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KILKA UWAG O KORUPCJI JAKO JEDNE]
Z POSTACI PATOLOGII ORGANIZACYJNYCH
ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]

1. WPROWADZENIE

Patologie organizacyjne jako dysfunkcje, ktore nie pozwalajg na osiag-
niecie przez nig realistycznych wyznaczonych jej i zgodnych z dobrem
spolecznym celéw, w zakltadanym czasie i przy zastosowaniu okreslo-
nych $rodkéw' stanowia powazne zagrozenie dla bytu samych orga-
nizacji, jak tez dla prawidlowej realizacji jej zadan. Dla administracji
publicznej, ktéra bedac organizacja panstwowa pelniaca szczegélnag role,
zwigzana z realizacjg dobra wspodlnego, takie nieprawidlowosci powo-
dowac mogg sprzeniewierzenie jej publicznej misji. Dlatego winna ona
by¢ zorganizowana w szczegdlny sposob, tak, aby wszelkie niekorzystne
zjawiska zostaly ograniczane, lub tez, jesli sie pojawia, natychmiast
identyfikowane i eliminowane. Od patologii organizacyjnych nie ma
jednak catkowitej ucieczki, bowiem sg one obecne od zarania dziejow
w zyciu kazdej organizacji, jednak w odniesieniu do administracji pub-
licznej na jej organizatorze (panstwie i obowigzujacym prawie) cigzy
szczegolny obowigzek wlasciwej reakcji na zagrozenia. Egzemplifikacja
tego moga by¢ dzialania o charakterze doraznym badz dlugofalowe

' R.StoCKI, Patologie organizacyjne - diagnoza i interwencja, Krakow 2005, s. 50.
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o systemowym wymiarze. Jednym z przejawow walki z korupcja jako
patologia organizacyjng sa odpowiednie instrumenty normatywne i po-
lityki przeciwdzialania. Od skutecznej ich konstrukeji, jak tez wdrazania
zalezy faktyczny poziom zjawisk patologicznych. Niniejsze krotkie opra-
cowanie ma na celu identyfikacje patologii organizacyjnych w obrebie
administracji publicznej, w tym korupcji, jak tez, na tle skali zjawiska,
wskazanie, ukazanie, na ile skuteczne sg przyjmowane w tym zakresie
rozwigzania systemowe.

2. POJECIE 1 RODZAJE PATOLOGII ORGANIZACYJNYCH
ADMINISTRACJI PUBLICZNE]

Organizacje stanowig przedmiot zainteresowania nauk o zarzadzaniu,
stad tez dla przedstawiania pojecia patologii organizacyjnych w celu od-
niesienia ich do administracji publicznej zastosowa¢ nalezy terminologie
wypracowang na gruncie tychze nauk, zwlaszcza ze nauki prawnicze nie
wypracowaly odpowiednich definicji w tym zakresie. Wymaga to zatem
przyjecia odpowiedniej perspektywy badawczej dla zobrazowania prob-
lemu patologii organizacyjnych administracji publicznej. Gdyby zatem
na administracje publiczng spojrze¢ z punktu widzenia organizacyjnego,
to mozna stwierdzi¢, ze jest ona instytucja celowa o sformalizowanym
charakterze, ktorej substratem jest zespotowe ludzkie dzialanie®. I nie
jest to poglad odosobniony, bowiem w pismiennictwie z zakresu nauki
administracji utrwalil si¢ poglad o administracji publicznej jako spe-
cyficznym rodzaju organizacji, ktora charakteryzuja specyficzne cele
i duzy stopien sformalizowania®. A zatem mozna przyja¢, ze problemy
zwigzane z tworzeniem i dzialaniem organizacji beda takze dotyczy¢
administracji publicznej. Wér6d wielu z nich znajduja si¢ problemy
patologii organizacyjnych. Jak pisze Bogustaw Kaczmarek, patologie

* M. JerowIckl, Organizacja i zarzgdzanie. Wybrane zagadnienia teorii i praktyki
dla kadr kierowniczych i stuzb ekonomicznych, Rzeszéw 1979, s. 30.

*  S. WRZOSEK, System: administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki
administracji, Lublin 2008, s. 43 i n.; zob. takze J. LUKASIEWICZ, Zarys nauki admini-
stracji, Warszawa 2005, s. 80.
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organizacji towarzyszg organizacjom od momentu ich powstania, a ich
analiza i wyjasnianie jest stalym zadaniem naukowcéw i praktykow
zarzgdzania*.

