wprowadzenie ocen grupowych
czy wieloosobowych, wymiang pracownikow w zakresie czynno$ci czasowych,
powtarzalnych, ktérym wymiana ludzi nie szkodzi, wprowadzenie szersze moni-
toringu rejestrujgcego przemieszczanie rzeczy, poszerzenie kontroli spolecznej
(...); mocne zrygoryzowanie przedsiewzie¢ w dziedzinach, w ktorych korupcja
szczegoblnie mocno si¢ osadza: jak na przyklad w sferze prywatyzacji gospodarki,
zamOwien publicznych”?!.

Kluczowymi regulacjami prawnymi zawierajagcymi normy antykorupcyjne
sg tak zwane ustawy ustrojowe: o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 roku,
o samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 roku oraz o samorzadzie woje-
wodztwa z 5 czerwca 1998 roku. W niniejszych aktach prawnych znajdujemy
rozwini¢cie konstytucyjnego prawa obywateli do uzyskiwania informacji o dzia-
falnosci organdéw wiadzy publicznej oraz oséb petligcych funkcje publiczne.
Aktem prawnym o duzym znaczeniu w kwestii zwalczania korupcji jest Kodeks
karny z 6 czerwca 1997 roku?. W rozdziale XXIX niniejszego kodeksu wyrdz-
nione zostaly przestgpstwa przeciw dziatalno$ci instytucji panstwowych oraz
samorzadu terytorialnego. Przestepstwa te okreslone zostaly jako czyny popet-
niane przez funkcjonariuszy publicznych oraz skierowane przeciw tym funkcjo-
nariuszom i instytucjom.

Kolejnym aktem ustawowym o antykorupcyjnym charakterze jest ustawa
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petigce
funkcje publiczne”. Regulacje zawarte w tym akcie maja na celu zapobieganie
konfliktowi intereséw wynikajagcemu z réwnoczesnego sprawowania stanowisk
we wladzach samorzadowych i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a wigc
wykorzystywania wtadzy samorzadowej do wspierania swych prywatnych przed-
sigwzie¢, jak i ochrong zaufania do instytucji samorzadowych.

Aktem prawnym w sposéb szczegdlowy regulujacym zatrudnienie pracow-
nikow samorzadowych jest ustawa o pracownikach samorzadowych z 21 listo-

2 A. Blas, J. Boé, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2003,
s. 281-282.

22 Kodeks karny z 6 czerwca 1997 roku (DzU z 1997 roku, nr 88, poz. 533 ze zm.).

# Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funk-
cje publiczne z 21 sierpnia 1997 roku (DzU z 1997 roku, nr 106, poz. 679 ze zm.).
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pada 2008 roku?. Najistotniejszym zapisem z punktu widzenia walki z korup-
cja jest art. 30 ust.1 niniejszej ustawy w brzmieniu: ,,Pracownik samorzadowy
zatrudniony na stanowisku urz¢dniczym, w tym kierowniczym stanowisku
urzedniczym, nie moze wykonywac zaje¢ pozostajacych w sprzecznosci lub
zwigzanych z zajeciami, ktore wykonuje w ramach obowiazkow shuzbowych,
wywolujacych uzasadnione podejrzenie o stronniczos¢ lub interesownos¢ oraz
zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy”?. Ponadto przepisy
antykorupcyjne znalez¢ mozna w: ordynacji wyborczej do rad gmin, powiatow
oraz sejmikéw wojewddztw, ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych czy
Kodeksie postgpowania administracyjnego.

W walce z korupcja znaczace sg przepisy ustawy z 9 czerwca 2006 roku
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym?®®. Przepisy tej ustawy powotuja stuzbe
specjalng — Centralne Biuro Antykorupcyjne — do spraw zwalczania korupcji
w zyciu publicznym i gospodarczym, w szczegolnosci w instytucjach panstwo-
wych 1 samorzadowych, a takze do zwalczania dziatalno$ci godzacej w interesy
ekonomiczne panstwa. Zadania CBA wymienione zostaly w art. 2 ustawy. W gra-
nicach tych zadan funkcjonariusze CBA wykonuja: czynno$ci operacyjno-roz-
poznawcze w celu zapobiegania popetnianiu przestgpstw, ich rozpoznawania
i wykrywania oraz — jezeli istnieje uzasadnione podejrzenie popelnienia przestep-
stwa — czynnosci dochodzeniowo §ledcze w celu $cigania sprawcOw przestepstw;
czynno$ci kontrolne w celu ujawniania przypadkéw korupceji w instytucjach pan-
stwowych 1 samorzadzie terytorialnym oraz naduzy¢ osob peliacych funkcje
publiczne, a takze dzialalno$ci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa; czyn-
no$ci operacyjno-rozpoznawcze i analityczno-informacyjne w celu uzyskiwa-
nia i przetwarzania informacji istotnych dla zwalczania korupcji w instytucjach
panstwowych i samorzadzie terytorialnym oraz dziatalno$ci godzacej w interesy
ekonomiczne panstwa?’.

