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Abstrakt: Idea racjonalnego prawodawcy polega na zatozeniu, ze mozliwe jest madre, roztropne
i sprawiedliwe stanowienie prawa. Racjonalny prawodawca wyznacza cele mozliwe do osiggnigcia
przy pomocy prawa oraz uzywa adekwatnych srodkéw prowadzacych do ich osiagnigcia. Korupcja
w administracji publicznej jest postrzegana jako jej patologia i utozsamiana z intencjonalnym tama-
niem prawa, a takze zachowaniami ocenianymi negatywnie z moralnego punktu widzenia, polegaja-
cymi na instrumentalnym postuzeniu si¢ prawem przez wykorzystanie jego luk czy niedoskonatosci.
Racjonalny prawodawca, dostrzegajac potrzebe przeciwdziatania korupcji w administracji publicz-
nej, tworzy mechanizmy antykorupcyjne, wykorzystujac do tego normy prawa administracyjnego
o charakterze prewencyjnym. Do narzedzi przeciwdziatania korupcji w administracji publicznej
mozna zaliczy¢: ograniczenie w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej, obowiazek sktadania
o$wiadczen majatkowych, konkursowo$¢ naboru na stanowiska oraz zakaz podleglosci stuzbowej
mig¢dzy osobami bliskimi.

Stowa kluczowe: racjonalny prawodawca, korupcja, administracja publiczna

WPROWADZENIE

W kregu panstw europejskich nalezacych do tak zwanego systemu prawa
kontynentalnego (tac. ius civile) jednym z najbardziej znaczacych kierunkoéw roz-
wojowych prawa jest jurydyzacja zjawisk spotecznych. Za pomoca prawa docho-
dzi do uregulowania coraz wigkszych obszarow zycia spotecznego, ktore kiedys
podporzadkowane byly normom moralnym czy religijnym. W ciggu stuleci pra-
wo stalo sie instrumentem kontroli spotecznej i dzigki niemu zaczgto ingerowac
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460 MALGORZATA KOZLOWSKA

w rozwoj spoteczny'. Obecnie stuzy ono nie tylko utrzymaniu porzadku i bezpie-
czenstwa, lecz takze staje si¢ narzedziem dynamicznie rozwijajacej sie polityki
ekonomicznej i spotecznej, co prowadzi do daleko posunigtej administratywizacji
prawa. Prawu interwencjonistycznemu, ktore stato si¢ tez narzedziem realizacji
wielu programoéw spolecznych, powinien jednak towarzyszy¢ wzrost skuteczno-
$ci regulacji prawnych. Stanowi to niewatpliwe wyzwanie dla prawodawcy, kto-
ry tworzac prawo racjonalne, powinien kierowac si¢ nie tylko wolg polityczng
demokratycznie wybranych przedstawicieli narodu, lecz takze wiedza naukowa?
w celu uregulowania konkretnych probleméw spotecznych. W tym kontekscie
,racjonalne tworzenie prawa stanowi nie tylko problem teoretyczny, ale i postulat
spoteczno-polityczny™3.

Idea racjonalnego prawodawcy jest osadzona w nurcie pozytywizmu prawni-
czego 1 stanowi spuscizne mysli oswieceniowej. Jest silnie zakorzeniona w kultu-
rze prawa Europy kontynentalnej, lezy u podstaw dogmatyki prawniczej oraz znaj-
duje zastosowanie w procesie tworzenia i stosowania prawa. Polega na zatozeniu,
ze mozliwe jest madre, roztropne i sprawiedliwe stanowienie prawa, albowiem
prawodawca ma pelna, naukowa i empirycznie uzasadniong wiedzg potrzebna do
jego stanowienia®. Zastanowi¢ sie zatem nalezy, kim jest racjonalny prawodawca
i na jakich zalozeniach oparta jest omawiana koncepcja.

Jak zauwaza L. Nowak, ,,prawnicy milczaco przyjmujg zatozenie, iz prawo-
dawca, ktorego intencje ustalaja, nie jest osoba psychofizyczng ani nawet grupa
innych 0s6b™>. W tym konteks$cie model racjonalnego prawodawcy trzeba odnie$é
do rzeczywistych 0sob prawnych w ramach konkretnego systemu prawa®.