Pojecie patologii organizacyjnej definiowane jest przez pryzmat
sprawnosci dziatania i oznacza zaklécenie w przyjetym przez organiza-
cje wzorcu dzialania, ktdre to zaktdcenie powoduje wzglednie nietrwalg
niesprawnos¢ tej organizacji. Blizszego wyjasnienia wymagaja tutaj
pojecia sprawnosci i niesprawnosci oraz wzorca dzialania i odniesienie
ich znaczenia do administracji publicznej jako organizacji. Sprawnos¢
i niesprawno$¢ organizacji to cechy organizacji definiowane na gruncie
prakseologicznej teorii organizacji i zarzadzania jako stopnie osiaga-
nia celéw. Za sprawng organizacje uznaje si¢ organizacje, ktora osigga
w stopniu satysfakcjonujacym zatozone cele organizacyjne. Walorami
sprawnosci sg skutecznos¢, korzystnos¢ i ekonomiczno$¢. Niesprawnos-
cig jest wigc niewystarczajacy stopien posiadania waloréw sprawnosci
przez organizacje lub okreslony proces®.

Z kolei wzorce dziatania organizacji odzwierciedlaja sposdb realizacji
celu organizacyjnego i utrwalaja mechanizmy dziatan zespotowych
w taki sposob, aby zapewni¢ najbardziej wysoki poziom zgodnosci
pomiedzy celami organizacyjnymi a celami jednostkowymi. Wzorce
dzialania w organizacjach sformalizowanych przyjmuja zwykle posta¢
przepiséw prawnych®.

Administracja publiczna jako organizacja celowa ma przede wszyst-
kim stuzy¢ dobru wspélnemu poprzez wykonywanie okreslonych przez
prawo zadan publicznych, w okreslony przez normy prawa sposob (m.in.
celowy i oszczegdny). Jakiekolwiek zaburzenie jej dziatania, powodu-
jace marnotrawstwo ekonomiczne lub moralne przekraczajace granice
tzw. spolecznej tolerancji, mozna uzna¢ za patologie organizacyjna’.

*  B.KACZMAREK, Wybrane elementy roznych koncepcji patologii organizacyjnych,

[w:] Zarzgdzanie organizacjq z perspektywy metodologicznej. Wybrane zagadnienia,
red. P. KUZBIK, J.P. SZYMANKIEWICZ, £.0dZ 2014, s. 187.

> J. ZIELENIEWSKI, Organizacja zespotow ludzkich. Wstep do teorii organizacji
i kierowania, Warszawa 1964, s. 217-230.

¢ J. KurNAL, O sprawnosci i niesprawnosci organizacji, Warszawa 1972, s. 10-11.

7 W. KIEZUN, Sprawne zarzgdzanie organizacjg, Warszawa 1979, s. 376.
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Zjawiska przyczyniajace si¢ do obnizenia zdolnosci osiggania przez
organizacj¢ zalozonych celéw nazywane sa potocznie dysfunkcjami,
bledami, niesprawnosciami czy patologiami wilasnie. Maja one rézne
zrodla oraz zroznicowane nasilenie. Wérdd réznych klasyfikacji patologii
organizacyjnych® zwrdci¢ nalezy uwage na te, ktére bezposrednio odno-
szone s3 do administracji publicznej. Zauwazy¢ nalezy przy tym pewne
niedostatki w pismiennictwie z zakresu nauk prawnych dotyczace kom-
pleksowego ujecia zjawiska patologii organizacyjnych w administracji
publicznej’, czego przyczyna z pewnodcia jest faktyczny rozmiar zjawisk
i trudno$¢ wich badaniu. Niemniej odnalez¢ mozna proby identyfikacji
i klasyfikacji patologii organizacyjnych administracji publiczne;j.
Wedtug Adama Blasia, Jana Bocia i Jana Jezewskiego do patologii
organizacyjnych administracji publicznej zaliczy¢ nalezy lobbing, le-
taprywacje, bute, patologiczng partyjnos¢, jedzenie na koszt publiczny,
problem stopnia niekompetencyjnosci, nomenklature i korupcj¢. Przez
patologiczny lobbing rozumie¢ nalezy nielegalne oddziatywania grup
interesu na podmioty podejmujace decyzje publiczne, za$ letaprywacja to
zjawisko, w ktérym sity prywatyzujace panstwo doprowadzaja do wpro-
wadzenia prawa korzystnego dla siebie lub tez wykorzystujac okreslone
w prawie sposoby, doprowadzaja do niesprawiedliwego zawlaszczenia
majatku panstwowego. Buta (urzednicza, przedsiebiorcow) zwigzana jest
z nieuzasadnionym przyjmowaniem pozycji nadrzednej wzgledem in-
teresariuszy; wynikac ona moze z posiadanej przez urzednikow wladzy
badz zrodlem jej moze by¢ niedouczenie, ktére pokrywa sie arogancja.