Program zwalczania korupcji w Polsce ujety zostal w Strategii anty-
korupcyjnej przyjetej przez polski rzad 17 wrze$nia 2002 roku. W 2009 roku
zakonczona zostata realizacja Il etapu Programu zwalczania korupcji — Strategii

24 Ustawa o pracownikach samorzadowych z 21 listopada 2008 roku (DzU z 2008 roku,
nr 223, poz. 1458).

25 Tamze, art. 30 ust. 1.
26 Ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym z 9 czerwca 2006 roku (DzU z 2006 roku
nr 104, poz. 708 ze zm.).

2 D. Adamczyk, Kontrole Centralnego Biura Antykorupcyjnego, ,,Rachunkowos¢ Budzeto-
wa” 2006, nr 17, s. 11.
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antykorupcyjnej, a 23 kwietnia 2010 roku Rada Ministrow przyjeta Sprawozda-
nie koncowe z realizacji Programu zwalczania korupcji — Strategia Antykorup-
cyjna — Il etap wdrazania 2005-2009. 27 pazdziernika 2014 roku w ,,Monitorze
Polskim” opublikowane zostalo zarzadzenie nr 69 Prezesa Rady Ministrow
z 22 pazdziernika 2014 roku w sprawie utworzenia Migdzyresortowego Zespotu
do spraw Koordynacji i Monitorowania Wdrazania ,,Rzagdowego Programu Prze-
ciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019728. Strategia ta oparta zostata na trzech
zatozeniach, a mianowicie: uporzadkowanie przepisow prawa, aby tworzyly
jasny, klarowny, niepozostawiajacy watpliwosci system umozliwiajacy swobodny
rozwoj rynku, pomnazajacy sit¢ ekonomiczng panstwa oparta na rzeczywistym
kapitale oraz wdrozenie zmian organizacyjnych usprawniajagcych administracje
i kreujacych jej profesjonalizm; uczestnictwo i wspotpraca wszystkich: polity-
kow, urzednikéw i obywateli z jednej strony oraz struktur panstwowych, orga-
nizacji pozarzadowych i spotecznych oraz mediow z drugiej strony; podjecie
dziatan nakierowanych na zmiang¢ klimatu spotecznego panujacego wokot zjawi-
ska korupcji, podnoszenie etyki i kultury prawnej w spoteczenstwie. Szczegolny
nacisk w omawianej strategii zostat potozony na przejrzystos¢ procedur admini-
stracyjnych — eliminowanie nadmiernej uznaniowos$ci decyzji urzedniczych.

Antykorupcja a pracownicy samorzadowi

Korupcja w urzedach jest ograniczana w Polsce miedzy innymi poprzez:
zakaz kumulacji stanowisk, zakaz podejmowania dziatalnosci dodatkowej przez
urzednikoéw, sprecyzowane zasady podejmowania decyzji uznaniowych, opty-
malizowanie struktur organizacyjnych stuzb publicznych i uproszczenie proce-
dur podejmowania decyzji*’. Jednym z instrumentéw stuzacych marginalizacji
tego niepozadanego zjawiska sg rozwigzania prawne o wyraznie antykorupcyj-
nym charakterze, dotyczace pracownikow samorzadowych®. Status pracownika
samorzadowego zgodnie z art. 2 ustawy z 21 listopada 2008 roku o pracownikach
samorzadowych posiadaja pracownicy zatrudnieni w urzgdzie marszatkowskim,
wojewddzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych, starostwie powia-
towym, powiatowych jednostkach organizacyjnych, urzedzie gminy, jej jednost-

2 _Monitor Polski” z 27 pazdziernika 2014 roku, poz. 954.
¥ Z. Knecht, dz.cyt., s. 70.

3 E. Goral, Ograniczenia antykorupcyjne pracownikow samorzgdowych, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego 2006, nr 398, s. 89.
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kach pomocniczych oraz w gminnych jednostkach i zaktadach budzetowych.
Urzednicy panstwowi i samorzadowi, a takze inne osoby uprawnione do wyda-
wania decyzji administracyjnych sg funkcjonariuszami publicznymi. To oznacza,
ze podlegaja odpowiedzialno$ci karnej migdzy innymi za przyjmowanie korzy-
$ci osobistych lub majatkowych w zamian za zatatwienie sprawy albo nieegze-
kwowanie obowigzkow wynikajacych z obowigzujacych przepisow prawa. Od
1 lipca 2003 roku, czyli od chwili nowelizacji art. 115 Kodeksu karnego, nie
ma watpliwosci, ze nie tylko funkcjonariusz publiczny, ale takze osoba petnigca
funkcj¢ publiczng podlega odpowiedzialnosci karnej.

