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KORUPCJA JAKO PROBLEM ZARZADZANIA PUBLICZNEGO

Streszczenie. Korupcja stanowi istotny problem zarzadzania publicznego.
W artykule podjeto probe zdefiniowania pojecia ,,korupcja”, a nastepnie podjgto probe
przedstawienia form i typéw korupcji. W dalszej kolejnosci omdéwiono specyfike
zarzadzania publicznego oraz przedstawiono prognoz¢ zagrozen korupcyjnych
w zarzadzaniu publicznym.
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CORRUPTION AS THE PROBLEM OF PUBLIC MANAGEMENT

Summary. The corruption constitutes the relevant problem of public management.
In the article was made an attempt to define the notion "corruption”, and next was
made an attempt to describe forms and types of the corruption. Later was discussed
a specificity of public managing and was presented a forecast of corruption threats in

public managing.
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1. Wprowadzenie

Korupcja 0s6b publicznych stanowi jeden z najbardziej nasilajacych si¢ probleméw
wspotczesnego $wiata. Rozmiary zjawiska niepokoja juz nie tylko rzadzacych, politykow czy
zajmujace si¢ tym instytucje, ale — przede wszystkim — zwyktych obywateli.

Wykorzystywanie funkcji publicznych do prywatnych celow stalo si¢ problemem szeroko
dyskutowanym zaréwno na tamach prasy, jak i na forum parlamentarnym. Obecnie korupcja
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nie ogranicza si¢ juz tylko do wregczania sum pieni¢znych (,,lapowek’) osobom petnigcym
funkcje publiczne. Dziatania korupcyjne stanowig czgsto rozbudowany, wysubtelniony
i dobrze zakamuflowany system.

Na podstawie zebranych informacji i analiz oraz opierajac si¢ na doswiadczeniu
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, mozna wskaza¢ obszary zycia publicznego i gospo-
darki, ktore — z punktu widzenia zarzadzania publicznego i interesow ekonomicznych
panstwa — w najblizszym czasie w sposob szczegolny moga by¢ zagrozone wystapieniem
nieprawidtowosci o charakterze korupcyjnym. Naleza do nich: infrastruktura, informatyzacja
administracji publicznej, wykorzystywanie s$rodkow unijnych, shuzba zdrowia, sektor
obronny, energetyka, ochrona §rodowiska, a takze korupcja urzgdnicza.

Artykut ma charakter przegladowy i stanowi wprowadzenie do problematyki korupcji
jako elementu zagrazajacego czy tez niesprzyjajacego zarzadzaniu publicznemu. Obecny
stan wiedzy 1 badan nad omawianym zjawiskiem jest dobrze znany i w tym zakresie
prezentowane tre$ci stanowia uzupelnienie 1 rozwinigcie mysli takich Autorow, jak:
A. Stachowicz-Stanusch, A. Sworowska, A. Sitko-Lutek, A. Dylus, A. Rudowski, M. Zaborski,
A.J. Hidenheimer czy tez N.C. Roberts.

2. Korupcja — proba definicji

Proba zdefiniowania pojecia ,,korupcja” jest dos¢ trudna. Z jednej strony, pojecie to na
tyle mocno zakorzenilo si¢ w jezyku polskim i zyciu spotecznym, zZe jest ogélnie rozumiane
1 rozpoznawalne. Z drugiej strony, w ostatniej dekadzie kwestia ta stala si¢ jednym z bardziej
znaczacych probleméw na arenie mi¢dzynarodowej i postawita tym samym zjawisko to
w kregu szczegdlnego zainteresowania przedstawicieli wielu dyscyplin naukowych, m.in.
prawnikéw, psychologéw, socjologéw, ekonomistéw czy politykéw spotecznych®.

Definicja legalna omawianego pojecia klasyfikuje je jako czynz:

1. polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu lub wre¢czaniu przez jakakolwiek osobe,
bezposrednio lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzys$ci osobie petnigcej
funkcje publiczng dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za
dziatanie lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jej funkcji;

2. polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu przez osobe petnigca funkcje publiczna,

bezposrednio lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci dla niej samej lub

! Por.: Stachowicz-Stanusch A., Sworowska A.: Definiowanie korupcji w kontekscie réznic kulturowych.
»Organizacja i Zarzadzanie”, nr 1, 2012, s. 97-98.

2 por. art. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, DzU z 2006 r. Nr 104,
poz. 708 z pdzn. zm.
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dla jakiejkolwiek innej osoby, lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich
korzy$ci w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jej funkcji;

3. popemhiany w toku dziatalno$ci gospodarczej, obejmujacej realizacje zobowigzan
wzgledem witadzy (instytucji) publicznej, polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu
lub wreczaniu, bezposrednio lub posrednio, osobie kierujacej jednostka niezaliczang
do sektora finansow 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 dziatanie lub zaniechanie dzialania, ktore
narusza jej obowiazki i stanowi spotecznie szkodliwe odwzajemnienie;

4. popeliany w toku dziatalno$ci gospodarczej obejmujacej realizacj¢ zobowigzan
wzgledem wladzy (instytucji) publicznej, polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu
bezposrednio lub posrednio przez osobg 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
dziatanie lub zaniechanie dziatania, ktore narusza jej obowiazki i stanowi spotecznie
szkodliwe odwzajemnienie.

Przytoczony wyzej artykul precyzuje w dalszej kolejnosci pojecie dziatalnosci godzacej

w interesy ekonomiczne panstwa. W mysl ustawy jest to kazde zachowanie, mogace
spowodowaé w mieniu®:

1. jednostki sektora finansow publicznych w rozumieniu przepisbw o finansach
publicznych,

2. jednostki niezaliczanej do sektora finanséw publicznych otrzymujacej srodki publiczne,

3. przedsigbiorcy z udziatem Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego
znaczng szkod¢ w rozumieniu art. 115 § 7 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny4.