8 Szerzej Z. DOBROWOLSKI, Patologie organizacji. Kierunki przeciwdziatania,

[w:] Oblicza patologii zawodowych i spotecznych, red. G. IGNATOWSKI, L. SULKOW-
SKI, Z. DOBROWOLSKI, Warszawa 2015, s. 59-62, ktéry wskazuje na przerosty wiezi
nieformalnych, niesprawnos¢ obiegu informacji, alienacje, rytualizm, formalizm,
oligarchizach, anomie, korupcje;; czy tez R. STOCKI, op. cit., s. 49-52, piszacy o tzw.
tatwo dostrzegalnych objawach patologii organizacyjnych, zjawiskach zwigzanych
z osobami kierujgcymi, nieprawidtowosciach operacji i proceséw czy patogennym
oddzialywaniu §rodowiska organizacji; jak rowniez J. PAsiEczNY, Obszary i Zrédla
patologii organizacyjnych, «Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja
i Zarzadzanie» 83/2015, s. 532-534.

Problematyce tej poswiecona zostata jedyna jak dotad monografia pod red.
D.R. K1JowsKIEGO, P.J. SuwaJ, Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009.
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Jedzenie na koszt publiczny zwigzane jest z nagannym pokrywaniem
wydatkéw na zakup Zywnosci, napojow i ustug gastronomicznych. Pa-
tologiczng partyjnos¢ bedaca patologia organizacyjng administracji
publicznej odzwierciedla rozrost pola upartyjnienia organéw i urzed-
nikow administracji. Ze zjawiskiem patologicznej partyjnosci wigze sie
nomenklatura oznaczajaca obsade stanowisk w sferach funkcjonowania
administracji osobami wskazywanymi i popieranymi przez organy
rzadzacej partii. Problem osiggania stopnia niekompetencji wskazani
autorzy wiaza z wadami polskiego modelu awansowania kadr urzed-
niczych, ktory petryfikuje obsadzanie wyzszych stanowisk kierowni-
czych z uwzglednieniem zwigzkowego i partyjnego systemu awansu,
co w konsekwencji prowadzi do obsadzania ludzmi bez odpowiednich
kompetencji badz nienalezycie przygotowanymi®.

Z kolei Witold Kiezun do najpowszechniej wystepujacych zjawisk
patologii organizacyjnych w odniesieniu do aparatu biurokratycznego,
utozsamianego potocznie z administracja publicznag, zaliczyl giganto-
manig, luksusomanie, korupcje i arogancje wladzy". Gigantomania to
tendencja do cigglego wzrostu liczby jednostek organizacyjnych aparatu
administracyjnego polgczona ze wzrostem zatrudnienia; inaczej nieuza-
sadnione mnozenie bytéw organizacyjnych. Z kolei przez luksusomanig
rozumie¢ nalezy patologiczne nawigzywanie do tradycji zewnetrznej
manifestacji wladzy, poprzez bogactwo stroju, rezydencji, pojazdu i dziet
sztuki. Natomiast arogancja wladzy polega¢ ma na przyjmowaniu po-
stawy autokratycznego decydenta. Wszystkie powyzsze 13cza si¢ z po-
datnoscig na korupcje®.

3. KORUPCJA JAKO POSTAC PATOLOGII ORGANIZACYJNE]

Korupcja jako jedna z postaci patologii organizacyjnych w administra-
cji publicznej wskazywana jest w pismiennictwie w kazdej mozliwej

1 A.Bra$,J. Bo¢, J. JEZEWSKI, Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 282 i n.

"' W. KiezuN, Czterej jezdzcy apokalipsy polskiej biurokracji, «Kultura» 3/2000,
s. 3-12.

2 W. KIEZUN, Patologia transformacji, Warszawa 2013, s. 24-25.
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klasyfikacji zjawisk patologicznych ze wzgledu na fakt, ze jest to zjawisko
o uniwersalnym charakterze. Przyczyna tego stanu jest rowniez fakt,
ze przeciwdzialanie temu zjawisku nadal nie przynosi zamierzonych
efektow, czego odzwierciedleniem sg dane statystyczne. Wedtug ba-
dan ustalajacych tzw. indeks korupcji w sektorze publicznym Polska
plasuje si¢ w grupie panstw charakteryzujacych si¢ srednim poziomem
korupcji; w skali stustopniowej plasuje si¢ na poziomie 55 pkt za 2022
rok i 56 pkt za 2021 rok, przy czym, gdy kraje o najnizszym indeksie
uzyskaty punktacje na poziomie 90: Niemcy i 87: Finlandia, a zarazem
nie zmienil si¢ wskaznik w 202112022 r.”, to Polska otrzymata ostatnio
najnizszy wynik, poczawszy od 2012 r., i w poréwnaniu z pozycja krajow
sasiednich postrzegana jest coraz gorzej™.