Najlepsza metoda zwalczania korupcji jest likwidacja sytuacji, ktore sprzy-
jalyby takim zachowaniom. Przepisy prawa przewidujg szereg uregulowan maja-
cych na celu stworzenie gwarancji dla nalezytego, bezstronnego i sumiennego
sprawowania funkcji publicznych, a jednocze$nie zmierzajacych do przeciwdzia-
fania korupcji. W $wietle art. 28 w zwiazku z art. 24e ust. 1 ustawy z 8 marca
1990 roku o samorzadzie gminnym, wojt i jego zastepcy nie moga podejmowac
dodatkowych zaje¢ ani otrzymywaé darowizn mogacych podwazy¢ zaufanie
wyborcow. W celu wyeliminowania sytuacji sprzyjajacych wykorzystywaniu
zajmowanego stanowiska lub piastowanej funkcji dla osiggania szeroko rozumia-
nych korzy$ci w ustawie o pracownikach samorzadowych zawarto rozwigzania
prawne shuzace realizacji tego zamierzenia®'. Wsrdéd pracownikéw samorzado-
wych pracujgcych w jednym urzedzie nie mogg istnie¢ powigzania rodzinne.
Zgodnie z art. 26 ustawy z 21 listopada 2008 roku o pracownikach samorzado-
wych, malzonkowie oraz osoby pozostajace ze sobga w stosunku pokrewienstwa
do drugiego stopnia lub stosunku powinowactwa pierwszego stopnia i przysposo-
bienia, opieki lub kurateli nie mogg by¢ zatrudnieni u pracodawcow samorzado-
wych, jezeli powstatby migdzy tymi osobami stosunek bezposredniej podleglosci
stuzbowej*2. Zakaz wynikajacy z art. 26 tej ustawy ma zastosowanie bez wzgledu
na rodzaj spraw zalatwianych przez podlegltego pracownika. Przepis ten nie
pozwala na powstanie mozliwo$ci, nawet okresowej, bezposredniej podlegtosci
stuzbowej miedzy matzonkami i innymi osobami zgodnie z wymienionym wyzej
artykulem.

Kolejne rozwigzanie o charakterze antykorupcyjnym zostato sformutowane
przez ustawodawce w art. 24.1 ust. 2 pkt 2 przywotanej ustawy. Stosownie do
jego postanowien, pracownikom samorzadowym nie wolno wykonywac zajec,

31 Tamze, s. 91.
32 Artykut 26 ustawy o pracownikach samorzadowych, dz.cyt.
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ktore pozostawatyby w sprzecznosci z ich obowigzkami albo moglyby wywotaé
podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesowno$é®. Pod wzgledem podmiotowym
artykutem tym objeto wszystkich pracownikéw samorzadowych bez wzgledu
na sposob nawigzania stosunku pracy czy tez rodzaj wykonywanych obowigz-
kow. Od strony przedmiotowej zakaz powinien by¢ rozumiany jako koniecznosé
powstrzymania si¢ od wszelkiej aktywnoS$ci sprzecznej z obowigzkami pracow-
niczymi albo mogacej wywota¢ podejrzenia o stronniczos$¢ lub interesownose.

Pracownikow samorzadowych dotycza takze unormowania o charakterze
antykorupcyjnym zawarte w ustawach ustrojowych. Zgodnie z trescig art. 24b
ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, osoba wybrana na
radnego nie moze wykonywac pracy w ramach stosunku pracy w urzedzie gminy,
w ktorej uzyskata mandat, oraz wykonywac funkcji kierownika lub jego zastepcy
w jednostce organizacyjnej tej gminy**. Kolejny zakaz dotyczacy pracownikoéw
samorzadowych zawarty zostal w art. 27 wymienionej wyzej ustawy, zgodnie
z ktdrym zabrania si¢ 1gczy¢ funkcji wojta oraz jego zastepcy z funkcjg wojta lub
jego zastgpcy w innej gminie, czlonkostwem w organach samorzadu terytorial-
nego, w tym w gminie, w ktorej jest wojtem lub zastepcg wojta, oraz zatrudnie-
niem w administracji rzagdowej, a takze z mandatem posta i senatora. Celem tego
unormowania jest unikniecie konfliktu interesow i zalezno$ci pomigdzy admini-
stracjg samorzadowa a rzadowa i sprawowaniem mandatu. Analogiczne regula-
cje przyjete zostaty w art. 26 ust. 3 ustawy o samorzgdzie powiatowym?*. Artykut
24m ustawy o samorzadzie gminnym ma charakter typowo antykorupcyjny, gdyz
wprowadza on ustanowiony wobec pracownikéw samorzadowych zakaz przyj-
mowania jakiegokolwiek §wiadczenia o charakterze majatkowym, nieodptatnie
lub odplatnie w wysokos$ci nizszej od jego rzeczywistej wartosci od podmiotu
lub podmiotu od niego zaleznego, jezeli biorac udzial w wydaniu rozstrzygnigcia
w sprawach indywidualnych jego dotyczacych, mieli bezposredni wplyw na jego
tres¢. Zakaz ten zachowuje swoja aktualno$¢ w czasie petienie funkcji lub trwa-
nia zatrudnienia, jak rowniez w okresie 3 lat po ich ustaniu®.