Warto nadmieni¢, iz szczegdlne miejsce w definiowaniu pojecia ,,korupcji” zajmuje
Fundacja im. Stefana Batorego, ktora w roku 2010 przygotowata i opublikowata Program
Przeciw Korupcji — Jak walczy¢ z korupcja? Zasady tworzenia i wdrazania strategii
antykorupcyjnej dla Polski®.

Korupcje trudno jednoznacznie zdefiniowaé, poniewaz jest to zjawisko znane
cztowiekowi od wiekéw. Jednym z pierwszych myslicieli, ktorzy zapoczatkowali opisywanie
omawianego pojecia, byt Konfucjusz, ktory uznawal, ze ,,wladza jest tym, co kusi ludzi,
i tym, ci ich rujnuje”. Dalej, w 1500-letnim Talmudzie, ponad 100 z 613 przykazan dotyczy
codziennego postepowania w kwestiach biznesowych i gospodarczych. Ponad dwa tysiace lat

* Ibidem.
“Por. DzU Nr 88, poz. 553, z pozn. zm.
® Por. Stachowicz-Stanusch A., Sworowska A.: Definiowanie..., op.cit., s. 99.
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temu Kautilya, minister rzagdu hinduskiego kréla, opisat zjawisko korupcji w Arthashastra.
Natomiast w starozytnym Babilonie i Egipcie korupcja byta powszechna w $rodowisku
sedziowskim. Co wiecej, w Grecji, za czasOw Solona i Peryklesa, wysoki poziom publicznej
moralno$ci byl forma ochrony przeciw rozwojowi korupcji (stosowane byly skuteczne
systemy kontroli osob publicznych). Mozna roéwniez dodaé, ze w Rzymie korupcja dotykata
gubernatoréw prowincji, wiascicieli fabryk, dzierzawcow kopaln, jak rowniez poborcoéw
podatkowych. Idac dalej tym tropem, mozna wskaza¢, ze lapdéwkarze pojawiali si¢
w najglebszych partiach piekiet w dzielach Dantego czy Szekspira, a sprzedajnosc¢
wskazywano jako aspekt ludzkiej natury. We wspotczesnym $wiecie pokusa tapownictwa,
jakiemu stawi¢ czota musial komitet organizacyjny, wplyngta na decyzje¢ lokalizacji
Zimowych Igrzysk Olimpijskich w 2002 roku w Salt Lake City. Mozna réwniez wskazac,
ze korupcja jest obecna wsrod cztonkow Komisji Europejskiej, w latach 90. XX w. byla
réwniez powodem zatamania si¢ rzagdéw we Wioszech, Brazylii, Pakistanie i Demokratycznej
Republice Konga, a takze powodem odsunigcia Prezydent Suharto z Indonezji°.

Stownikowa definicja pojecia ,korupcja” wyznacza trzy obszary znaczeniowe:
zepsucie”, dawny synonim tapowki oraz naruszanie pewnych regut spotecznych’.

W jezyku polskim pojecie ,korupcji” oznacza natomiast ,,odplatne podejmowanie
decyzji” (przede wszystkim, cho¢ nie wylacznie) w urzedach publicznych lub takie
wplywanie na te decyzje, ktore jest korzystne dla placqcegos.

Natomiast w jezyku potocznym korupcja utozsamiana jest z przekupstwem — wedlug
angielskiego stownika Black’s Law Dictinary ,,skorumpowany” 0znacza: zepsuty, nieczysty,
wypaczony, sprzedajny, zdeprawowany, zdegenerowany®. Natomiast Webster New
Dictionary jako synonim korupcji podaje: zakazenie, popsucie i zniszczenie'®,

Z kolei Cywilnoprawna Konwencja o Korupcji okresla ja jako ,,zadanie, proponowanie,
wreczanie lub przyjmowanie, bezposrednio lub posrednio, tapowki lub jakiejkolwiek innej
nienaleznej korzysci lub jej obietnicy, ktéore wypacza prawidlowe wykonywanie
jakiegokolwiek obowigzku lub zachowanie wymagane od osoby otrzymujacej tapowke,

5911

nienalezng korzy$¢ lub jej obietnicg” . Przejawia si¢ poprzez przekupstwo, kradziez,

® Przyktady zaczerpnieto z Lewicka-Strzatecka A.: Indywidualny i spoteczny wymiar korupcji. ,,Annales”, No. 4,
2001, s. 137-146.

" Cyt. za: Stachowicz-Stanusch A., Sworowska A.: Definiowanie..., op.cit., s. 102.

8 Dylus A., Rudowski A.: Zaborski M.: Korupcja: oblicza, uwarunkowania, przeciwdzialanie. Zaktad Narodowy
im. Ossolinskich. Wroctaw 2006, s. 121.

% Wells J.T.: Naduzycia w firmach — vademecum: zapobieganie i wykrywanie. LexisNexis. Warszawa 2008,
s. 276.

1 Dylus A., Rudowski A.: Zaborski M.: Korupcja..., op.cit. s. 121.

I Art. 2 Cywilnoprawnej Konwencji o Korupcji sporzadzonej w Strasburgu 4.11.1999 r. (DzU z 2004 r.,
Nr 244, poz. 2443).
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protekcje, kupczenie wptywami, malwersacje, przywlaszczenie, wyludzenie, tapownictwo
i wiele innych'?,

Z kolei w naukach spotecznych istota korupcji cz¢sto upatrywana jest w wykorzystywaniu
wladzy publicznej dla celow prywatnych. Jednakze zjawisko korupcji nie jest domena
jedynie sfery publicznej, albowiem interakcje korupcyjne zachodza takze w sektorze
prywatnym®.