Jakkolwiek korupcja znana jest w kazdym niemalze kraju, to jednak
wystepujace roznice pomiedzy nimi ugruntowanie maja przede wszyst-
kim w poziomie rozwoju gospodarczego, spotecznego i kulturowego
oraz osadzonych wartos$ciach demokratycznego panstwa.

Oceniajac tendencje zmiany wskaznika korupcji w ostatnich latach,
wydawac by sie mogto, ze zwlaszcza pandemia COVID-19, zamraza-
jac zycie publiczne, powinna skutkowa¢ obnizeniem stopnia korupcji;
stalo sie wrecz przeciwnie - spowodowala nasilenie tych zjawisk, takze
w Polsce®.

Nie ulega watpliwosci, Ze korupcja byta i jest przedmiotem zaintereso-
wania wielu nauk, a jej definiowany zakres podmiotowy i przedmiotowy

1 Por. Corruption Perception Index Report 2022, Transparency International. The
Global Coalition Against Corruption, s. 2, https://www.transparency.org/en/cpi/2022
oraz Corruption Perception Index Report 2021, Transparency International. The Global
Coalition Against Corruption, s. 2, https://www.transparency.org/en/cpi/2021 [dostep
22 kwietnia 2024 r.].

" G.MakowsKl, Indeks percepcji korupcji - Polska znowu w dot, Fundacja Batorego,
https://www.batory.org.pl/blog_wpis/indeks-percepcji-korupcji-polska-znowu-w-dol
[dostep 22 kwietnia 2024 r.].

5 Szerzej o przyczynach wzrostu korupcji w administracji publicznej pisza G. MaA-
KOWSKI, M. WASzAK, Tarcze antykryzysowe — dokoticzenie budowy parstwa PIS-u?
Ustawodawstwo okresu pandemii a korupcja, https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2020/11/Tarcze-antykryzysowe-doko%C5%84czenie-budowy-pa%C5%84stwa-
-PiSu.pdf [dostep 22 kwietnia 2024 r.].
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ulegal rozwojowi®, poczawszy od ujmowania jej w kategoriach kondycji
moralnej ogétu spoleczenstwa’, poprzez definiowanie przez pryzmat
poszczegolnych zachowan jednostkowych, jak na przyklad tapownictwo,
iich penalizacje, az do definicji o normatywnym charakterze, uksztalto-
wanej na gruncie prawa administracyjnego, ktora wskazuje na okreslone
zachowania o charakterze korupcyjnym. Zgodnie z brzmieniem art. 1
ust. 3a ustawy z 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyj-
nym" nalezg do nich:

« czyny polegajace na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu
przez jakakolwiek osobe, bezposrednio lub posrednio, jakichkol-
wiek nienaleznych korzysci osobie petnigcej funkcje publiczna dla
niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanie
lub zaniechanie dzialania w wykonywaniu jej funkcji;

« czyny polegajace na zadaniu lub przyjmowaniu przez osobe pet-
nigcg funkcje publiczng, bezposrednio lub posrednio, jakichkol-
wiek nienaleznych korzysci dla niej samej lub dla jakiejkolwiek
innej osoby, lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich
korzysci, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dzialania w wy-
konywaniu jej funkcji;

« czyny popelniane w toku dziatalnosci gospodarczej, obejmujacej
realizacje zobowigzan wzgledem wladzy (instytucji) publicznej,
polegajace na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu, bezpo-
srednio lub posrednio, osobie kierujacej jednostka niezaliczana
do sektora finanséw publicznych lub pracujacej w jakimkolwiek
charakterze na rzecz takiej jednostki jakichkolwiek nienaleznych
korzysci, dla niej samej lub na rzecz jakiejkolwiek innej osoby,
w zamian za dzialanie lub zaniechanie dzialania, ktore narusza
jej obowiazki i stanowi spotecznie szkodliwe odwzajemnienie;

16 D.FLESZAR, Z problematyki korupcji w administracji publicznej, [w:] Jak mozliwy
jest dialog. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. WSH dr. Jerzemu Koplowi — JM Rek-
torowi Wyzszej Szkoly Humanitas w Sosnowcu w 70. rocznice urodzin, red. E. KrAUS,
K. SLECZKA, A. KAMINSKA, Sosnowiec 2014, s. 285-286.

17 P. KAPUSTA, Korupcja w administracji, [w:] Profesora Jana Bocia Styl-Stowa -
Szkota, red. A. SZADOK-BRATUN, Wroclaw 2009, s. 87.