Prawodawca racjonalny to taki, ktérego wiedza jest niesprzeczna, stanowi
logicznie uporzadkowany system, a jej preferencje sg asymetryczne i przechod-
nie’. Koncepcja racjonalnego prawodawcy zdaniem P. Kantora-Kozdrowickiego

1,0 ile w XIX wieku zgodnie z ideologig liberalizmu prawo ograniczalo si¢ niecomal wylacz-
nie do ochrony porzadku i ochrony podstawowych instytucji spotecznych i praw obywatelskich, ta-
kich jak demokracja, wlasnos$¢ prywatna, wolnosci osobiste i polityczne obywateli, i zasadniczo nie
interweniowato w rozwdj spoteczny czy ekonomiczny (z tego powodu prawo liberalne nazywa sig¢
czasami prawem negatywnym), o tyle w czasach nam wspotczesnych (proces ten nabral szczegodlne;j
dynamiki po II wojnie §wiatowej) prawo zaczyna coraz bardziej aktywnie interweniowaé w rozwoj
spoteczny” — L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2000, s. 103.

2 Jbidem, s. 103-104.

3 J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, £.6dz 1984, s. 72.

4 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstegp do prawoznawstwa, Warszawa 2017, s. 208.

5 L. Nowak, Interpretacja prawnicza. Studium z metodologii prawoznawstwa, Warszawa
1973, s. 35.

6 P. Kantor-Kozdrowicki, Racjonalnosé prawodawcy jako paradygmat nauk prawnych, ,,Folia
Turidica Universitatis Wratislaviensis” 7, 2018, nr 1, s. 99.

7 L. Nowak, op. cit., s. 39. Jak trafnie wskazal Naczelny Sad Administracyjny, ,,z uwagi na
zaktadang [...] racjonalno$¢ prawodawcy nie nalezy przypisywaé¢ mu intencji stworzenia regula-
cji zbednych, niekompletnych, czy tez niezgodnych, zwtaszcza z Konstytucja, skoro zatozenie to
implikuje niesprzeczno$¢ i systemowos¢ wiedzy ustawodawcy o prawie, a takze asymetryczno$é
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jest wzorem w stanowieniu prawa dla rzeczywistego prawodawcy, wzorem dla
prawnikow w biezacej praktyce interpretacji prawnej oraz wzorem dla teoretykow
prawa w ogélnych rozwazaniach doktrynalnych®. W sferze stanowienia prawa po-
stulat racjonalno$ci polega na: (1) przyjeciu, ze wiedza o §wiecie jest w stanie
dostarczy¢ prawodawcy dostatecznie wiele informacji o $wiecie, aby moc prze-
widzie¢ skutki podjetych dziatan lub decyzji; (2) wyznaczeniu celow mozliwych
do osiagnigcia w $wietle wiedzy o rzeczywistosci dostepnej dziatajacemu; (3) kie-
rowaniu si¢ spojnym systemem wartosci; (4) wyznaczeniu adekwatnych srodkow
prowadzacych do osiggnigcia wyznaczonych celow?.

Omawiana racjonalnos¢ jest jednak zatozeniem modelowym, apriorycznym
i domniemanym. Dopiero zastosowanie prawa w praktyce ukazuje podmiotom
zewnetrznym wobec prawodawcy obraz owej racjonalnosci'?. Chociaz idea racjo-
nalnego prawodawcy jest zalozeniem kontrfaktycznym!!, jest ona przyjmowana
jako podstawa wyktadni tekstow prawnych!2.

Na potrzeby niniejszego artykutu przez racjonalnego prawodawce nalezy ro-
zumie¢ podmiot, ktory §wiadomie postuguje sie okres§lonymi pojeciami i konse-
kwentnie dazy, wykorzystujac normy prawne, do osiggnigcia konkretnego celu.
Cel ten jest okreslany przez prawodawce na podstawie wiedzy o otaczajacym go
swiecie, jest niesprzeczny hierarchicznie z powszechnie przyjmowanymi warto-
$ciami i z nimi spojny. Ponadto jest mozliwy do osiggnigcia przy uzyciu adekwat-

i przechodnio$¢ jego preferencji” — wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2011 roku, sygn. I FSK 481/11,
LEX nr 1111985.

8 P. Kantor-Kozdrowicki, op. cit., s. 103.

9 T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, wyd. 4, Warszawa 2003, s. 157.

10 D. Szenkowski, Przemoc w polityce, ,,Dialogi Polityczne” 13, 2010, s. 184. Jak zauwazaja
T. Stawecki 1 P. Winczorek, ,,przyjecie idei racjonalnosci w tworzeniu prawa nie zmienia faktu, ze
w dziejach $wiatowych ustawodastw mamy do czynienia z licznymi przyktadami dziatan niera-
cjonalnych. Nieracjonalno$¢ polega badz na tym, ze ustawodawca wyznaczal cele niemozliwe do
osiagniecia, badz stosowat nieadekwatne srodki. W konsekwencji regulacje prawne okazywaty si¢
bezskuteczne lub zbyt kosztowne” — eidem, op. cit., s. 158.