Warto nadmienic, iz na arenie mi¢gdzynarodowej rowniez przyjmowane sg rozne definicje
korupcji. Szeroka definicje korupcji przyjeta Rada Europy w Cywilnoprawnej Konwencji
o przeciwdziataniu korupcji w prawie cywilnym z dnia 4 listopada 1999 r., w ktorej za
korupcje uznano: zadanie, proponowanie, wregczanie lub przyjmowanie, bezposrednio lub
posrednio, tapowki lub jakiejkolwick innej nienaleznej korzysci lub jej obietnicy, ktora
wypacza prawidlowe wykonywanie jakiegokolwiek obowigzku lub zachowanie wymagane od
0soby otrzymujacej tapowke, nienalezng korzys¢ lub jej obietnice, przy czym tapowka moze
stanowi¢ korzys¢ nie tylko dla odbiorcy, ale i dla innego podmiotu. Tak szerokie ujecie
definicji korupcji daje wyraz przekonaniu tworcow Konwencji, a takze catej Rady Europy,
ze korupcja godzi nie tylko w interesy ekonomiczne, ale podwaza zasady demokraciji,
praworzadnosci oraz spotecznego i gospodarczego rozwoju spoteczenstwa. Dlatego tez walka
z korupcja toczona byta przez lata niezaleznie przez poszczegblne panstwa. Jednak od
poczatku ostatniej dekady XX wieku, wraz z przemianami spotecznymi i ekonomicznymi,
ze zjawiska o wymiarze krajowym korupcja przeksztalcita si¢ w zjawisko transgraniczne,
przekraczajace granice panstw i kontynentéw™*. Spowodowato to zjednoczenie i zintensyfiko-
wanie wysitkéw, majacych ogranicza¢ korupcje na poziomie miedzynarodowym®. Przetom
XX 1 XXI stulecia przyniost nowe spojrzenie na zjawisko korupcji. Powszechna stala sig¢
swiadomos¢, iz korupcja jest fenomenem, z ktorego zwalczeniem nie mozna sobie poradzi¢
w ramach jednego panstwa, dziatajac partykularnie i kierujac si¢ wylacznie wihasnymi
interesami. W walke 2z korupcjag i tworzenie mechanizméw zapobiegajacych jej
rozprzestrzenianiu si¢ zaangazowaly sa praktycznie wszystkie organizacje migdzynarodowe,

12 Zob. przeglad przyczyn i uwarunkowan korupcji w Polsce: Korupcja w Polsce. Przeglad obszarow
priorytetowych i propozycji przeciwdziatania zjawisku (fragment raportu Banku Swiatowego). ,,Prokurator”,
nr 3, 2000, s. 32 i n. Centralne Biuro Antykorupcyjne wydaje co roku ,,Mape korupcji” obrazujaca stan
przestgpczosci korupcyjnej. Przyktadowo w 2012 r. zanotowano 10972 takie przestgpstwa (,,Mapa” z 2013 r.).;
Stachowicz-Stanusch A., Sworowska A.: Oblicza korupcji: formy i typy zachowan. ,,Organizacja i Zarzadzanie”,
nril,2012,s.119in.

3 Nowak C.: Korupcja w Polskim prawie karnym na tle uregulowan miedzynarodowych. C.H. Beck. Warszawa
2008, s. 4.

™ Ibidem.

5 Nowak C.: Dostosowanie prawa polskiego do instrumentéw miedzynarodowych dotyczacych korupcji.
Fundacja im. Stefana Batorego. Warszawa 2004, s. 2.
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tak na poziomie regionalnym, jak i globalnym. Partykularng organizacja o charakterze
regionalnym, ktéra zajeta sic zjawiskiem korupcji, jest Unia Europejska®.

3. Formy i typy korupcji

Jak juz wczesniej wspomniano, korupcja jest fenomenem ztozonym i wieloaspektowym,

przyjmujacym liczne formy i postacie, a zatem trudno jest okresli¢ ja w kategoriach definicji

uwzgledniajacej jej kompletnos¢ i tozsamos$¢. W znaczeniu powszechnym przez korupcje

nalezy zatem rozumie¢ zafalszowanie jakiego$ stanu postrzeganego jako idealny i etycznie

dobry. W sensie wezszym korupcjg jest nielegalne przyjmowanie korzySci majatkowych

w zamian za wykonywanie czynno$ci urzgdowej lub naruszenie prawa. Innymi stowy,

korupcja oznacza przekupstwo wyrazajgce si¢ w braniu (sprzedajno$¢) lub dawaniu tapowek.

Korupcja moze przyja¢ forme¢ czynng lub bierng — w zaleznosci od tego, kto jest w danej

sytuacji decydentem. Niezaleznie od tego, czy korupcja wystepuje na plaszczyznie publicznej

czy prywatnej, mozna wyrdznié trzy podstawowe kategorie korupcji'’:

korupcje polityczng, ktora koncentruje si¢ na zdobywaniu wiadzy politycznej w celu
realizacji interesow prywatnych,

korupcje gospodarcza, odnoszaca si¢ do poswigcenia interesu zasadniczego na rzecz
tworzenia zysku dla konkretnej firmy, organizacji,

korupcje w administracji publicznej, ktora — w wyniku sprawowania powierzonej
wladzy — skutkuje transferem korzysci publicznych do sfery korzysci prywatnych.