18 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 1900.
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« czyny popelniane w toku dzialalnosci gospodarczej obejmujacej
realizacj¢ zobowigzan wzgledem wladzy (instytucji) publicznej,
polegajace na zadaniu lub przyjmowaniu bezposrednio lub po-
$rednio przez osobe kierujaca jednostka niezaliczang do sektora
finanséw publicznych lub pracujaca w jakimkolwiek charakterze
na rzecz takiej jednostki jakichkolwiek nienaleznych korzysci lub
przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich korzysci dla niej
samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dzialanie
lub zaniechanie dziatania, ktére narusza jej obowiazki i stanowi
spolecznie szkodliwe odwzajemnienie.

Majac swiadomos¢, ze pojecie czyndéw korupceyjnych zdefiniowane
zostalo przez ustawodawce na gruncie przepiséw odnoszacych sie do
jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej w Polsce za zwalczanie zja-
wiska korupcjiinie jest ono tozsame z samym pojeciem korupcji, ktore
zreszta nie posiada dotad definicji prawnej, chociaz wystepuje w je-
zyku prawniczym i potocznym®, stuszne wydaje si¢ przyjecie pewnego
uproszczenia pozwalajacego korupcje rozumiec jako wykorzystywanie
funkcji publicznych dla korzysci prywatnych®. W takim ujeciu korupcja
wystepuje w dwoch podstawowych formach: zawtaszczania panstwa
i korupcji administracyjnej. Zawlaszczanie panstwa to zjawisko zwia-
zane z dzialaniem osob, przedsigbiorcéw i grup interesu w celu wptywu
na tre$¢ aktow prawnych, programoéw strategicznych i innych przejawow
polityki panstwa, aby zawieraly one tresci i rozstrzygniecia dla nich
korzystne. Natomiast przez korupcj¢ administracyjng rozumiec nalezy
celowe omijanie przepiséw i innych regulacji przez osoby publiczne
w celu dostarczania im korzysci*. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w takim

¥ S. PLAZEK, Przeglgd antykorupcyjnych rozwigzan w obowigzujgcym ustawo-

dawstwie, [w:] Unormowania antykorupcyjne w administracji publicznej, red. M. STEC,
K. BANDARZEWSKI, Warszawa 2009, s. 23-24.

2 Tzw. szeroka definicja korupcji jako naduzycie wtadzy dla korzysci osobistej,
Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego ,Zwalczanie korupcji w UE”, COM (2011) 308;
https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/fighting-corruption-in-the-eu.
html [dostep 22 kwietnia 2024 r.].

* M. SzULIK, Analiza unijnych rozwigzan legislacyjnych w zakresie prawa antyko-
rupcyjnego, [w:] Korupcja i antykorupcja. Wybrane zagadnienia, cz. 1, red. J. KOSINSKI,
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ujeciu definicyjnym zawierajg si¢ rozne zjawiska: fapownictwo czynne
i bierne, ptatna protekcja bierna i czynna, korupcja gospodarcza, wybor-
cza, wierzycieli, jak réwniez zjawiska pokrewne: faworytyzm, nepotyzm,
kumoterstwo czy tez handel wptywami. I nie jest to katalog zamkniety.

Wisrod wielu przyczyn korupcji wskaza¢ mozna pewne kategorie
determinantéw o uniwersalnym charakterze. Sg to czynniki ekono-
miczne, instytucjonalne i kulturowe. Jako ekonomiczne przyczyny ko-
rupcji wskazuje sie miedzy innymi istnienie monopolu, prywatyzacje
wspolnych zasobdw i débr, istnienie niedoboru lub nadwyzki. Z kolei
w ramach czynnikéw instytucjonalnych wskaza¢ mozna atrofi¢ pan-
stwa, kompetencje przypisane urzgdnikom, niedoskonale, niepeine lub
nieprzejrzyste regulacje, dyktature i autorytaryzm oraz istnienie sieci
zalezno$ci. Natomiast determinanty kulturowe odnoszg si¢ do postaw
spolecznych i obejmuja niskg aktywnos¢ obywatelska, tradycje wyni-
kajace z dominujacej religii, a takze utrwalone stosunki spoteczne®.

Za najbardziej powszechne przyczyny korupcji w sferze administracji
publicznej podaje sie: wadliwie sprecyzowane przepisy prawa odno-
szace sie do kadr administracji publicznej (np. w zakresie luzéw decy-
zyjnych, w zakresie odpowiedzialnosci finansowej), nieuzasadnione lub
restrykcyjne przepisy w zakresie zarzadzania informacja (np. ochrona
informacji niejawnych, ktéra moze pozwala¢ na ukrywanie naduzy¢ czy
utajnianie informacji o przetargach publicznych, tresciach umow itp.),
niskie ptace w sektorze publicznym, istnienie nieprzejrzystego systemu
koncesyjnego na dziatalno$¢ gospodarcza, przemystowa i infrastruktu-
ralng, uciazliwg biurokracje, staby system sadowniczy, utajnianie prac
rzadu, liberalizacje przepiséw finansowych i inne*.