Obowiazkiem dotyczgcym pewnej kategorii pracownikéw samorzadowych,
a majacym charakter antykorupcyjny, jest obowigzek sktadania o$wiadczenia

3 Tamze, art. 24.1 ust. 2 pkt 2.

3 Artykut 24b ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 roku (DzU nr 16,
poz. 95 ze zm.).

35 Artykut 26 ust. 3 Ustawy o samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 roku (DzU nr 91,
poz. 578 ze zm.).

36 Artykut 24m ustawy o samorzadzie gminnym...
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o stanie majatkowym. Uregulowania dotyczace o§wiadczen majatkowych zawarte
zostaly w art. 24h ustawy o samorzadzie gminnym. O$wiadczenie o swoim majatku
maja obowigzek sktada¢: radni gminy, powiatu i wojewodztwa, wojtowie, bur-
mistrzowie i prezydenci miast, ich zastepcy, starostowie i cztonkowie zarzadu
powiatu, skarbnicy gminni, powiatowi i wojewodzcy, kierownicy samorzado-
wych jednostek organizacyjnych, osoby zarzadzajace i cztonkowie organu zarza-
dzajacego samorzadowa osobg prawna, osoby wydajace decyzje administracyjne
w imieniu wojta, starosty i marszatka wojewddztwa. Dotyczy ono majatku odreb-
nego oraz objetego malzenska wspolnota majatkowa. Razem z o$wiadczeniem
trzeba zlozy¢ kopig rocznego zeznania podatkowego PIT. Wymienieni samorzg-
dowcy muszg podaé, czy ich bliscy: matzonek, rodzice, dziadkowie, dzieci, wnuki
prowadza dzialalno$¢ gospodarcza na terenie jednostki samorzadowej, w ktorej
sprawuja funkcje¢ lub sa zatrudnieni. O$wiadczenia majatkowe skladane sa co
roku do 30 kwietnia wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedniego oraz
na dwa miesigce przed uptywem kadencji. Informacje zawarte w o$wiadczeniu
majatkowym sg jawne, z wylaczeniem informacji o adresie zamieszkania sktada-
jacego o$wiadczenie oraz o miejscu polozenia nieruchomosci. Jawne informacje
zawarte w oswiadczeniach majatkowych sa udostgpniane w Biuletynie Informacji
Publicznej, co umozliwia wglad w nie obywatelom. Niedopetnienie obowigzku
ztozenia o$§wiadczenia majatkowego lub zatajenie wymaganych w nim informa-
cji moze odpowiednio skutkowad: utratg catkowita lub czgsciowsa diet czy pens;ji,
odpowiedzialno$cia dyscyplinarng, odpowiedzialnosciag karng, rozwigzaniem
umowy o prace lub odwotaniem ze stanowiska. Konieczno$¢ ujawnienia majatku
w oswiadczeniu majatkowym w momencie rozpoczgcia pelnienia funkcji, w trak-
cie i po zakonczeniu stwarza mozliwo$¢ dokonania oceny, czy doszto do dziatan
natury korupcyjnej, czy nie*’.

Pewne ograniczenia w odniesieniu do wojta i jego zastgpcy wprowadza
takze ustawa z 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne, zwana powszechnie
antykorupcyjng. Reguluje ona zakazy i ograniczenia wykonywania ubocznej
dzialalno$ci przez niektérych pracownikéow samorzadowych oraz okresla tryb
postepowania w przypadku naruszania norm w niej zawartych i wynikajace stad
konsekwencje prawne®®. Zgodnie z przepisami tej ustawy wojt i jego zastepca
w okresie petnienia funkcji nie mogg: by¢ cztonkami zarzagdow, rad nadzorczych

37 Tamze, art. 24h.
38 Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci. ..
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lub komisji rewizyjnych spoétek prawa handlowego, by¢ zatrudnieni lub wyko-
nywac¢ innych zaje¢ w spotkach prawa handlowego, ktére mogltyby wywotaé
podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesownos¢, by¢ cztonkami zarzadow, rad
nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotdzielni, z wyjatkiem rad nadzorczych
spotdzielni mieszkaniowych, by¢ czlonkami zarzadéw fundacji prowadzacych
dziatalnos¢ gospodarcza, posiada¢ w spotkach prawa handlowego wigcej niz
10% akcji lub udziaty przedstawiajace wigcej niz 10% kapitatu zaktadowego
—w kazdej z tych spotek, prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wtasny rachu-
nek lub wspolnie z innymi osobami, a takze zarzadzaé taka dziatalnoscig lub by¢
przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalno$ci; nie
dotyczy to dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej
i zwierzgcej, w formie i w zakresie gospodarstwa rodzinnego®. Naruszenie tych
zakazdéw powoduje wygasniecie mandatu wojta i stanowi podstawe do odwotania
ze stanowiska zastepcy wojta.