Niezaleznie od intencji, wyr6ézni¢ mozna cztery podstawowe formy korupcii,

mianowicie®®:

tapownictwo, czyli podejmowanie okreslonych dziatan lub decyzji w zamian za
przyjecie lub korzystanie z tapowki,

malwersacje 1 kradziez, charakteryzujgce si¢ przeksztatceniem pienigdzy, whasnosci
lub innych warto$ci dla osobistych korzysci,

oszustwo, czyli wykorzystywanie bi¢dnych informacji w celu sklonienia kogo$ do
dobrowolnego zrzeczenia si¢ wlasnosci,

wytudzenia, charakteryzujace si¢ grozba przemocy, wyjawienia/zatajenia lub

zniszczenia informacji w celu naktonienia drugiej strony do wspotpracy.

1 Barcik J., Wentkowska A.: Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony. C.H. Beck.
Warszawa 2008, s. 3.

17 Stachowicz-Stanusch A., Sworowska A.: Oblicza..., op.cit., s. 118.

*® Ibidem, s. 119.
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Poza wskazanymi wyzej formami korupcji mozna rowniez wskaza¢ pewne zachowania
korupcyjne, takie jak™:

— ZMmOowa,

— naduzycie swobody,

— kumoterstwo,

— nepotyzm,

— klientelizm,

— niewlasciwe polityczne dotacje.

Warto podkresli¢, ze korupcja moze by¢ réwniez rozrozniona wedlug charakteru
uczestnictwa stron, jakie biora w niej udziat. Na tej podstawie mozna wyr6zni¢*:

— korupcje umowng, gdy strona korumpowana bierze w niej udzial dobrowolnie 1 jest

aktywnym uczestnikiem tego procesu,
— korupcje przymusowa, gdy strona korumpowana bierze w niej udziat pod presja,
— korupcje nietagczong, gdy korzysci uzyskiwane sa kosztem osoby, ktéra nie ma
swiadomosci, ze stata si¢ uczestnikiem tego procesu.

Biorac pod uwagg powyzsze typologie korupcji, mozna w dalszej kolejnosci wskazac trzy
typy oceny korupcji w spoteczenstwie, mianowicie?:

— biala, czyli zakodowana w odbiorze spotecznym jako tolerancyjna,

— szarg, postrzegang jako haniebna i karygodna,

— czarng, dotkliwie naruszajacg spoteczne normy moralne i prawne.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze korupcja wywotuje koszty makroekonomiczne
i uposledza funkcjonowanie mechanizmow gospodarczych (np. wolnej konkurencji). Zaburza
wypelnianie przez instytucje panstwowe ich funkcji oraz zachowanie rownosci wobec prawa,
a tego rodzaju uchybienia sg szczegdlnie negatywnie postrzegane i podwazaja zaufanie do
demokratycznego panstwa prawnegozz, u ktorego podstaw leza kompetencja 1 uczciwosé

0s6b peniacych funkcje publiczne®.

9 |bidem, s. 120 i n.

%0 Zob.: Arora D.: Conceptualizing the Context and Contextualising the Concept: Corruption Reconsidered.
“Indian Journal of Public Administration”, No. 39(1), 1993, p. 1-19.

21 7ob.: Hidenheimer A.J.: Perspectives on the Perception of Corruption, [in:] Heidenheimer A.J., Johnston M.,
Le Vine V. T. (eds.): Political Corruption. A Handbook. New Brunswick 1989, p. 855-869.

22 Zablocki J.: Implementacja rozwiazan etyczno-prawnych w jednostkach samorzadu terytorialnego. ,,Samorzad
Terytorialny”, nr 5, 2013, s. 42 i n.

2 Szewczyk H.: Zakazy i ograniczenia antykorupcyjne w ustawie z 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych. ,,Samorzad Terytorialny”, nr 11, 2012, s. 74.
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4. Specyfika zarzadzania publicznego

Wspotczesnej administracji publicznej oraz innym podmiotom realizujacym cele
publiczne stawia si¢ coraz wicksze wymagania dotyczace efektywnosci ich dzialan.
Ograniczeniem w tym zakresie jest wiele czynnikow, wérdd ktorych mozna wskazaé
niewspotmiernie niski poziom wiedzy, zaangazowania oraz umiej¢tnosci ze strony osob
podejmujacych decyzje i odpowiedzialnych za realizacje celéw tych organizacji®*.

Pokonanie wystepujacych w administracji publicznej ograniczen, bedacych konsekwencja
zarzadzania sektorem publicznym w latach siedemdziesigtych i osiemdziesigtych ubieglego
wieku, nastepuje réznymi metodami. Ich wdrazanie wspiera wzrost zapotrzebowania na
menedzerow publicznych. Jest on stymulowany przez nast¢pujace zjawiska spoleczno-
gospodarcze®:

— staly wzrost wydatkow publicznych,

— presje obywateli na skuteczniejsze rozwigzywanie probleméw spotecznych (wzrost

bezrobocia, wzrost przestepczosci, powickszajace si¢ sfery ubodstwa itp.),

— wzrost krytycyzmu wobec wiladz publicznych ze strony coraz lepiej wyksztalconego

1 $Swiadomego swoich praw spoteczenstwa,

— domaganie si¢ poprawy jakosci ustug publicznych,

— mozliwosci wptywania na oferte ustugowa,

— zmiany tradycyjnych biurokratycznych struktur,

— wzmacnianie — a czasem wywotywanie — tendencji zmian przez organizacje mi¢dzy-

narodowe (OECD, Unia Europejska, Bank Swiatowy itp.).

