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Zwalczanie korupcji funkcjonariuszy publicznych

Tak jak problemem w latach 70. byt alkoholizm, w latach 80. narkoma-
nia, tak w dobie wspotczesnej korupcja stanowi najwiekszy problem - moz-
na powiedzieé, ze jest plagg XXI wieku. Zjawisko to znane jest od dawna,
w zadnym jednak okresie nie rozwijato sie z tak duzg sitg i dynamika jak
obecnie. By¢ moze jest to wynikiem wzrostu poziomu zycia i zwigzanych
z tym wygdd badz tez postepu w nauce, technice czy medycynie. Zwiekszyt
sie standard zycia z jednej strony, z drugiej natomiast zapotrzebowanie na
jego realizacje.

Korupcje mozna okresli¢ jako pewnego rodzaju specyficzny typ stosun-
kéw miedzyludzkich - nielegalng wymiang dobr materialnych i niematerial-
nych oraz jako zjawisko kulturowe i ustrojowe. Uog6lnienia na temat korup-
cji s bardzo zawodne, gdyz pojecie to oznacza réznorodne zachowania
i zjawiska, m.in. takie jak szantaz, defraudacja, malwersacja, nieuczciwe
posrednictwo oraz rozmaite sposoby wykorzystania zajmowanego stanowiska
do osiggniecia osobistych lub majgtkowych korzysci. O tak réznorodnej kate-
gorii trudno formutowaé twierdzenia spetniajgce wymog adekwatnosci. Ko-
rupcja jest utozsamiana czesto tylko z tapownictwem, a to bezpodstawnie
uogdlnia sie na wszystkie inne jej formy. Korupcja wystepuje takze jako
»produkt uboczny” wadliwego funkcjonowania struktur spotecznychi. Zjawi-
sko to ma charakter wieloszczeblowy. Bywa tak, ze jedna osoba jest zarowno
dawca, jak i biorca przedmiotu korupcji. Korzysci, ktore w ten sposdb otrzy-
muje, przeznacza na korumpowanie innych. Chce w ten sposéb otrzymac
bardziej prestizowe stanowisko badZ zrewanzowac sie za wczesniej otrzyma-
ne korzysci. Czesto dochodzi do sytuacji, w ktorych przedmiot korupcji po-
wraca do pierwotnego wiasciciela2.

1 A. Kojder, Korupcja - mechanizmy i strategie przeciwdziatania, [w:] W poszukiwaniu
strategii zmian, Warszawa 1992, s. 275.

2 Z. Bielecki, Ustroj gospodarczy a zjawisko korupcji, [w:] Konsument, firma, rynek, red.
M. Laguna, Olsztyn 2002, s. 85.
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Celem niniejszych rozwazan jest wykazanie, ze przyczyng korupcji jest
dysfunkcjonalno$¢ rozwigzarn prawnych oraz nieracjonalno$¢ i nieskutecz-
nos$¢ przepisow stuzacych zwalczaniu korupcji, co tworzy system zachecajacy
do zachowan korupcyjnych, a tym samym umozliwia powstawanie korupciji.
Brak spdjnosci i przejrzystosci prawa oraz nieprawidtowosci tkwigce
w funkcjonowaniu organéw ujemnie wptywaja na skuteczno$é i racjonalnosé
stosowania prawa, tworzac korzystny grunt dla korupcji. Przedmiotem anali-
zy sg normy prawa administracyjnego, ktére bezposrednio lub posrednio
sprzyjajg powstawaniu zjawiska korupcji.

Pogon za pienigdzem, che¢ posiadania sg typowe nie tylko dla wspotcze-
snych czaséw. Obecne warunki - sytuacja polityczna, gospodarcza i ekono-
miczna - szczegélnie jednak sprzyjaja korupcji3. Okres transformacji ustrojo-
wej i zwigzane z nim przemiany, przeobrazenia towarzyszgce wprowadzaniu
demokracji i gospodarki wolnorynkowej, a takze zmiany w prawodawstwie
dokonywaty sie w bardzo krdtkim czasie. Nie zawsze perspektywicznie moz-
na byto przewidzie¢ ich skutki. To wszystko razem tworzyto korzystny klimat
dla korupcji. Wielo$¢ regulacji prawnych, ciggta presja tworzenia nowych
- gdyz tego wymagata sytuacja - doprowadzity do powstania wielu luk
w prawie i bubli prawnych. Takie okoliczno$ci spowodowaty, ze funkcjonariu-
sze publiczni zaczeli wykorzystywac¢ nowe warunki do pozyskiwania korzysci
osobistych i majatkowych dla celéw prywatnych. Obecnie wahadto korupcji
zdaje sie by¢ maksymalnie wychylone w kierunku jej najwiekszego nateze-
nia. | cho¢ Polska nie nalezy do krajow najbardziej skorumpowanych, dole-
gliwos$¢ tego zjawiska jest powszechnie odczuwana.