K.KrAKA, A. KomAN, Warszawa 2012, s. 14; A. STANKIEWICZ, Korupcja jako przyczyna
dysfunkcji w sektorze publicznym, «Prokuratura i Prawo» 5/2022, s. 120.

2 ]. PURCHA, Paristwo wobec korupcji. Analiza skutecznosci Centralnego Biura
Antykorupcyjnego jako stuzby specjalnej powotanej do zwalczania korupcji w Polsce,
Krakow 2023, s.123in.

#  Por. D. FLESZER, 0p. cit.,s. 289-290; K. GLABICKA-AULEYTNER, W. STRYBULEWICZ,
Korupcja i mechanizmy jej zwalczania we wspotczesnym Swiecie, Radom 2020, s. 57-61,
oraz E. KONT1USZEWSK A, Srodki prawne ograniczajgce naduzycia wltadzy w jednostkach
samorzgdu terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa 2009,
s.271in.
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Interesujacej klasyfikacji w odniesieniu do przyczyn i obszaréw ko-
rupcji w polskiej administracji publicznej dokonata Najwyzsza Izba
Kontroli, ktéra w wyniku analizy postepowan kontrolnych zidentyfi-
kowata mechanizmy korupcjogenne. W opracowanych analizach syste-
mowych wskazuje ona na dowolnos$¢ postepowania, konflikt intereséw,
brak jawnosci postepowania oraz brak lub stabos¢ kontroli. Natomiast
najbardziej dotkniete ryzykiem wystapienia korupcji w administracji
publicznej jest wydawanie decyzji tzw. uznaniowych, kontrakty z sek-
torem prywatnym, realizacja funkeji nadzorczych i kontrolnych wtadz
publicznych, a takze dystrybucja przez wiadze dobr deficytowych*.

4. EFEKTYWNOSC PRZECIWDZIALANIA KORUPCJI W ADMINISTRAC]I

Skala zjawiska korupcji w sektorze publicznym® w odniesieniu do in-
nych sfer (prywatnej i publiczno-prywatnej) pozwala stwierdzi¢, ze jest
on najbardziej dotkniety tym zjawiskiem (az 72,8% postepowan przy-
gotowawczych prowadzonych w odniesieniu do tego sektora w 2018 r.
i 69,4% w 2019 r.). Dane szczegélowe usystematyzowane wedlug tzw.
kryterium obszaru dziatalnosci za 2018 rok wskazuja, ze w sferze ad-
ministracji publicznej prowadzono postgpowania w zwigzku z korupcja
w 26,9% w odniesieniu do calej liczby tych postepowan za lata 2018-2019,
przy czym osobne dane opracowane zostaty dla sektora zdrowia i far-
macji (16,8%), edukacji i nauki (4,6%), administracji celnej i skarbowej
(3,9%). Obserwowany niewielki spadek liczby postepowan prowadzo-
nych w odniesieniu do tych obszaréw w 2019 r. nie moze prowadzi¢ do
wniosku o zmniejszeniu skali tego zjawiska, bowiem od tamtego czasu
do chwili obecnej nie byly opublikowane tego typu raporty Centralnego

24

A.B. HUSSEIN, Zagrozenie korupcjg w Swietle wynikéw kontroli NIK opubliko-
wanych w latach 2016-2020, Warszawa 2020, s. 7.

#  Ustalona na podstawie danych publikowanych w opracowaniu Centralnego
Biura Antykorupcyjnego pt. Obszary przestgpczosci korupcyjnej w Polsce za lata
2018-2019, https://www.cba.gov.pl/pl/antykorupc/publikacje/publikacje-w-jezyku-
-po/4387,0bszary-przestepczosci-korupcyjnej-w-Polsce-w-latach-20182019.html [dostep
22 kwietnia 2024 r.].
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Biura Antykorupcyjnego, czego nie mozna wyjasni¢ pandemig CO-
VID-19. Wydaje sie, ze przyczyna braku danych o skali i zwalczaniu
zjawiska korupcji w Polsce przez powotana do tego wyspecjalizowang
stuzbe jest innej natury.