Duza rol¢ w procesie zmian funkcjonowania administracji publicznej, a w szczegdlnosci
zarzadzania publicznego, odgrywajg reformy administracji publicznej. W ich wyniku

nastgpita zmiana podej$cia w zakresie zarzadzania publicznego, uwarunkowana w szcze-

 Wiecej na ten temat Kozuch B.: Zarzadzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji. Placet.
Warszawa 2004, s. 9. Szerzej na ten temat piszg w szczegdlnosci Sitko-Lutek A.: Kultura organizacyjna okresu
transformacji. ,,Ekonomika i Organizacja Przedsigbiorstwa”, nr 12, 2005, s. 57-72; Sitko-Lutek A.: Nowy
paradygmat doskonalenia menedzerow. ,,Zarzadzanie Zasobami Ludzkimi”, nr 3/4, 2006, s. 65-74; Czerwinska
M.: Profil cech menedzerskich w warunkach globalizacji i zaostrzajacej si¢ konkurencji, [w:] Bojar E. (red.):
Menedzer XXI wieku w warunkach zaostrzajacej si¢ konkurencji. Politechnika Lubelska, Lublin 2005, s. 48;
Zelazna-Blicharz A., Blicharz P.: Kluczowe kompetencje i umiejetnosci wspotczesnego menedzera, [w:] Bojar
E. (red.): Menedzer XXI wieku w warunkach zaostrzajacej si¢ konkurencji, op.cit., s. 78; Bojar E.: Menedzer
XXI wieku — ile wiedzy, ile umiejetnosci? Politechnika Lubelska, Lublin 2003, w szczegdlnosci s. 12-24. Por.
tez Michna A.: Poziomy uczenia si¢ w organizacji — wybrane aspekty. ,,Organizacja i Zarzadzanie”, nr 34,
2008, s. 199-203 oraz Sitko-Lutek A., Pawlowska E.. Kapital spoteczny a doskonalenie kompetencji
menedzerow. ,,Organizacja i Zarzadzanie”, nr 3, 2008, s. 17-27.

% Szerzej Depre R., Hondeghem A., Bodiguel J.: Public Servants in Transition? [in:] Farnham D., Horton S.,
Barlow J., Hondeghem A. (eds.): New Public Managers in Europe. McMillan Press Ltd., London 1996, p. 281-
282.
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golnoéei czynnikami polityczno-ekonomicznymi®®. Niewatpliwie reformy administracji
publicznej wdrazane od poczatku lat 90. ubiegltego wieku stanowig probg odpowiedzi na
oczekiwania obywateli wspotczesnych panstw. Jest to niezmiernie wazne z punktu
rozpoznawania obecnych tendencji w zarzadzaniu organizacjami publicznymi w Polsce®’.

Zarzadzanie w sferze publicznej zostalo uznane przez badaczy za subdyscypling naukowa

zarzadzania, w sensie ogolnym, ktéra zajmuje si¢ jednym z obszarow funkcjonalnych
organizacji. Teoretyczne podstawy zarzadzania publicznego tworzg liczne teorie, modele
1 koncepcje, przyktadowo:

— teoria organizacyjnych konfiguracji sektora publicznego (organisational configu-
rations in public sector management), nawigzujaca do dwoch podstawowych zasad
sprawnego dziatania, a mianowicie: skuteczno$ci oraz ekonomicznosci. Gtowne
zatozenie tej teorii wskazuje, ze poszczegdlnych czgéci organizacji nie nalezy
rozpatrywac oddzielnie, gdyz wtasciwe znaczenie nadaje im organizacja jako catoge®,

— model publicznej domeny (public domain model), koncentrujacy si¢ na celach sfery
publicznej, warunkach jg konstytuujacych oraz zadaniach rzadu, ktore sg realizowane
przez funkcjonowanie sfery publicznej®,

— koncepcja organizacyjnej publicznosci (organisational publicness), objasniajgca
specyfike organizacji publicznych i ich relacji z otoczeniem™.

Gléwnym uzasadnieniem wyodrebnienia zarzgdzania publicznego — jako dyscypliny

szczegdlowej nauk o zarzadzaniu — jest zrdéznicowanie organizacji ze wzgledu na motyw
podjecia zorganizowanego dziatania. Organizacje publiczne rézni od innych przede

wszystkim to, ze podejmujg rozne przedsigwzigcia w interesie publicznymal.

% Szerzej Kettl D.F.: The Global Public Management Revolution. A Report on the Transformation of
Governance. Brookings Institution Press, Washington 2000, p. 3-4.

27 Zob. Kozuch B., op.cit., s. 23-24. Wigcej na ten temat pisze Michna A.: Wplyw organizacyjnego uczenia si¢
na efektywnos¢ funkcjonowania matych i srednich przedsigbiorstw. Politechnika Slaska, Gliwice 2007, s. 10-
25.

% Szerzej Roberts N.C.: Organisational Configurations: Four Approaches to Public Sector Management [in:]
Brudney J.L., O'Toole L.J.Jr., Rainey H.R. (eds.): Advancing Public Management. New Developments in
Theory, Methods and Practice. Georgetown University Press, Washington 2000, p. 218-220, 224-229.

9 Szerzej Markowski T., Banachowicz B.: Nowoczesne zarzadzanie w jednostkach samorzadu terytorialnego.
»Wspolczesne Zarzadzanie”, nr 4, 2003, s. 15 oraz Hausner J. (red.): Studia z zakresu zarzadzania
publicznego. Akademia Ekonomiczna, Krakéw 2001, s. 11.

% Kozuch B., op.cit., s. 50.