W skorumpowanym panstwie nie moze istnie¢ ani wolno$¢, ani spote-
czenstwo obywatelskie. Jak bowiem stusznie przed stu piecdziesieciu laty
stwierdzit lord Acton: ,korupcja jest o wiele lepsza od miazdzenia palcow,
przypalania stop i famania kotem, ale wiedzie do tego samego celu: niszczy
wolnos$¢”s. W konsekwencji prowadzi takze do utraty zaufania obywateli
w stosunku do instytucji panstwowych. Nieobecnos¢ zaufania w kulturze poli-
tycznej jest ogromng przeszkodg w tworzeniu instytucji publicznych. Zaufanie
i zobowigzania moralne sg wstepnym zatozeniem koniecznym do funkcjonowania
instytucji demokratycznych i wolnorynkowych. Jesli fundamentem spoteczen-
stwa jest zaufanie, to z kolei fundamentem spotecznego zaufania jest moralnosc
oraz wspdélnie wyznawane pryncypia. Uczciwosc i sprawiedliwos¢ gwarantuje
rownos$¢ podmiotéw niezbedng dla funkcjonowania wolnego spoteczenstwas.

Zapotrzebowanie na ludzi kompetentnych i uczciwych jest wspotczesnie
bardzo duze, mozna nawet powiedzie¢, ze wieksze niz wczesnieje. Uczciwy

3 Ibidem, s. 13.

4 A Kaojder, op. cit., s. 12.

5 D. Dudek, Prawo konstytucyjne w zarysie. Wybor zrodet, Lublin 2002, s. 23.
6 A.J. Chodubski, Wstep do badan politologicznych, Gdarisk 2004, s. 12.
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i kompetentny funkcjonariusz publiczny gwarantuje rzetelne i profesjonalne
wykonywanie powierzonych mu obowigzkéw. Swojg postawg zwieksza zaufa-
nie obywateli do organéw administracji panstwowej i samorzadowej. Czyni
wiarygodnym przekonanie, ze interes publiczny jest nalezycie chroniony. Ale
obok funkcjonariusza publicznego, ktéry prezentuje wzorowg postawe, musi
istnie¢ rowniez taki system prawny, ktdry bedzie stanowi¢ zabezpieczenie
przed pokusami korupcyjnymi. Chodzi gtéwnie o skutecznos¢ regulacji praw-
nych oraz kar przewidzianych za przestepstwa korupcji. Prewencyjna rola
prawa jest tutaj niezwykle istotna.

W Indeksie Postrzegania Korupcji, ogtoszonym 18 pazdziernika 2005 r.
przez Transparentary International, Polska zajeta 70 miejsce ws$rod 159
panstw badanych. Tym samym uzyskata wskaznik wynoszacy 3,4 punktu, co
oznacza, ze w naszym Kkraju, jako jedynym w grupie panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej, poziom korupcji wzrasta od czterech lat. W 2009 r. Trans-
parency International przygotowat Global Corruption Raport - Polska znala-
zta sie na 58 miejscu w zestawieniu z 180 krajami. Podobnie jak w poprzed-
nich latach panstwa oceniane byly wedtug skali, w ktérej 10 punktéw
oznaczato petng przejrzystos¢, a 1 punkt wszechogarniajacg korupcje. Dwie
trzecie panstw poddanych ocenie uzyskato wynik mniejszy niz 5 punktow.
Dla zobrazowania sytuacji - w 1996 r., kiedy pomiar objat Polske po raz
pierwszy, zajeliSmy 24 miejsce na 54 kraje z wynikiem 5,6 punktu. Nasz kraj
miat wowczas poziom korupcji nizszy niz Czechy (5,4 punktu) i znacznie
nizszy niz Wegry (4,9 punktu). Gdyby dzi$ Polska utrzymata wynik z 1996 r.,
to znalaztaby sie na 38 miejscu?.

Jak twierdzg eksperci Banku Swiatowego, OECD czy Transparentary
International, catkowite wyeliminowanie korupcji jest niemozliwe. Mozliwe
jest jednak utrzymanie nad nig kontroli, tak by nie zagrazata najwazniej-
szym fundamentom zycia publicznego. Osiggniecie tego celu wymaga wspoét-
pracy szerokiego kregu uczestnikow zycia publicznego, ktérzy razem stworzg
swoisty zintegrowany front walki z korupcjg przy aktywnym udziale pan-
stwa, spoteczenstwa obywatelskiego, sektora prywatnego, organizacji poza-
rzagdowych, mediéw i innych projektow walki z korupcja.