Nie ulega watpliwosci, ze system prawa, zwlaszcza administracyj-
nego, nasycony zostal rozwigzaniami przewidujacymi réznego rodzaju
mechanizmy ograniczajace wystepowanie zjawiska korupcji w sferze
administracji publicznej. Dla przykladu wskaza¢ mozna regulacje od-
noszace si¢ do ograniczenia prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby pelnigce funkcje publiczne®, uregulowania antykorupcyjne
w ustawie o stuzbie cywilnej opierajace si¢ na zasadach réwnosci szans,
dostepu i konkurencyjnosci w dostepie do stuzby czy tez wynikajace
z zasady apolitycznosci stuzby cywilnej”, uregulowania zakazujace
radnym korzystanie z majatku komunalnego®® lub inne®.

Problem faktycznej korupcji wystepuje jednak z duzym nasileniem
i wcigz wymaga opracowania skutecznych rozwigzan systemowych.
Mozna przypuszczad, ze przyczynag nasilenia korupcji w polskiej admi-
nistracji publicznej moze by¢, z jednej strony, okreslony niski poziom
spolecznej nietolerancji, z drugiej, niepowodzenia dotychczasowej po-
lityki rzagdowej w tym zakresie. Dla uzasadnienia tej tezy niech postuzy
ocena systemu zwalczania korupcji, jakiej dokonata Najwyzsza Izba
Kontroli, weryfikujac skuteczno$¢ Rzagdowego Programu Przeciwdzia-
tania Korupcji na lata 2018-2020*° w zwigzku z obnizeniem si¢ pozycji
Polski w rankingu percepcji korupcji, co bylo zaznaczone we wczes-
niejszych rozwazaniach.

% Art.4i4austawyz 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci

gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne (tekst jedn. Dz. U. 22023 r. poz.
1090).

7 Art. 791 80 ustawy z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (tekst jedn. Dz. U.
22022 1. poz. 1691).

2 Art. 24f ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
22023 r. poz. 40).

»  Szerzej np. A. WIERZBICA, Przepisy antykorupcyjne w administracji publicznej,
Warszawa 2010, czy tez E. KONIUSZEWSKA, op. cit., s. 72-118.

* Uchwala nr 207 Rady Ministréw z 19 grudnia 2017 r. w sprawie Rzagdowego
Programu Przeciwdzialania Korupcji na lata 21018-2020, M.P. z 2018 r. poz. 12.
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W ramach ustalen kontrolnych stwierdzono, ze:
1. Podmiot odpowiedzialny za wdrozenie programu zostal powotany

przez Prezesa Rady Ministréw z pétrocznym opdznieniem, co
skutkowalo op6znieniem w powotaniu koordynatoréw programu
u jego realizatoréw. Z tego tez powodu szef CBA dopiero 14 mie-
siecy po rozpoczeciu programu opracowal plan jego realizacji
bedacy narzedziem wdrazania i monitorowania.

. Plan nie zawieral harmonogramu i miernikéw dziatan, a takze

blednie zostaly w nim okreslone kompetencje; na przyktad Prezes
Urzedu Zamoéwien Publicznych nie posiadal ustawowych kompe-
tencji do kontroli postepowan, co uniemozliwito identyfikowanie
nieprawidtowosci w procedurach zamoéwien publicznych.

. Problemem w realizacji programu bylo usytuowanie jednostki

koordynujacej prace nad programem i jego realizacja w CBA ze
wzgledu na fakt, ze szef CBA nie posiadal inicjatywy legislacyjnej
w zakresie dokumentéw rzagdowych, skutkiem czego dokumenty
procedowane byly za posrednictwem organu nadzorujacego CBA;
ponadto dzialania miedzyresortowego zespolu koordynujacego
ograniczone zostaly do funkcji doradczych i analitycznych, na-
tomiast nie posiadat kompetencji kreacyjnych.

. Nie zostaly zrealizowane zadania o kluczowym charakterze, takie

jak: uchwalenie ustawy o jawnosci zycia publicznego, przyjecie
modelu o$wiadczen majatkowych i uchwalenie ustawy prawo
antykorupcyjne, nie wdrozono modelu kontroli przestrzegania
przez organy wladzy publicznej przepiséw dotyczacych lobbingu,
nie opracowano projektu przepiséw w zakresie kontroli finansow
partii politycznych, nie stworzono jednolitego systemu przepiséw
umozliwiajacych eliminacje powstawania stosunku podlegtosci
stuzbowej pomiedzy czlonkami rodziny w instytucjach wydat-
kujacych $rodki publiczne, nie wdrozono przepiséw w zakresie
ochrony sygnalistow.