% |bidem, s. 51.
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Celem nauki o zarzadzaniu, zwanej tez podstawami kierowania organizacjami, teorig
zarzadzania czy tez teoria organizacji i zarzadzania®, jest diagnozowanie pewnego fragmentu
rzeczywistosci, bedacego przedmiotem jej zainteresowania, wyjasnianie relacji miedzy
cechami zorganizowanego dziatania ludzi i ich zmianami, ukazywanie prawidlowosci tych
zmian, ich funkcjonalnych, strukturalnych oraz przyczynowo-skutkowych zaleznosci, a takze
wykrywanie tendencji tych zmian, ktore moga by¢ wykorzystane w przeksztatcaniu
rzeczywistosci. Teoria zarzadzania petni zatem funkcje: diagnostyczna, wyjasniajaca
(eksplanacyjng) oraz prognostycznq%. Istote zarzadzania stanowi natomiast efektywne
wykorzystywanie zasobow dla osiggnigcia okreslonych celow. W odniesieniu do zarzgdzania
publicznego szczegolnego znaczenia nabiera koordynowanie — zwtaszcza gdy odnosi si¢ do
takich organizacji, jak cata gospodarka, region czy tez gmina34.

Proces =zarzadzania, bez wzgledu na rodzaj organizacji oraz jej cele, mozna
scharakteryzowaé, wyr6zniajac cztery podstawowe czynno$ci, jakimi sg: planowanie,
organizowanie, przewodzenie, kontrolowanie®. Zarzadzanie publiczne jest procesem
kierunkujgcym dziatanie organizacji na osigganie jej celdbw w sposéb sprawny i skuteczny.
Sprawno$¢ oznacza korzystny stosunek naktadow w stosunku do wynikéw (minimalizacja
strat). Skuteczno$¢ oznacza wykonywanie zaplanowanych dziatan, a dzigki temu osigganie
zatozonych celow.

W procesie zarzadzania publicznego wykorzystywane sg rdznorodne zasoby, Ktore
w literaturze dzieli si¢ na cztery podstawowe rodzaje: ludzkie, rzeczowe, finansowe,
informacyjne. Zasoby ludzkie to cztonkowie organizacji — ludzie pracujacy w instytucii.
Zasoby rzeczowe to wszelkie rzeczy materialne, jakimi dysponuje organizacja -

nieruchomosci 1 ruchomosci, wyposazenie, wszelkie narz¢dzia i urzadzenia wykorzystywane

%2 Szerzej Krzyzanowski L.: O podstawach kierowania organizacjami. PWN, Warszawa 1999, s. 137. Szerzej
pisze o tym Apanowicz J., Rutka R.: Charakterystyka wiedzy o zarzadzaniu, [w:] Czeminski A.: Zarzadzanie
organizacjami. TNOIK, Torun 2001, s. 38 oraz Kozuch B. (red.): Zarzadzanie. Podstawowe zasady i funkcje.
Uniwersytet Biatostocki, Biatystok 2000, s. 11.

% Wiecej pisza o tym Kozuch B., op.cit., s. 60. Wigcej na ten temat piszg Oleksyn T.: Zarzadzanie potencjatem
pracy w matych i $rednich przedsigbiorstwach — istota, specyfika, wyzwania. ,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne”, nr 1, 2003; Struzycki M. (red.): Zarzadzanie przedsigbiorstwem. Difin, Warszawa 2004, s. 101-
107; Bieniok H. (red.): Zarzadzanie mata firma. Akademia Ekonomiczna, Katowice 1995, s. 15.

¥ Wedlug szczebli zarzadzania wyodrebni¢ mozna nastepujace rodzaje zarzadzania publicznego (Kozuch B.,
op.cit. s. 60):

—mikrozarzadzanie (zarzadzanie organizacjami szczebla podstawowego),

—mezozarzadzanie, obejmujace zarzadzanie w réznych uktadach przestrzennych oraz w poszczegdlnych
sferach zycia spoteczno-gospodarczego,

—makrozarzadzanie (zarzadzanie w skali gospodarki narodowej),

—zarzadzanie migdzynarodowymi organizacjami publicznymi.

% Robbins S.P., DeCenzo D.A.: Podstawy zarzadzania. PWE, Warszawa 2002, s. 32; por. tez: Griffin R.\W.:
Podstawy zarzadzania organizacjami. PWN, Warszawa 1998, s. 36.

% Kozminski A., Piotrowski W. (red.): Zarzadzanie — teoria i praktyka. PWN. Warszawa 2001, s. 62; por. tez:
Stoner J.A.F., Freeman R.E., Gilbert D.R.: Kierowanie. PWE, Warszawa 2001, s. 24.
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w pracy. Na zasoby finansowe sktadajg si¢ aktywa w dowolnej postaci (pienigdze na koncie,
gotdwka, papiery wartosciowe) posiadane aktualnie lub mozliwe do zdobycia w krotkim
czasie. Mozna do nich zaliczy¢ wierzytelnosci (o ile jest mozliwe szybkie przeksztatcenie ich
W zasoby biezace). Zasoby informacyjne to wszelkie informacje i wiedza, jaka dysponuje
organizacja. Niektore mozna rejestrowac 1 przechowywac na nos$nikach (dane komputerowe,
dokumenty, raporty, zestawienia, analizy), inne pozostaja w pamigci cztonkéw organizacji —
chodzi o wiedz¢ i doswiadczenie pracownikow. Specyficzng cechg czesci tych zasobow jest
despacjalizacja, czyli mozliwo$¢ ich wykorzystania niezaleznie od miejsca i czasu, nawet
w wielu procesach jednoczes$nie, jak ma to miejsce W przypadku danych komputerowych czy
know-how. Istotng cechg zasobow jest mozliwos¢ ich transformacji i wymienialno$¢, choc nie
wszystkie mozna ujag¢ w prostym bilansie organizacji — takimi wyjatkami sg np. kultura
organizacji, kapitat klientow czy kapitat partnerow®’.