Pojecie korupcji podlega ewolucji spotecznej wskutek rozmaitych proce-
sow, ktorych objawem sa skandale8. Niewatpliwie zasada, ktora zostata
wprowadzona w zycie po 1989 r., ze wszystko, co nie jest zakazane, jest
dozwolone, stata sie przyczyng licznych przypadkéw obchodzenia przepisow
prawnych, a w konsekwencji - wykorzystywania istniejgcych luk prawnych
do wiasnych celéw. W obecnej sytuacji brakuje specjalnego organu, ktory

7 B. Kolasinski, Obywatelska Karta Antykorupcyjna opracowana w Prokuraturze Apelacyj-
nej w Szczecinie, Szczecin 2005, s. 3.
8 J. Kurczewski, B. taciak, Korupcja w zyciu spotecznym, Warszawa 2000, s. 177.
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kontrolowatby pod katem etycznym dziatania ustawodawcy i formutowat zo-
bowigzania majace ograniczac rdznego rodzaju naduzycia. Stuzytoby to ogra-
niczeniu korupcji funkcjonariuszy publicznych. Pahnstwo wolne od korupcji to
panstwo, ktére posiada odpolityczniong administracje. Funkcjonariusze pu-
bliczni administracji panstwowej, jak rowniez samorzagdowej powinni zajmo-
wacé stanowiska nie ze wzgledu na przynaleznos$¢ partyjng, a posiadane kwa-
lifikacje. Rozdzielanie funkcji publicznych nie wedtug klucza partyjnego, ale
predyspozycji powinno by¢ jednym ze sposobow zwalczania korupcji funkcjo-
nariuszy publicznych.

Korupcja istnieje w kazdej spotecznosci9. Jest dowodem na to, ze relacje
pomiedzy panstwem a spoteczefAstwem sg niewtasciwie. Korupcja zagraza
praworzadnos$ci, demokracji, prawom cztowieka i moralnym podstawom spo-
teczenstwa oraz spowalnia rozw6j gospodarczy, a takze narusza stabilnos$¢
instytucji demokratycznych10. Obok przestepczosci zorganizowanej stanowi
najwieksze zagrozenie dla legalnosci dziatania organéw panstwowych i bez-
pieczenstwa panstwa, jego porzadku prawnego i konstytucyjnego, jak row-
niez wiary w rownos$¢ wszystkich obywateli wobec prawa. Aby przeciwdziataé
i zapobiega¢ korupcji w rozwigzaniach ustrojowych i realizowanej polityce
panstwa, musza byé nie tylko wyraznie oddzielone zrédta pozyskiwania
przez funkcjonariuszy publicznych prywatnych korzysci od wplywdw i stano-
wisk publicznych. Poddawanie administracji panstwowej i samorzadowej Cig-
glej penetracji przez uklady partyjne powoduje, ze w jej dziataniach bierze
gore polityczna dyspozycyjnosé, co dobywa sie kosztem organizacyjnej spraw-
noscill. Skutkiem tego jest powstawanie uktadow korupcyjnych oraz utrata
poczucia odpowiedzialnosci za sprawy publiczne. Podporzadkowanie interesu
publicznego interesom partyjnym i grupowym, przenikanie $wiata biznesu
i tzw. szarej strefy do administracji - prowadzi do oligarchizacji panstwa,
a tym samym do korupcji. Ale oprocz wyraznego rozgraniczenia sfery pry-
watnej od publicznej musza istnieC jeszcze takie regulacje prawne, ktore
beda uniemozliwia¢ dziatania korupcyjne. Chodzi przede wszystkim o sku-
teczno$¢ rozwigzan prawnych stuzgcych zapobieganiu korupcji, ale réwniez
o wyeliminowanie takich przepiséw prawnych, ktére z uwagi na swoj dys-
funkcjonalnalny charakter sprzyjaja jej powstawaniu.

Zjawisko korupcji ma swoje zrodto w niedoskonatosciach systemu praw-
nego. Niemniej jednak korupcji mozna przeciwdziataé, dokonujac gruntow-
nych zmian w porzadku prawnym.

9 J. Kottowska-Rudnik, Zwalczanie korupcji w wymiarze miedzynarodowym, ,Gazeta
Prawna” 1999, nr 36, s. 10.

10 A. Z. Kaminski, Korupcja jako symptom instytucjonalnej niewydolnos$ci panstwa, ,,Kon-
trola Painstwowa” 1997, nr 6 , s. 16.

11 A Garbacik, Antykorupcyjne rozwigzania w polskim prawodawstwie, ,,Stuzba Pracowni-
cza” 2000, nr 5, s. 21.
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Po pierwsze, w oparciu 0 obowigzujace normy prawne, doktryne, orzecz-
nictwo mozna przyjac¢ za obowigzujaca norme zakazujgcg naduzywania wiadzy
przez funkcjonariusza publicznego. Petnigcy funkcje publiczna nie moze tgczyc
jej z inng funkcjg okreslong w ustawie, co mogtoby powodowac sytuacje
korupcjogenne i rodzi¢ podejrzenie o stronniczos$¢. Piastujgc swoj urzad, po-
winien robi¢ to rzetelnie i profesjonalnie. Zajmowanie stanowisk zakaza-
nych przez ustawy jest naduzyciem, celowym i $wiadomym sprzeniewierze-
niem wiladzy publicznej, w ktorg zostat wyposazony poprzez dziatania
zmierzajgce do realizacji interesu egoistycznego, rozumianego jako warto$¢
przeciwstawna wobec interesu publicznegoi2. Stad tez uregulowania powin-
ny is¢ w kierunku pacyfikowania sytuacji dwuznacznych, w szczeg6lnosci
wprowadzania zakazdw tgczenia funkcji urzednika administracji publicznej
z okre$lonymi rodzajami aktywnosci.