W konkluzji stwierdzonych nieprawidtowosci Najwyzsza Izba Kon-

troli stwierdzila, Ze nie wykorzystane zostaly szanse na stworzenie no-
wych, dodatkowych rozwigzan systemowych, stuzacych wzmocnieniu
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mechanizmoéw i struktur stuzacych ograniczeniu korupcji*. W analizo-
wanym sprawozdaniu NIK zamiescita rekomendacje w zakresie opra-
cowania kolejnego®’; niestety, nowy dokument programujacy dzialania
na rzecz przeciwdzialania korupcji w Polsce nie zostal przyjety przez
Rad¢ Ministrow. Negatywne wnioski o poziomie skutecznosci dzialan
rzadu na rzecz przeciwdzialania korupcji obrazuje ocena dokonana
w raporcie GRECO przyjetym w 2021 r., w ktérym ewaluacji poddano
$rodki podjete przez wladze Polski w celu wdrozenia 21 zalecen wyda-
nych w Raporcie Ewaluacyjnym: ,,Polska w zadowalajacy sposéb wy-
petnita tylko jedno z dwudziestu jeden zalecen, pie¢ zalecen wdrozono
czg$ciowo, zas 15 nie wdrozono™.

5. PODSUMOWANIE

Patologie organizacyjne, a zwtaszcza korupcja jako powszechne zjawisko
spoleczne, nie moga by¢ skutecznie ograniczane bez przyjecia rozwia-
zan instytucjonalnych o kompleksowym charakterze. Ocena ksztaltu
systemu przeciwdzialania korupcji w administracji publicznej w Polsce,
przy istniejacych rozlicznych rozwigzaniach prawnych, sktania do wnio-
sku, ze jest on obarczony wieloma niedoskonalosciami, ktérych natura
lezy w wadliwym ksztaltowaniu i realizacji polityki rzadowej. Wadliwo$¢
ta ma swoje zrédlo miedzy innymi w nieprawidlowym konstruowaniu
rzagdowego programu przeciwdzialania korupcji, jak tez braku dtugofa-
lowej polityki w tym zakresie, ktora nie znajduje obecnie dalszego ciagu.
Skutkiem tego nie podjeto wielu niezbednych dla ograniczenia korupcji

3 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli, sygn. KAP.430.002.2022,
Realizacja Rzgdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020, https://
www.nik.gov.pl/plik/id,27014,vp,29814.pdf [dostep 22 kwietnia 2024 r.], s. 13 i n.

2 Ibidem, s. 33.

¥ Pigta Runda Ewaluacyjna. Zapobieganie korupcji i promowanie uczciwosci
zawodowej na szczeblu centralnym (funkcje wykonawcze najwyzszego szczebla) oraz
w organach scigania. Raport zgodnosci. Polska, https://rm.coe.int/piata-runda-ewa-
luacyjna-zapobieganie-korupcji-i-promowanie-uczciwosci-/1680a3f03¢ [dostep 22
kwietnia 2024 r.],s. 2in.
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w sferze administracji publicznej dzialan, co bezposrednio przektada sie
na niechlubne miejsce Polski w statystykach korupcji.

KILKA UWAG O KORUPCJI JAKO JEDNE]J Z POSTACI PATOLOGII
ORGANIZACYJNYCH ADMINISTRAC]JI PUBLICZNE]

Streszczenie

Opracowanie ma na celu zwrocenie uwagi na problematyke istnienia rozlicznych
tzw. patologii organizacyjnych w obrebie administracji publicznej, jak tez stanowi
probe wskazania wymiaru i skali jednej z ich postaci, jaka jest korupcja. Korupcja
jako zjawisko powszechne i jednocze$nie zlozone poddawane winno by¢ ciaglej
obserwacji i badaniu w celu formultowania skutecznych narzedzi przeciwdziatania.
Jednym z nich sa systemowe akty polityki w zakresie zwalczania zjawiska korup-
¢ji w administracji publicznej, na podstawie ktorych winny by¢ podejmowane
dzialania majace w konsekwencji ograniczy¢ ten rodzaj patologii. Jednakze, jak
wskazuje praktyka — nie zostaly one w ostatnich latach wdrazane, czego skutkiem
jest ciagle wysoki poziom korupcji w Polsce.

A FEW REMARKS ON CORRUPTION AS ONE OF THE ORGANIZATIONAL
PATHOLOGIES IN PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

The aim of this study is to draw attention to numerous organizational pathologies
within Polish public administrative authorities, and to estimate the extent and
scale of one of these pathologies, that is corruption. There should be a system to
keep a constant watch for the occurrence of a phenomenon as widespread and
complex as corruption, which should be under continuous scrutiny in order to
devise effective countermeasures to control it. Anti-corruption measures include
aregular policy of legislation to combat corruption in public administration, with
provisions regulating operations to eliminate this type of pathology. However,
practice shows that in recent years no anti-corruption provisions have been im-
plemented in Poland, which means the country still has a high level of corruption.

Slowa kluczowe: patologie organizacyjne; administracja publiczna; przeciw-
dzialanie korupgji.

Keywords: organizational pathologies; public administration; counteracting
corruption.
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