Planowanie to proces wyznaczania realnych i mozliwych do osiggniecia celow,
opracowywanie strategii i planow podporzadkowanych celom, a takze rozbicie wigkszych
celéw na mniejsze, ktore po zrealizowaniu dajg w sumie osiggni¢cie celu wyzszego szczebla.

Z kolei organizowanie okresla si¢ jako ustalanie sposobow wykonania konkretnych zadan
uyjetych w planach, rozdzielanie zasobow pomiedzy zespoty i1 pojedynczych cztonkow
organizacji w sposob, z jednej strony, unikajacy strat i marnotrawienia zasobow, z drugiej zas
efektywnie wykorzystujacy mozliwosci pracownikow, jednak bez ich przecigzania.

Przewodzenie okresla si¢ jako kierowanie ludzmi, za pomoca odpowiednich
mechanizméw motywacji — bodzcoéw pozytywnych i negatywnych, czyli nagrod i kar
(materialnych i niematerialnych), zasadniczo bez uzycia przymusu. W przywodztwie zwraca
si¢ uwage na lidera zespotu, ktéry oprocz motywowania potrafi tez rozwigzywaé problemy
interpersonalne oraz zapobiega konfliktom.

Natomiast Kkontrolowanie mozna okres$li¢ jako czuwanie nad kierunkiem dziatan
organizacji, sprawdzanie rezultatdw, poréwnywanie z normami kontrolnymi (wynikajacymi
z obowigzujgcego prawa oraz planow organizacji), porownywanie stanu rzeczywistego ze
stanem.

W kazdym z tych elementéw 1 na kazdym etapie zarzadzania publicznego moze wystgpic¢
zjawisko korupcji, dlatego wazne jest, by podejmowac takie kroki, ktore beda w stanie
zminimalizowaé¢ ryzyko jej wystgpienia. Wymog ten winien przelozy¢ sie¢ na bardzo
konkretne i systematycznie realizowane cele. Jest to fundamentalnym zadaniem wszelkiej

wladzy: ustawodawczej, wykonawczej | sadowniczej, jak tez catego spoteczenstwa.

% Bruzda J., Marek S.: Zasoby i ich znaczenie w dziatalno$ci przedsiebiorstwa, [w:] Marek S., Biatasiewicz M.
(red.): Podstawy nauki o organizacji. PWE, Warszawa 2008, s. 134 i n.
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W zakresie oddziatywania poszczegolnych wiadz, w tym takze administracyjno-kontrolnej,

s : .38,
szczegblnie wymagane powinno by¢™:

ograniczenie immunitetow 1 zwiekszenie odpowiedzialnosci politykow oraz innych
funkcjonariuszy publicznych,

zwigkszenie jawnosci zycia publicznego (wymoég skladania zeznan majatkowych
przez politykdw i innych funkcjonariuszy publicznych),

zwigkszenie kontroli nad finansowaniem partii politycznych,

tworzenie profesjonalnego, apolitycznego korpusu stuzby cywilne;j,

tworzenie mechanizmow ograniczajacych mozliwo$ci wywierania wptywu na procesy
legislacyjne,

zwiekszenie wydolnosci oraz odpowiedzialno$ci wymiaru sprawiedliwosci,

wigksza troska o jasno$¢ stanowionego prawa i klarownos¢ jego interpretacji,
zniesienie uprzywilejowania elit politycznych oraz zwigkszenie odpowiedzialno$ci za
ich bezprawne wykorzystywanie,

zwiekszenie efektywnosci mechanizmow finansowania dziatalno$ci polityczne;,
wigkszy rozdzial migdzy sferg dziatalnosci publicznej i prywatne;j,

wzmocnienie przejrzystosci w zyciu publicznym, zwlaszcza przy podejmowaniu

decyzji administracyjno-politycznych.

Realizacja tych zmian oraz ich skuteczno$¢ uzalezniona jest od konkretnych ludzi. Stad

tez przeciwdziatanie korupcji jako zhu moralnemu i spotecznemu wymaga przede wszystkim

uczciwosci cztowieka. Innymi slowy, cztowiek winien zawsze 1 wszedzie sam siebie

pilnowac¢ i sprawiedliwie ocenia¢, nie za$ tylko ,,pilnowac si¢”, aby nie by¢ przytapanym na
nieetycznym zachowaniu.

5. Prognoza zagrozen korupcyjnych w zarzadzaniu publicznym

Bazujac na badaniach prowadzonych przez Centralne Biuro Antykorupcyjne oraz raporcie

z roku 2013, mozna dokona¢ prognozy zagrozen korupcyjnych w zarzadzaniu publicznym.

Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze trwalym elementem zachowan korupcyjnych jest
czynnik ludzki, podatny na pokusy dodatkowego zarobku, cho¢ moze by¢ tez uwarunkowany

zakresem kompetencji przyznanych urzednikom. Przyczyn takiego stanu rzeczy jest wiele

1 mogg to by¢ miedzy innymi39:

% Makowski G.: Korupcja jako problem spoteczny. Trio. Warszawa 2008, s. 171-176; por. takze: Jarosz M.:
Wriadza. Przywileje. Korupcja. PWN, Warszawa 2004, s. 204-205.
% Por. Przewidywane zagrozenia korupcyjne w Polsce. Raport CBA, Warszawa 2013, s. 49.
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— niejasno$¢ procedur (np. w zaleznosci od wojewodztwa, stosowanie odmiennych
kryteriow formalnych przy ocenie wnioskow lub ocenianie projektu pod katem blizej
niesprecyzowanego ,,kryterium biezgcych potrzeb”),