Po drugie, normy prawa administracyjnego i cywilnego stanowia narze-
dzie stuzace do bezposredniego i posredniego eliminowania zjawisk korupcyj-
nychi13. Maja charakter norm nakazujgcych i prewencyjnych, ktore skianiajg
do potozenia nacisku na ograniczanie standw rodzacych chociazby prawdopo-
dobienstwo zaistnienia konfliktu intereséw u funkcjonariusza. Dla interesu
publicznego juz samo podejrzenie, ze wiadza jest skorumpowana, jest szko-
dliwe, tak jak rzeczywisty konflikt. Dlatego tez nalezy unika¢ sytuaciji,
w ktorych funkcjonariusz publiczny mogtby narazi¢ sie na podejrzenie
0 zachowanie stronnicze.

Po trzecie, dysfunkcjonalno$¢ systemu prowadzi do paralizu dziatania
organdw panstwa, a w konsekwencji do korupcji. Przejawia sie w tworzeniu
instytucji publicznych w ksztatcie uniemozliwiajacym ich rzetelne i sprawne
dziatanie, naruszajacych zasady panstwa prawa. Powoduje to sytuacje,
w ktérych organ kontrolny nie posiada wystarczajacych srodkéw prawnych,
ktore stwarzatyby normatywng podstawe do wyciggniecia konsekwencji
prawnych. Jej forma jest brak wiasciwego okre$lenia kompetencji, polegajacy
na wzajemnym ich krzyzowaniu, pokrywaniu sie. Wyklucza to odpowiedzial-
nos$¢ funkcjonariuszy publicznych za realizacje zadahn publicznych oraz
utrudnia harmonijne wspotdziatanie i dopetnianie.

Dysfunkcjonalnos$¢ systemu przejawia sie takze w braku zharmonizowa-
nia kompetencji z odpowiedzialnoscig, co w konsekwencji prowadzi do ko-
rupcji. Skutkuje to tym, ze kompetencje w zakresie dziatania posiada jeden
organ, podczas gdy odpowiedzialno$¢ za podjete przezeh dziatania ponosi
drugi. Jest to wynikiem braku zagwarantowania stosownych procedur egze-
kwowania odpowiedzialno$ci organéw panstwa za wykonywanie powierzo-
nych im zadan. Uniemozliwia to prawidtowe funkcjonowanie organu, a co

12 E. Goral, Granice zaradnosci publicznej, ,,Prawo i Zycie” 2001, nr 8, s. 6.
13 A. Szpunar, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985,
s. 168.
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wiecej - utrudnia pociggniecie do odpowiedzialnosci os6b, ktére przyczynity
sie do wydania nieprawidtowego rozstrzygniecia. Skoncentrowanie odpowie-
dzialnosci na osobach, ktére w zaden sposdb nie przyczynilty sie do powstania
okreslonych nieprawidtowosci, powoduje, ze osoby odpowiedzialne za nie sg
bezkarne. Takie rozwigzanie umozliwia im dalsze dzialania, a tym samym
stwarza podstawy do naduzy¢. Rozszczepienie na dwa podmioty kompetencji
do dziatania i odpowiedzialno$ci za dziatania podejmowane przez inny organ
sprzyja korupcji, tworzy sytuacje zachecajgce wrecz do jej popetnienia.

Jako przyklad moze stuzy¢ Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pra-
cowniczychl4, ktéry wprawdzie jest osobg prawng, ale jako osoba prawna nie
zostat wyposazony w organy, a jedynie w dysponenta - ministra wiasciwego
do spraw pracy. Minister 6w realizuje zadania przy pomocy Krajowego Biura
Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych oraz biur terenowych.
Organem opiniodawczo-doradczym jest Naczelna Rada Zatrudnienia. W oma-
wianej ustawie okreslono kompetencje ministra bez okreslenia konsekwencji
prawnych za ich nieprzestrzeganie oraz granic odpowiedzialno$cils. Minister
niczym nieograniczony w swoim dziataniu moze podejmowac decyzje nieko-
niecznie korzystne dla Funduszu. Jest to sytuacja $wiadczaca o tym, ze
mimo posiadania osobowos$ci prawnej, Fundusz jest podmiotem zaleznym.
Taka konstrukcje okresla sie mianem ,,zaleznej osoby prawnej”16. Dyspo-
nent bedacy funkcjonariuszem publicznym decyduje o mieniu stanowigcym
wiasnos$¢ osoby prawnej. Podejmuje decyzje w odniesieniu do mienia, pod-
czas gdy odpowiedzialno$¢ za to mienie ponosi juz osoba prawna. Jest to
sytuacja patologiczna. W zadnym systemie prawnym taka osoba prawna
nie moze funkcjonowa¢ prawidtowo. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie,
ze podmiot o takiej konstrukcji moze rzetelnie gospodarowaé S$rodkami
Funduszu.