Kolejny zakaz zostat sformutowany w art. 7 ust. 1 przedmiotowej ustawy.
Zabrania on jego adresatom zatrudnia¢ si¢ lub wykonywac¢ inne zajecia u przedsig-
biorcy przed uptywem roku od zaprzestania zajmowania stanowiska lub pelnienia
funkcji, jezeli brali udziat w wydawaniu rozstrzygnigcia w sprawach indywidu-
alnych dotyczacych tego przedsiebiorcy*. Przepis ten ma na celu ograniczenie
prob korumpowania oso6b peligcych funkcje przez przedsigbiorcow propozy-
cjami dobrze ptatnej pracy po zakonczeniu zajmowania funkcji lub urzedu.

Na mocy art. 12 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospo-
darczej przez osoby pehigce funkcje publiczne przewiduje si¢ prowadzenie tak
zwanego rejestru korzysci, w ktorym ujawniane sg korzys$ci uzyskiwane migdzy
innymi przez wojtéw i ich zastepcdéw lub ich matzonkow. Rejestr korzySci jest
kolejnym $rodkiem stluzgcym weryfikacji i ujawnianiu statusu materialnego funk-
cjonariuszy samorzadowych w celu zagwarantowania uczciwego i przejrzystego
wykonywania wtadzy. W odrdznieniu od o$wiadczenia majatkowego odnosi si¢
on jednak bardziej nie do aktualnego stanu majatku —ujawnieniu w nim podlegaja
profity czerpane z piastowanej funkcji publicznej, a wigc wszystkie otrzymane
przez funkcjonariuszy samorzadowych w tym czasie ,,prezenty”, z wyjatkiem
zwyczajowych podarkéw czy upominkéw?!. Rejestr korzysci jest jawny i pro-

¥ Tamze, art. 4.
40 Tamze, art. 7 ust. 1.

4 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Wydawnictwo Oficyna a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2009, s. 256.
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wadzi go Panstwowa Komisja Wyborcza. Zawarte w nim dane sg raz w roku
podawane w odrgbnej publikacji do publicznej wiadomosci.

Prawne ograniczenia zachowan nieetycznych wsrdd pracownikow samorza-
dowych wynikajg réwniez z Kodeksu postepowania administracyjnego. Przepis
art. 24 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego konkretyzuje obowigzek
bezstronnego, rzetelnego i sumiennego zatatwiania spraw administracyjnych
przez pracownika. Zawarta w tym artykule kodeksu instytucja wylaczenia pra-
cownika od udzialu w postgpowaniu w sprawie, w ktorej jest strong lub pozostaje
z jedng ze stron w stosunku prawnym, ma na celu unikni¢cie zarzutu stronni-
czos$ci przy wydawaniu decyzji. O wylgczeniu pracownika od udziatu w poste-
powaniu administracyjnym orzeka jego bezposredni przetozony*?. Ograniczenia
adresowane do pracownikéw samorzadowych sg elementem niezbednym w eli-
minowaniu sytuacji i powigzan mogacych sprzyjaé korupcji.

Ustawa z 9 czerwca 2006 roku o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym®*
wprowadzila nowa jednostke do zwalczania korupcji urzgdniczej — Centralne
Biuro Antykorupcyjne. Do zadan funkcjonariuszy CBA nalezy miedzy innymi
rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie przestepstw korupcyjnych popeia-
nych przez urzednikow, ujawnianie i przeciwdziatanie przypadkom nieprzestrze-
gania przepiséw ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez osoby pelnigce funkcje publiczne, a takze ujawnianie przypadkoéw nieprze-
strzegania okre§lonych przepisami prawa procedur podejmowania i realizacji
decyzji w przedmiocie prywatyzacji i komercjalizacji, wsparcia finansowego,
udzielania zamowien publicznych oraz przyznawania koncesji, zezwolen, ulg,
poreczen i gwarancji kredytowych.

Etyczne standardy antykorupcyjne

Oprocz niezwykle istotnych uregulowan prawnych do skutecznego zwal-
czania korupcji niezbedne sg dodatkowe dziatania, a mianowicie: kreowanie
i promocja etycznych standardow wsrdd samorzadowcdw, wyzwolenie zaanga-
zowania mieszkancow w sprawy lokalne oraz odpowiednia polityka personalna
1 organizacja urzgdow. W kazdym spoteczenstwie podstawowym zabezpiecze-
niem przed rozprzestrzenianiem si¢ korupcji jest prawidlowo funkcjonujacy

42 Artykut 24 Kodeksu postgpowania administracyjnego z 14 czerwca 1960 roku (DzU nr 30,
poz. 168 ze zm.).

4 Ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym...
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system wiladzy charakteryzujacy si¢ przejrzystoscig proceséw podejmowania
decyzji. Ochrona interesu publicznego oraz praw i interesow jednostki, rowne
traktowanie, bezstronno$¢, sprawiedliwo$¢ to zasady wyplywajace z naczelnej
zasady demokratycznego panstwa prawa i jednoczesnie kreujace etyczny porza-
dek. Zasady etyki zawarte w zbiorach przepiséw mogg stanowi¢ dla pracowni-
koéw administracji publicznej cenne Zrodto utatwiajace rozwigzywanie biezacych
probleméw z poszanowaniem intereséw jednostki. Sposdb zachowania si¢ pra-
cownikoéw administracji oraz sprawnosc¢ i poprawnos$¢ wykonywania natozonych
na nich obowiazkow tworzy w oczach spoteczenstwa obraz wykonywania cato-
ksztaltu zadan przez administracje¢. Etyczne dzialanie to takze zachowanie wolne
od korupcji*.