11" Zgodnie z zalozeniem racjonalnego prawodawcy podmiot ten w procesie stanowienia prawa
dysponuje wiedza, ktora jest niesprzeczna, stanowi logicznie uporzadkowany system, a jej prefe-
rencje sg asymetryczne oraz przechodnie. Ten idealny model prawodawcy ulega jednak zaburzeniu,
albowiem zatozenie o pelnej wiedzy prawodawcy i mozliwosci przewidzenia nastgpstw podjetych
decyzji jest nicosiggalne z obiektywnego punktu widzenia; zob. L. Nowak, op. cit., s. 39. Wptyw na
ten stan rzeczy ma zapewne takze to, ze — jak zostalo wspomniane — prawodawca nie jest jednoli-
tym podmiotem, a zbiorem rzeczywistych osob prawnych w danym miejscu i czasie.

12 Stusznie zauwazyl Sad Najwyzszy w postanowieniu z 22 czerwca 1999 roku, ze ,,funda-
mentalne reguly wyktadni przepisow prawnych za punkt wyjscia przyjmuja zatozenie — rzecz ja-
sna idealizujagce — o racjonalnym prawodawcy, a wigc takim ustawodawcy, ktory tworzy przepisy
w sposob sensowny, racjonalny i celowy, znajac caty system prawny i nadajac poszczegdlnym sto-
wom i zwrotom zawsze takie samo znaczenie, nie zamieszczajac jednoczesnie zbgdnych sformuto-
wan” — postanowienie SN z dnia 22 czerwca 1999 roku, sygn. I KZP 19/99, LEX nr 36488.
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nych $rodkéw prawnych (nakazow, zakazow), a jego zrealizowanie jest istotne ze
spotecznego punktu widzenia!3.

W aspekcie tak rozumianego racjonalnego prawodawcy warto podjac roz-
wazania na temat tego, czy zauwaza on potrzebg¢ przeciwdziatania korupcji w ad-
ministracji publicznej i uznaje ja za cel, ktory chcialby osiggna¢. Twierdzace
udzielenie odpowiedzi na ostatnie pytanie prokuruje dalsze potrzeby badawcze
polegajace na rozpoznaniu, czy na gruncie prawa administracyjnego racjonalny
prawodawca ustanowit normy prewencyjne, za pomocg ktorych dazy do osiagnig-
cia zalozonego celu.

1. POJECIE KORUPCIJI ORAZ PRZYCZYNY JEJ WYSTEPOWANIA
W ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ

Pojecie ,.korupcja” nie jest rozumiane jednolicie. Mimo ze zjawisko to wy-
stepuje we wszystkich krajach §wiata niezaleznie od ustroju politycznego oraz
gospodarczego'? i jest nierozerwalnie zwigzane z rzeczywisto$cig wszystkich spo-
teczenstw, nie wystepuje jedna, powszechnie obowigzujgca definicja korupcji's.
Stanowisko to podziela M. Fuszara, wskazujac, ze stworzenie jednej, powszechnie
aprobowanej definicji korupcji stanowi problem nie tylko dla prasy i dziennikarzy,
ale tez dla srodowiska naukowego, ktéremu nie udato si¢ dotychczas zapropono-
wacé spdjnej i jednolitej definicji tego zjawiskal®.

W powszechnym, potocznym rozumieniu ,,korupcja” jest definiowana jako
czerpanie osobistych korzy$ci z zajmowania publicznej pozycji'’. Wydaje si¢ jed-
nak, ze jest to definicja zbyt ogdlna i nie przybliza w pelni istoty tego zjawiska.