Po czwarte, skomplikowane i zawite procedury dotyczace jednego stanu
prawnego powodujg nierealno$¢ rozwigzan prawnych, uniemozliwiajgc cato-
Sciowe spojrzenie na zagadnienie prawne oraz jego interpretacjel7. To powo-
duje trudno$¢ w analizowaniu przepiséw prawnych i utatwia ich omijanie.
Potwierdzenie tego znajdujemy w prawie farmaceutycznyml18. Znamienny
jest art. 117 ww. ustawy, zgodnie z ktérym wojewodzkiego inspektora farma-
ceutycznego powotuje i odwotuje wojewoda na wniosek Gtdwnego Inspektora

14 Ustawa z dnia 13 lipca 2006 r. 0 ochronie roszczer pracowniczych w razie niewyptacal-
nosci pracodawcy (Dz.U. nr 158, poz. 1121 z p6zn. zm.).

15 C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2001, s. 68.

16 A. Powierza, Fundusze inwestycyjne i fundusze emerytalne jako osoby prawne, ,,Prze-
glad Prawa Handlowego” 2000, nr 5, s. 35.

17 Z. Ziembinski, O zawitoéciach zwigzanych z pojmowaniem kompetencji, ,Parstwo
i Prawo” 1991, nr 4, s. 17.

18 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. - Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2004 r., nr 57,
poz. 533 z pbzn. zm.).
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Farmaceutycznego (GIF). Ten ostatni moze decydowac rowniez o usytuowa-
niu inspektoréw Gldéwnego Inspektoratu Farmaceutycznego na terenie woje-
wdldztwa w przypadku nadzoru nad warunkami wytwarzania produktow
leczniczych. Faktyczne jednak kompetencje w zakresie organizowania ich
miejsc pracy na terenie wojewoOdztwa posiada wojewodzki inspektor farma-
ceutyczny. Co wiecej, skoro GIF moze wydawac decyzje o umieszczeniu in-
spektora Gitdéwnego Inspektoratu Farmaceutycznego, wojewddzki inspektor
musi podporzadkowac sie tej decyzji i zgodnie z nig zorganizowa¢ mu prace.
GIF bowiem decyduje o jego odwotaniu i moze to uczyni¢ m.in. w sytuaciji,
gdy przemawia za tym interes stuzby. Zgodnie z art. 113 omawianej ustawy
kompetencje w zakresie powotania posiada GIF, ale faktycznie odpowiedzial-
nos¢ za zorganizowanie miejsc pracy inspektorom i jej realizacje ponosi woje-
waddzki inspektor farmaceutyczny, bowiem to on decyduje o sposobie finanso-
wania ze $rodkdw publicznych zarezerwowanych na ten cel w budzecie
wojewody. GIF jako organ Il instancji z gory egzekwuje obowigzki natozone
przez ustawe na organ pierwszej instancji, tj. na wojewddzkiego inspektora
farmaceutycznego. W takiej sytuacji moze dochodzi¢ do naduzy¢ przy wytwa-
rzaniu produktdw leczniczych, szczegblnie ze strony producenta oraz GIF.
Mianowicie GIF moze zadecydowaé o umieszczeniu stronniczego inspektora
Gtéwnego Inspektoratu Farmaceutycznego na terenie wojewodztwa, ktéremu
prace zapewni wojewddzki inspektor farmaceutyczny. Obcigzenie odpowie-
dzialno$cig wojewddzkiego inspektora farmaceutycznego za dziatania inspek-
torow, ktérzy w sposob nienalezyty wykonujg swoje obowiagzki, bez przyzna-
nia mu kompetencji w zakresie wspotdecydowania o ich odwotywaniu, moze
by¢ takze przyczyng wykorzystywania tej sytuacji do celow korupcyjnych.
Brak bowiem w ustawie og6lnej normy kompetencyjnej, ktora dawataby mu
generalne upowaznienie do dziatania w tej sferze19. Obcigzenie odpowie-
dzialno$cig organu nizszego stopniem w kwestii decydowania o sprawach,
w ktorych wiasciwy jest organ nad nim nadrzedny, niekorzystnie wptywa na
przejrzysto$¢ decyzji podejmowanych przez ten drugi organ. Skupienie odpo-
wiedzialnosci na wojewodzkim inspektorze farmaceutycznym za decyzje or-
ganu administracji centralnej, jakim jest GIF, bez mozliwosci obcigzenia go
wspoétodpowiedzialno$cig oraz zawito$¢ procedur mogg rodzi¢ korupcje na
wyzszych szczeblach wiadzy. Dodatkowo wojewodzki inspektor farmaceutycz-
ny w zakresie podejmowanych czynnosci zwigzany jest nie tylko podlegto-
Scig stuzbowg, ale réwniez ewentualng mozliwoscig odwotania przez GIF
w wypadku, gdy przemawia za tym interes stuzby.