Samorzady probuja podnosi¢ standardy moralne poprzez tak zwane kodeksy
etyczne, ktére wypelniajg to, czego nie reguluje prawo, a co moze stwarzac
zagrozenie dla rzetelnosci i uczciwos$ci urzednikow. Kodeksy te pomagaja row-
niez w ograniczaniu korupcji. Standardy etyczne sg niezbednym instrumentem
antykorupcyjnym, poniewaz przepisy prawne nie mogg i nie potrafia przewidzie¢
wszystkich mozliwych sytuacji, a ponadto uregulowania prawne nie nadazajg zwy-
kle za zmieniajaca si¢ rzeczywistoscia. Kodeksy etyczne to zbiory zasad oparte na
przyjetym systemie wartosci, shuzace jako wskazowki etycznego postepowania,
pomocne w rozstrzyganiu etycznych dylematow. Wskazanie wlasciwych regut
postepowania jest istotne nie tylko dla politykdéw czy dziataczy samorzadowych,
ale rowniez dla poszczegdlnych pracownikéw samorzadowych®. Pracownicy
zobowigzani sg do niedopuszczania do podejrzen o powigzania miedzy intere-
sem publicznym i prywatnym oraz ograniczania zaj¢¢ prywatnych, ktére moga
kolidowa¢ z obowigzkami stuzbowymi. Kodeksy etyczne tworzone sg gtéwnie
z mys$la o pomocy pracownikom i kierownictwu danej organizacji w etycznym
postepowaniu. Wprowadzanie regut rzetelnosci 1 uczciwosci zaczyna odgrywac
coraz wickszg rolg¢ w zyciu publicznym. Wskazowki, jak postepowac w trudnych
z etycznego punktu widzenia sytuacjach, sg rdwniez przydatne dla politykow
samorzadowych. Podstawowe zagadnienia poruszane w kodeksach etycznych
to: postawa pracownika wobec wspotpracownikdéw, pracodawcy, spotecz-
nosci lokalnej; neutralno$¢ polityczna; zapobieganie korupcji; bezstronnosé
1 sprawiedliwo$¢; przejrzysto§¢ dziatania i stanowienia prawa oraz kompetencje

4 Patologie..., s. 198.

“ D. Bak, Etos urzednika, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2007,
s. 188.
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pracownikéw samorzagdowych. Przywotane zapisy kodeksow pomagajg pracow-
nikom ustali¢, gdzie moga tkwi¢ zagrozenia korupcyjne. Najprawdopodobnie;j
wiekszo$¢ z nich wie, ze nie mozna przyjmowac korzysci materialnych, ale juz
nie wszyscy wiedza, ze przekazywanie informacji wybranym osobom czy dys-
kryminowanie poszczegdlnych grup w dostgpie do informacji moze stwarzad
zagrozenie korupcyjne. Kodeksy realizuja wigc jedna ze swoich podstawowych
funkcji — wskazujg, jak nalezy postepowaé w sytuacjach mogacych prowadzi¢
do korupcji*. Opracowanie kodeksow etycznych w samorzadach administracji
publicznej niesie za soba szereg pozytywow, a mianowicie: upublicznienie zasad,
ktorymi kierujg si¢ pracownicy samorzadowi, co umozliwia lepsza kontrolg
spoteczng, tatwiejsze zorientowanie nowych pracownikow w obowigzujacych
zasadach, podkreslenie znaczenia przeciwdziatania korupcji i zachowania neu-
tralno$ci politycznej, tworzenie atmosfery sprzyjajacej wzrostowi kompetencji
i podnoszeniu kwalifikacji zawodowych.

W urzedach i instytucjach, w ktorych istnieje prawdopodobienstwo wysta-
pienia jakiegokolwiek dziatania korupcyjnego, moze zosta¢é wdrozony system
antykorupcyjny. System antykorupcyjny powinien stanowi¢ integralng cze$¢
systemu zarzgdzania organizacjag. W ramach takiego systemu powinny zostaé
opisane 1 wdrozone procedury eliminujgce lub zmniejszajace prawdopodobien-
stwo wystapienia zagrozen zwigzanych z korupcja. We wdrazanym systemie
antykorupcyjnym szczegdlny nacisk powinien by¢ potozony na ksztattowanie
$wiadomosci pracownikéw na wszystkich poziomach zarzadzania organizacja,
poniewaz wystapienie jakiegokolwiek przejawu korupcji warunkuje postawa
czlowieka. Stuzy¢ temu powinny wlasciwe szkolenia pracownikow, odpowied-
nia komunikacja wewnetrzna, a takze klimat i kultura organizacji. Zwigkszenie
przejrzystosci mozliwie wielu sfer zycia publicznego stanowi jedno z najwazniej-
szych dziatan prewencyjnych w walce ze zjawiskiem korupcji. Sami urzgdnicy
réwniez moga ograniczy¢ korupcj¢ poprzez zastosowanie tak zwanej strategii
komunikacyjnej. Polega ona na: stanowczym, wiarygodnym (konkretne plany)
zapewnieniu obywateli, ze wladze samorzadowe doktadaja wszelkich staran, aby
zapobiega¢ korupcji, oraz zagwarantowaniu jawnosci i przezroczystosci infor-
macji udzielanych obywatelom*’. Do przeciwdziatania zjawisku korupcji moze
przyczyni¢ si¢ rowniez rozwoj i upowszechnienie ustug publicznych $wiadczo-