»Korupcja” jest takze pojeciem jezyka prawnego i stanowi przedmiot zain-
teresowania nauk prawnych. W prawie polskim pojecie korupcji ,,nie nalezy do
tradycyjnego jezyka prawnego w sferze ustawodawstwa karnego. Do niedawna
nie byto ono uzywane w polskim jezyku prawnym oraz tylko sporadycznie w pol-

13 T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 157-158.

14 W ogloszonym przez Transparency International 23 stycznia 2020 roku Indeksie Percepcji
Korupcji za 2019 rok wskazano, ze korupcja wystepuje w 180 krajach $wiata. Zaden z nich nie oka-
zat si¢ wolny od problemu korupcji, chociaz zjawisko to — co oczywiste — wystepowato w nich
z roznym natgzeniem. Panstwami, ktore najlepiej radza sobie z tym negatywnym zjawiskiem, sa
Dania i Nowa Zelandia, najgorzej za§ — Somalia, Syria i Sudan Potudniowy. Polska uplasowala si¢
na 41. miejscu; zob. https://www.transparency.org/cpi2019 (dostep: 24.01.2020).

15 Zdaniem J. Kurczewskiego ,.korupcja jest zywym zjawiskiem spolecznym i jako takie nie
podlega $cistej definicji projektujacej oddajacej prawodawcy pelnig¢ mozliwosci regulacyjnych” —
idem, Czy mozliwa jest socjologia korupcji?, [w:] Korupcja w zyciu spotecznym, red. J. Kurczewski,
B. Laciak, Warszawa 2000, s. 157.

16 M. Fuszara, Obrazy korupcji w prasie, [w:] Korupcja w zyciu..., s. 42.

17 K. Tarchalski, Korupcja i przywileje. Zarys teorii i praktyki, Warszawa 2000, s. 9.
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skim jezyku prawniczym”!3. Jedyna legalna definicja korupcji zostala zawarta
w ustawie o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym. Natomiast na gruncie prawa
karnego materialnego wymieniony zostat wytacznie katalog form czynow zabro-
nionych o charakterze korupcyjnym, takich jak tapownictwo i ptatna protekcja
w sektorze publicznym oraz prywatnym, naduzywanie uprawnien, przekupstwo
i sprzedajnos¢ wierzyciela oraz przestepstwa o podtozu korupcyjnym przeciwko
wyborom. Konsekwencjg tego byto objecie tych zachowan jednym terminem czy-
néw korupcyjnych. W tym ujeciu pojeciem korupcji objete zostaty jedynie czyny
spenalizowane w ustawach karnych'?.

Definicja korupcji zaprojektowana na potrzeby nauk spotecznych i ekono-
micznych najpetniej ukazuje jej istote. Nauki te jako korupcje postrzegaja wszel-
kie ,,zachowania, w ktorych ludzie wykorzystuja mozliwosci stwarzane przez
petnione role i zajmowane pozycje dla osiagniecia nieakceptowanych spotecznie
korzys$ci wiasnych™0, Ekonomiczna analiza zjawiska korupcji pod katem spo-
tecznego podziatu dobr prowadzi do wniosku, ze ,,korupcja jest aktem, w trakcie
ktorego osoba odpowiedzialna za ustalony spotecznie system podziatu dobr na-
rusza go na czyjas korzysé, za co otrzymuje od korzystajacego jakas gratyfikacje
lub chociazby jej oczekuje?!. Na gruncie tych nauk zachowaniami korupcyjnymi
objete beda nie tylko czyny opisane w kodeksie karnym, lecz takze nepotyzm,
poplecznictwo czy kumoterstwo, ktore co prawda nie sg $cigane karnie, ale sg
naganne ze spotecznego punktu widzenia.

Wystepowanie korupcji w administracji publicznej wpisuje si¢ w szerszg pro-
blematyke korupcji sektora publicznego, rozumianej jako

dziatania lub zaniechania osoby sprawujacej funkcje publiczna, w zamian za co najmniej obietnice
korzys$ci majatkowych lub osobistych dla niej lub jej bliskich, prowadzace do odniesienia korzysci
majatkowej, osobistej lub politycznej przez korumpujgcego lub osoby przezen reprezentowane?2.

Sama za$ korupcja w administracji publicznej powszechnie utozsamiana jest
z korupcja w urzedzie, polegajaca na aktach sprzedajnosci i przekupstwa, ktorych
w sposob czynny lub bierny dopuszczaja si¢ osoby wykonujace zadania powierzo-
ne im przez panstwo. Sa to przewaznie osoby petniace funkcje publiczne, miedzy

18 C. Nowak, Korupcja w polskim prawie karnym na tle uregulowan miedzynarodowych,
Warszawa 2008, s. 1.

19 Do zakresu tej definicji nie mozna zaliczy¢ zachowan, ktore nie sg opisane jako czyny
zabronione pod grozba kary, chociaz ich popelienie moze godzi¢ w normy moralne, etyczne czy
kulturowe. Inaczej niz na gruncie nauk spoteczno-ekonomicznych zachowaniami korupcyjnymi nie
beda nepotyzm, kumoterstwo, konflikt intereséw czy tez marnotrawstwo dochodow publicznych.