— przeprowadzanie i dokumentowanie postgpowan o udzielenie zaméwien publicznych
w sposob nierzetelny oraz z naruszeniem obowigzujacych przepisow (np. konstruo-
wanie SIWZ w sposob preferujacy konkretnego wykonawce czy naduzywanie trybow
o ograniczonej konkurencyjnosci),

— $wiadczenie przez urzednikéw, odpowiedzialnych za przeprowadzenie postgpowan
0 udzielenie zamoéwien publicznych, ustug doradczych i szkoleniowych na rzecz
podmiotéw ubiegajacych si¢ o wsparcie. Pomoc taka ma charakter doradczo-
konsultingowy i polega najcze$ciej na sporzadzeniu wnioskow 0 dotacje,
przygotowaniu projektow lub analiz finansowych. Zdarza si¢ rowniez, ze urzednicy
wplywaja na przyspieszenie procedur administracyjnych lub na wynik postgpowania
kwalifikacyjnego. Pracownicy urzedow $wiadczg ustugi takze na rzecz podmiotow
ubiegajgcych si¢ o wsparcie na terenie innych wojewddztw,

— nierzetelne przeprowadzanie i dokumentowanie odbioréw realizowanych zadan.

Bardzo waznym problemem jest nierzetelne wykonywanie obowigzkéw stuzbowych
przez urzednikow odpowiedzialnych za kontrole realizacji inwestycji, polegajace m.in. na
nienaliczaniu i niedochodzeniu kar umownych od wykonawcoéw zadan. Mowa tu zardwno
0 pracownikach instytucji kontrolnych o charakterze ogdlnokrajowym, jak i tych o zasiegu
lokalnym (jednostki samorzadowe, urzedy pracy, regionalne instytucje finansujace itp.).

Zagrozeniem mogg by¢ takze®’:

— kontrola projektow, z ktérg zwigzane jest ryzyko wydawania wadliwych i nie-
korzystnych dla interesu publicznego decyzji,

— uzyskiwanie pozwolen i decyzji administracyjnych dla inwestycji na etapie
przygotowywania i realizacji projektow publicznych.

Nalezy podkresli¢, ze istniejace rozwigzania organizacyjne negatywnie wplywaja na
realizacj¢ zadan przez krajowe inspekcje, np. weterynaryjng oraz farmaceutyczng. W obu
przypadkach charakterystyczna jest podwojna podleglos¢ wojewodzkich inspektoratow:
z jednej strony glownemu inspektorowi (nadzoér merytoryczny), a z drugiej — wojewodom
sprawujacym nadzor administracyjny. Ma to niekorzystny wptyw na wiarygodno$¢ instytucji.
Ponadto podleglos¢ wojewodom moze powodowaé wywieranie naciskow w zwigzku
z realizacjg zadan i1 obsadg stanowisk. Moze to ogranicza¢ skuteczno$¢ inspekcji
w egzekwowaniu prawa wobec podmiotdw powigzanych z decydentami na szczeblu
centralnym oraz lokalnym.

0 1bidem, s. 50.
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6. Podsumowanie

W $wietle przedstawionych powyzej rozwazan mozna uznaé, ze korupcja jest zjawiskiem
stale obecnym w zyciu spolecznym, a tym samym stanowi element zarzgdzania publicznego.

W r6znych czasach i w poszczegodlnych spoteczenstwach zroéznicowane pozostaja jej
zakres 1 stopien oddziatlywania na zycie spoleczne, a w szczeg6lnosci na gospodarke.

Do tej pory jednak zadnemu z panstw nie udato si¢ rozwigza¢ tego problemu, mimo
sukcesywnie podejmowanych dziatan w celu jego ograniczenia.

W odniesieniu do problematyki zarzadzania publicznego, badania spoteczne oraz raporty
sporzadzane przez firmy audytorskie wskazujg na poczucie do$¢ powszechnego wystgpo-
wania korupcji w Polsce. Cho¢ z zgodnie z Indeksem Percepcji Korupcji, przygotowywanym
co roku przez Transparency International, Polska osigga coraz lepsze wyniki (przyktadowo
5,5 punktu w 2011 r. w stosunku do wyniku 5,3 z 2010 r.), to wcigz w opinii publicznej
korupcja pozostaje jednym z wazniejszych problemow spotecznych. Z badan TNS OBOP
wynika, ze nadal zdecydowana wigkszo$¢ respondentow (prawie %) jest przekonana o tym,
ze korupcja w Polsce wystepuje ,bardzo czesto” lub ,raczej czgsto”. Nalezy jednak
podkresli¢, ze sondaz przeprowadzony w roku 2010 wykazat jednak, ze po raz pierwszy od
dziesieciu lat znacznie zmniejszyl si¢ odsetek osob przekonanych, ze korupcja wystepuje
,bardzo czgsto”. W 2010 r. uwazata tak prawie co czwarta osoba (24%), podczas gdy
w 2007 r. niemal co druga, a w latach 2003 i 2005 byto to az prawie 70% respondentow.

Z uwagi na interes ekonomiczny panstwa nalezy jednak podja¢ dziatania, majace na celu
przede wszystkim:

1. stworzenie polityki antykorupcyjnej panstwa, prowadzacej do wdrozenia W insty-

tucjach publicznych jednolitych rozwigzan antykorupcyjnych,

2. wdrozenie rozwigzan ukierunkowanych na wspotdziatanie, w tym wymiang
informacji miedzy instytucjami panstwowymi Oraz organami $cigania i stuzbami
odpowiedzialnymi za zwalczanie przestgpstw,

3. objecie ostong prac legislacyjnych nad projektami przepisow 0 SzczegOlnym

znaczeniu dla interesow ekonomicznych panstwa.
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