19 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 52;
Z. Ziembinski, op. cit.,, s. 17; A. Wiktorowska, M. Wierzbowski, Organ administracji (organy
administrujgce, organy administracji publicznej), [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierz-
bowski, Warszawa 1997, s. 109-110; D. Mazurkiewicz, Pojecie kompetencji w prawie admini-
stracyjnym, ,,Pafstwo i Prawo” 1989, nr 3, s. 82.
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Po piate, niedookreslonos¢, niejasno$é, wieloznaczno$é i brak spdjnosci
w stosowaniu podstawowych poje¢ tamie zasady przyzwoitej legislacji, zasa-
dy pewnosci i bezpieczenstwa prawnego, a takze ochrony zaufania do pan-
stwa prawa, co tworzy korzystne podioze dla korupcji. Stanowienie przepi-
sOw niejasnych i wieloznacznych, ktére nie pozwalajg obywatelowi na
przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowarn, jest naruszeniem Kon-
stytucji2o. Bardzo doktadnie ten problem odzwierciedla ustawa o urzedach
celnych i izbach skarbowychz21. Przyznanie szerokich kompetencje ministrowi
bez okreslenia ich granic stwarza sytuacje sprzyjajaca naduzywaniu wiadzy.
Wedtug art. 5 ustawy o urzedach i izbach skarbowych minister wiasciwy do
spraw finanséw publicznych powotuje dyrektora izby skarbowej, ktory wy-
grat konkurs. Posiada jednak kompetencje do tego, by nie powota¢ wyltonio-
nego kandydata, jezeli nie gwarantuje on obiektywnego wypetniania obo-
wigzkéw dyrektora izby skarbowej czy naczelnika urzedu skarbowego.
Pojecie braku gwarancji obiektywnego wypetniania obowigzkdéw jest bardzo
szerokie. W ustawie brak jakichkolwiek wyznacznikéw, ktorymi mégtby kie-
rowac sie minister przy podejmowaniu tego rodzaju decyzji. Posiada on wiel-
kg swobode w ocenie predyspozycji moralnych kandydata. Spoczywa na nim
obowigzek oceny, ktdra powinna by¢ rzetelna i bezstronna, ale w ustawie
brak jest tych wymogéw. Zatem minister moze powotaé kandydata, ktory
niekoniecznie musi by¢ bezinteresowny, ale przede wszystkim odpowiadajacy
jego wymaganiom. Niedookreslono$¢ i wieloznacznos$¢ podstawowych pojec
stanowi ztamanie zasady przyzwoitej legislacji z art. 2 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,stosowanie przepiséw niejasnych i wieloznacz-
nych, ktére pozwalajg obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych
jego zachowan, jest naruszeniem Konstytucji”22. Do takich wilasnie przepi-
sOw mozna zaliczy¢ art. 5 omawianej ustawy. Oprécz niedookre$lonych gra-
nic kompetencji ministra do spraw finanséw publicznych, przystugujace mu
uprawnienie powotania dyrektora izby skarbowej wedtug kryteriow swobod-
nego uznania jest przykladem przepisu wieloznacznego i niejasnego. Kon-
struowanie takich norm prawnych $wiadczy o dysfunkcjonalnosci systemu,
a w konsekwencji utatwia powstawanie naduzyd.

Po szoste, brak odpowiedzialnosci osobistej funkcjonariuszy publicznych
utatwia korupcje. Atmosfera dowolnosci i przekonanie, ze nikt nie sprawdzi
i nie wyciagnie konsekwencji, jeszcze bardziej czyni ich zachowania swobod-
nymi. Tylko kodeks karny23 definiuje pojecie funkcjonariusza publicznego.
Art. 115 § 13 k.k. zawiera zamkniety katalog osob zaliczanych do grona

20 Wyrok TK z 22 maja 2002 r., K 6/02, OTK ZU 2002, nr 3/A, poz. 33.

21 Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach celnych i izbach skarbowych (Dz.U.
z 2004 r., nr 121, poz. 1267).

2 Wyrok TK z 22 maja 2002 r., K 6/02, OTK ZU 2002, nr 3/A, poz. 33.

23 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.).
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funkcjonariuszy publicznych. Oznacza to, ze zakresem § 13 objete sg tylko
0soby numeratywnie wyliczone24. Dobrym rozwigzaniem byloby wprowadze-
nie definicji funkcjonariusza publicznego do aktéw prawnych rangi ustaw
dotyczgcych funkcjonariuszy publicznych2s. To z pewnoscig pozwolitoby na
objecie zakresem tego pojecia wiekszego kregu oséb, a tym samym stworzyto-
by mozliwo$¢ pociagniecia ich do odpowiedzialnosci2e. Zapobiegtoby réwniez
powstawaniu sytuacji, w ktorych osoby petnigce odpowiedzialne funkcje pu-
bliczne nie ponoszg odpowiedzialnosci za przestepstwo korupcji, bowiem nie
nalezg do os6b wymienionych w art. 115 § 13 k.k. Mozliwo$¢ pociaggniecia do
odpowiedzialnosci osobistej funkcjonariuszy publicznych zmniejszytaby sa-
mowole w ich dziataniach, a jednoczes$nie ograniczytaby podatno$é na wply-
wy korupcyjne.