4 Tamze, s. 190.

47 M. Debicki, Zwalczanie korupcji — koncepcje i strategie, w: Etyczne administrowanie
— wyzwania dla samorzqdu terytorialnego, red. B. Kudrycka, M. Dgbicki, Municipium, Warszawa
2000, s. 21.
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nych przez urzgdy z wykorzystaniem komunikacji elektronicznej. Brak bezpo-
sredniego kontaktu pomigdzy petentem a urzednikiem moze zminimalizowaé
wystepowanie sytuacji korupcyjnych.

Wisrod elementéw pozaprawnych stuzacych zapobieganiu korupcji wymie-
ni¢ mozna réwniez dostep do informacji publicznej i wspotprace z mediami.
Internet stanowi obecnie wazng mozliwo$¢ komunikacji obok dotychczas sto-
sowanych metod rozpowszechniania informacji o dziataniach organdéw admi-
nistracji samorzadowej i nie tylko. Dostep do informacji publicznej stanowi
jedng z podstawowych zasad wspodiczesnej demokracji i spoteczenstwa oby-
watelskiego. To Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 roku stworzyta podstawy
prawne powszechnego prawa do informacji. Przyznata bowiem kazdemu wol-
no$¢ wyrazania swoich pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji 1 zagwarantowala obywatelom prawo do uzyskiwania informacji
o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz 0sob petnigcych funkcje publiczne
(art. 61 ust. 1 Konstytucji RP). Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep
do dokumentow oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organow wiadzy pub-
licznej pochodzacych z powszechnych wyboréw. Podmiotami zobowigzanymi
do udzielania informacji s3 mi¢dzy innymi jednostki samorzadu terytorialnego
(gminy, powiaty i samorzady wojewodztw) dziatajagce poprzez swoje organy sta-
nowigce i wykonawcze. Informacji mogg zadac¢ nie tylko osoby, ktorych sprawa
bezposrednio dotyczy, lecz réwniez podmioty postronne, w tym organizacje oraz
niesformalizowane grupy spoteczne.

Srodowiskiem niesprzyjajacym rozwojowi korupcji jest spoleczenstwo
obywatelskie z bogactwem jego organizacji, struktur i zwiazkow dziatajacych
niezaleznie od systemu panstwa, cho¢ w rézny sposob z nim powigzanych. Aby
mozna bylo moéwi¢ o spoleczenstwie obywatelskim, konieczne jest zapewnie-
nie wolno$ci wyrazania pogladow, prawa do informacji, wolnos$ci zrzeszania si¢
1 tworzenia organizacji pozarzadowych. Wszystko to pozwala na ograniczenie
wystepowania przypadkéw uciekania si¢ do zatatwiania spraw poprzez zachowa-
nia korupcyjne. Nie ma miejsca dla korupcji, oznaczajacej naduzycie stanowiska
publicznego w celu uzyskania prywatnych korzysci, w spoleczenstwie obywa-
telskim, jak i nie ma sprzyjajacych warunkow dla rozkwitu korupcji tam, gdzie
spoleczenstwo obywatelskie jest silne i intensywnie zorganizowane w siatke roz-
nych organizacji*®.

® Patologie. .., s. 152.
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Wazng role w walce z korupcja odgrywa edukacja antykorupcyjna, ktora
trzeba prowadzi¢ w zr6znicowany sposob i kierowa¢ do roznych grup spolecz-
nych. Istotne sg kampanie edukacyjno-informacyjne skierowane do ogétu obywa-
teli, a w szczegolnosci do 0sob sktonnych ptaci¢ tapowki. W edukacji tej wazna
role odgrywaja samorzady, instytucje spoteczenstwa obywatelskiego oraz media.
Priorytetem powinno by¢ promowanie odpowiednich wzorcéw postepowania,
uwrazliwianie na problematyke korupcji i ograniczanie spotecznej tolerancji
dla korupcji. Bardzo waznym elementem edukacji antykorupcyjnej sa réznego
rodzaju szkolenia kierowane do urzednikdéw, ktoérzy w trakcie wykonywania
pracy powinni dba¢ o interes publiczny. Tego typu szkolenia sg organizowane
W migjscu pracy czesto przy wspdlpracy z instytucjami spoleczenstwa obywatel-
skiego.