Po siédme, systemowe spojrzenie na catos¢ porzadku prawnego ograni-
czy powstawanie nieprawidtowosci, umozliwi stworzenie systemu, ktory nie
bedzie podatny na korupcje. Ocena porzadku prawnego powinna skionié
ustawodawce do przedsiewziecia niezbednych dziatan stuzacych likwidowa-
niu tych jego cech, ktdre sprzyjajg korupcji. Jednoczes$nie pozwoli na znale-
zienie odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob z rozwigzan prawnych stworzy¢
system stuzacy wyeliminowaniu przepiséw korupcyjnych.

Po 6sme, problem korupcji nie tkwi w braku regulacji prawnych, ale
w ich wadliwym powigzaniu oraz niefunkcjonalnosci. Nadmiar prawa moze
by¢ szkodliwy. Wielos¢ przepiséw wptywa na ich nieczytelnos¢ oraz utrudnia
interpretacje. Trudno przeciez poruszaé sie w nadmiarze przepiséw. Dlatego
tez wazne jest, aby system prawny byt przejrzysty i klarowny, co stanowi
gwarancje skutecznosci stosowania prawa. Réwnie niebezpieczne bywa regu-
lowanie tego samego stanu prawnego przez dwa rdzne przepisy. Stosujacy
prawo, majgc mozliwos¢ wyboru, zawsze wybierze rozwigzanie bardziej przy-
chylne ze swojego punktu widzenia, cho¢ nie zawsze prawidlowe i adekwatne
do zaistniatej sytuacji. Dowolno$¢ przejawiajaca sie w braku jednolitoSci
i jednoznacznosci przepisow prawnych moze prowadzi¢ do korupciji.

Po dziewiate, istotny jest takze czytelny charakter instytucji prawnych.
System organdéw i instytucji powinien by¢ tak uksztattowany, aby nie prowa-
dzito to do paralizu dzialania organéw i wystepowania zjawisk dysfunkciji.
To, czy organ zostat usytuowany we wiasciwy sposéb oraz czy posiada kom-
petencje w zakresie dzialania, wpltywa na funkcjonalno$¢ catego systemu.
Wiasciwe okreSlenie kompetencji determinuje kwestie odpowiedzialnosci za
wiasciwg realizacje zadan publicznych. Obowigzek powierzenia zadan tym

24 E. Szwedek, Pojecie funkcjonariusza publicznego w nowym kodeksie karnym, ,Nowe
Prawd5 1970, nr 1, s. 19.

25 J. Wojciechowski, Kodeks karny. Orzecznictwo, Warszawa 1997, t. 39, s. 208.

26 L. Kubicki, Zasady odpowiedzialnosci prawnej lekarza w $wietle nowej ustawy o zawo-
dzie lekarza, ,,Prawo i Medycyna” 1999, nr 1, s. 5.
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organom, ktore sg w stanie je wypetnia¢ z poszanowaniem wartosci ogélno-
spotecznych, wigze sie z czytelnym uregulowaniem zasad nadzoru i srodkdw
prawnych stuzacych ich realizowaniu. Nieprawidtowe usytuowanie organu
tez moze powodowac¢ powstawanie sytuacji korupcjogennych27. Moze przeja-
wia¢ sie w przyznaniu wiekszych uprawnien organowi podrzednemu albo
W uczynieniu z organu nadrzednego organu podporzadkowanego. To sprzyja
naduzyciom i wykorzystywaniu prawa do realizacji wiasnych celéw. Skupie-
nie wiekszych uprawnien, w tym kontrolnych, w gestii organu nizszego
szczebla z géry przesgdza o niemozliwosci ich wykonywania. To wszystko
razem wplywa na nieskuteczno$¢ oraz pozorno$¢ stosowania prawa, ktdre
zachecajg do jego nieprzestrzegania.

Po dziesigte, przyznanie identycznych kompetencji dwém organom moze
by¢ przyczyng powstawania sytuacji, w ktorych bedzie dochodzi¢ do uchyla-
nia sie organdéw od stosowania przystugujacych im uprawnien. Swiadomos¢,
ze w okreSlonej sprawie wiadny do dziatania jest jeszcze inny organ powodu-
je, ze moze dochodzi¢ do przenoszenia obowigzkéw podejmowania dziatan
i przerzucania na inny organ odpowiedzialnosci za ich wykonanie. W $lad za
wiasciwym podziatem kompetencji musi i$¢ prawidtowe okre$lenie zasad ich
funkcjonowania. Przesuwanie kompetencji z organu na organ utrudnia sto-
sowanie prawa, a tym samym prowadzi do zacierania granicy miedzy rzetel-
nym a nierzetelnym dziataniem organu. Tworzy sie w ten sposéb atmosfera
dowolnosci i braku porzadku. Skutkuje to obojetnoscia, a nawet lekkomysl-
noscig organ6éw w stosowaniu prawa.

Po jedenaste, od prawidtowego dziatania organéw zalezy racjonalnos¢
stosowania prawa. Dysfunkcje wewnatrz systemu utrudniajg urzeczywistnia-
nie formalnie gwarantowanych w Konstytucji wartosci. Jedng z nich jest
wiasnie rzetelnos¢ i sprawnos¢ dziatania instytucji publicznych, a szczeg6lnie
tych, ktére zostaty powotane w celu realizacji i ochrony konstytucyjnie gwa-
rantowanych praw. Ogdlne zasady wynikajace z ustawy zasadniczej powinny
by¢ przestrzegane szczego6lnie restryktywnie, gdy chodzi o akty prawne odno-
szace sie do fundamentalnych wartoSci chronionych przez Konstytucje28.
Pierwszorzedne znaczenie powinny mie¢ na plaszczyznie wolnosci oraz praw
cztowieka i obywatela29. Brak racjonalnosci w stosowaniu prawa czyni nie-
mozliwym dziatanie organdéw zgodnie z Konstytucja.

Po dwunaste, korupcji zapobiega zwalczanie zewnetrznych lojalnosci
w zachowaniach funkcjonariuszy, ktore przewazaja nad lojalnoscig wobec

27 W. Lang, Prawo i moralno$¢, Warszawa 1989, s. 14.

28 M. Granat, Prawo do dobrej administracji w Unii Europejskiej, [w:] Jako$¢ administra-
cji publicznej. Ksiega pamiagtkowa ku czci prof. Mariana Jetowickiego. Konferencja naukowa
(Cedzyna 24-26.11.2004), red. J. Lukasiewicz, Rzeszdw 2004, s. 23.

29 Wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 217.
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urzedu i orientacjg na dobro ogdlne3o. Pod pojeciem lojalnosci zewnetrznych
nalezy rozumieé lojalnosci rodzinne i plemienne, z ktérymi wigzg sie zobo-
wigzania nieformalne. To wtasnie one powoduja, ze bardzo czesto stanowiska
urzednicze obsadza sie ludzmi z tzw. swojego kregu. Konsekwencja tego jest
aprobata dla szerzenia sie nepotyzmu, klikowosci i tapdwkarstwa. Kupczenie
wplywami oznacza rozdzielanie funkcji nie zgodnie z posiadang wiedza, ale
wedtug sposobu na osiggniecie dochodéw i przywilejow.

Po trzynaste, nadmiar regulacji prawnych tez powoduje korupcje
i ujemnie wptywa na system instytucji publicznych. Mozna powiedzie¢, ze
»zamula” go. Mniej panstwa w prawie oznacza w konsekwencji silniejsze
prawo w panstwie. To nie regulacje prawne czy ustawy antykorupcyjne
przyczyniajg sie do eliminacji korupcji, ale dobrze zaprojektowane instytucje
panstwa prawnego, w szczeg6lnosci instytucje zapewniajace ochrone prawng
obywateli przed samowolg innych obywatelisz1. W panstwie prawa muszg by¢
zachowane odpowiednie proporcje miedzy autonomiag i kontrolg. Przewaga
pierwszej powoduje brak praworzadnosci, za$ drugiej to, ze dobro publiczne
jest przedmiotem przetargdw waskich interesow grupowych.

Tylko problemowe spojrzenie na cato$é systemu prawa pozwoli zwrécic
uwage na patologie tkwigce w regulacjach prawnych, a tym samym umozliwi
walke z korupcjg. Okre$lenie przyczyn oraz Zzrédet powstawania korupcji
powinno sktoni¢ ustawodawce do opracowania skutecznych metod jej zapo-
biegania oraz przyczyni¢ sie do ograniczenia skali zjawiska. Dokonanie
zmian w porzadku prawnym moze doprowadzi¢ do wyeliminowania niedo-
skonatosci rozwigzan prawnych. Ograniczenie skali wystepowania zjawiska
korupcji, a przede wszystkim tworzenia wadliwych rozwigzan prawnych,
z pewnoscig spowoduje wieksza przejrzysto$¢ catego systemu prawnego.

Summary
Fighting corruption among public officials

The aim of the paper is to present legal solutions to prevent and fight
corruption among public officials. The cause of corruption is the lack of
functionality, unreality and ineffectiveness of adopted legal regulations
in a particular system. Complicated and complex legal procedures cause
unreality of legal solutions and unclear and imprecise legal regulations
pose a possibility of their unlimited interpretation. All this leads to such

30 A.Z. Kaminski, B. Kamiriski, Korupcja rzadéw. Panstwa postkomunistyczne wobec glo-
balizacji, Instytut Studiéw Politycznych PAN, Warszawa 2004, s. 263.

31 E. tetowska, Dobro wspélne - wiadza - korupcja, ,Kontrola Panstwowa” 1996, nr 6,
s. 10.
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situations in which application of law and its execution is very often
hindered and some legal solutions simply encourage such corruption
behaviour. That is why, norms of administrative and civil law should serve
directly to eliminate such corruption behaviour. Furthermore the ban on
abuse of power by public officials should be recognised as a binding norm.