Podsumowanie

Korupcja jest ztozonym zjawiskiem warunkowanym przez wiele réznych
czynnikoéw. Podobnie jak nie da si¢ jej wyjasnic¢, wskazujac na jedna przyczyne,
tak nie mozna jej przeciwdziata¢ za pomoca jednego srodka.

Ogodlnie mozna stwierdzi¢, ze korupcja jest zjawiskiem negatywnym nie
tylko w wymiarze etycznym. Ma takze negatywne skutki ekonomiczne, gdyz
narusza fundament systemu wolnorynkowego — zasade uczciwej konkurencji,
prowadzi tez do marnotrawienia srodkoéw publicznych. Wérdd kosztéw spotecz-
nych korupcji wymieni¢ nalezy przede wszystkim spadek szacunku spoteczen-
stwa do legalnej wtadzy. Catkowite wyeliminowanie zachowan korupcyjnych nie
jest mozliwe, co nie oznacza jednak, ze nie nalezy z nimi walczy¢. Obszarem,
w ktérym najszybciej dokona¢ mozna zmian, jest niewatpliwie system prawny.
Zdecydowane zwalczanie korupcji wymaga jednolitego kompleksowego aktu
normatywnego, ktory jednoznacznie okresli obowiazki, nakazy i zakazy doty-
czace wszystkich kategorii funkcjonariuszy sprawujacych wtadze publiczng. Jed-
nak nawet najdoskonalszy system prawny nie wyeliminuje w petni przestgpstw
korupcyjnych. W odniesieniu do podejmowanych dziatan antykorupcyjnych
w jednostkach samorzadu terytorialnego mozna stwierdzié, ze skuteczno$¢ tych
dziatan bytaby zdecydowanie wigksza, gdyby ustawowe zakazy udalo si¢ pota-
czy¢ z rownoczesng akceptacja regut etycznego postgpowania przez samych
pracownikéw. Zgodnie z przyjeta powszechnie na §wiecie teza ze zjawiskiem
korupcji nie walczy si¢ bezposrednio, ale raczej posrednio poprzez wprowadzenie
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stabilno$ci makroekonomicznej, urynkowienie, demokratyzacje i inne inicjatywy
zmieniajgce srodowisko, w ktorym istniej korupcja. Nalezy przede wszystkim
doprowadzi¢ do zwigkszenia spolecznej §wiadomosci zagrozen korupcyjnych
1 mozliwosci przeciwdziatania tego typu przestepstwom. Osiggnaé taki stan,
w ktorym przyjmowanie czy oferowanie tapowek i innych korzysci bedzie aktem
wysoce nagannym, na ktory nie bedzie zadnego przyzwolenia spotecznego. Dzia-
tania podjete w tym celu nie mogg jednak dotyczy¢ wytacznie obszaru samorzadu
terytorialnego, lecz kierowane muszg by¢ do catego spoteczenstwa.

W celu ograniczenia korupcji na poziomie samorzadu terytorialnego nalezy,
po pierwsze, uzy¢ wszelkich mozliwosci w celu podniesienia poziomu zaintere-
sowania i uczestnictwa w rozwigzywaniu lokalnych spraw. Po drugie, umozliwi¢
obywatelom bezpieczng mozliwo$¢ informowania o wszelkich naduzyciach. Po
trzecie, wltadze gminne powinny szybko i skutecznie wyjasnia¢ wszelkie nad-
uzycia i kara¢ ich sprawcow. Po czwarte, wladze w Zzaden sposob nie powinny
wptywaé na dziatalno$¢ lokalnej prasy i organizacji pozarzadowych. Po piate
wreszcie, dziatalno§¢ wladz samorzadowych powinna by¢ jawna, jak to tylko
mozliwe.

Podjac¢ nalezy takze dziatania zmierzajace do redukcji atrakcyjnosci korzy-
sci korupcyjnych wséroéd urzednikéw. Wprowadzi¢ wiec nalezy odpowiedni
system wynagrodzen motywujacy do wydajnej pracy. Pozwolitoby to urzedni-
kom podnie$¢ swe zarobki bez szukania dodatkowych, ,korupcyjnych” zrédet
dochodu. Towarzyszy¢ temu musi oczywiscie odpowiednia organizacja pracy,
wdrozenie skutecznych kodeksow etycznych oraz wzrost wykrywalnos$ci prze-
stepstw korupcyjnych.
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PREVENTING CORRUPTION IN LOCAL GOVERNMENT

Summary

Corruption is reprehensible and causes many threats in various fields of social life.
It has to be fought against and actions need to be taken to combat the causes and to
prevent the existence of corruption, especially in the institutions set up to care for the
welfare of citizens, or local government. It is precisely due to these threats is necessary
to deal with the problem of corruption and seek more effective methods to prevent this
phenomenon at the level of local government.

Translated by Katarzyna Makowska (mLingua)
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