20 K. Kicinski, Korupcja a struktura spoteczna, [w:] Praca i uczciwosé, red. A. Pawelczynska,
Warszawa 1992, s. 160.

21 P.M. Blau, Exchange and Power in Social Life, New York 1964, s. 453-454.

22 Archiwum rp.pl, Obszary korupcji sektora publicznego, wrzesieh 1994, http://archiwum.
rp.pl/artykul/27411-Obszary-korupcji-sektora-publicznego.html (dostgp: 17.01.2020).
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innymi funkcjonariusze publiczni, cztonkowie organu samorzadowego czy osoby
zatrudnione w jednostce organizacyjnej dysponujacej srodkami publicznymi?3,

Korupcja w administracji publicznej jest postrzegana jako jej patologia i utoz-
samiana z intencjonalnym famaniem prawa, a zatem postgpowaniem sprzecznym
z obowigzujaca normg prawng badz dzialaniami na granicy prawa, lecz takze z za-
chowaniami ocenianymi negatywnie z moralnego punktu widzenia, polegajacymi
na instrumentalnym postuzeniu si¢ prawem poprzez wykorzystanie jego luk czy
niedoskonatosci?*. Przyjmuje sig, ze jest to kazda dysfunkcja szkodliwa dla admi-
nistracji publicznej, ktéra z uwagi na swoj wykonawczy charakter powinna zaj-
mowac¢ si¢ wdrazaniem prawa w zycie, opierajac si¢ na kryteriach skutecznosci,
efektywnosci i oszczgdnosci.

Obecnie do przyczyn wystgpowania korupcji w administracji publicznej —
rzadowej 1 samorzadowej — zalicza si¢: nadmiar kompetencji skupionych w jed-
nym organie administracyjnym, ktore w praktyce skoncentrowane sg w reku jego
piastuna, zazwyczaj jedynego; dowolnos¢ w podejmowaniu decyzji o charakterze
uznaniowym; wystepowanie poje¢ niedookreslonych, pozostawiajacych zbyt duzy
luz decyzyjny, wskutek czego urzednicy majag mozliwos¢ dowolnego dziatania;
ignorowanie dokumentacji i sprawozdawczosci, co prokuruje brak formalnego
uzasadnienia podejmowanych decyzji; stabos¢ komorek kontroli wewngtrznej,
wynikajgca ze zlej organizacji (podejmowane s3 glownie dziatania dorazne)
1 niewystarczajacej obsady kadrowej; brak precyzyjnie okre$lonej osobistej od-
powiedzialnosci urzedniczej za realizacje poszczegolnych zadan, co powoduje
~rozmywanie si¢” indywidualnej odpowiedzialnoséci za powzigte rozstrzygnie-
cia?’; mozliwo$¢ faczenia petienia funkcji publicznej przez funkcjonariusza pu-
blicznego z wykonywaniem dodatkowej dziatalnosci lub zawodu, co prowadzi do
podejrzen o stronniczo$¢, naduzywanie i sprzeniewierzanie wtadzy publicznej,
a takze wptywa na rzetelno$¢ i profesjonalizm sprawowanej funkcji; oraz nie-
wielkie wykorzystanie norm prawa cywilnego i administracyjnego o charakterze
nakazujacym i prewencyjnym do walki ze zjawiskiem korupcjiZ®.

Wynika z tego jednoznacznie, ze gldownym nosnikiem korupcji w administra-
cji publicznej, ergo przyczyna jej wystepowania, jest cztowiek — urzednik, funk-
cjonariusz publiczny, ktdry przez swoje postgpowanie dopuszcza do zaistnienia
procederu korupcyjnego. Sprokurowane jest to miedzy innymi nicodpowiednim

23 Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Strategii Kontrolnej, Zagrozenia korupcjg w swietle
badan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli. Wprowadzenie, Warszawa 2000, s. 6.

24 J. Czaputowicz, Patologie w administracji publicznej — zagadnienia wprowadzajgce, [w:]
Administracja publiczna. Studia krajowe i miedzynarodowe, WSAP 2009, nr 1 (13), s. 65.

25 Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Korupcja w Polsce — préba analizy zjawi-
ska. Raport, s. 4, http://www.wsap.edu.pl/pub/Biblioteka @ntykorupcyjna/Korupcja%20w%20
Polsce.%20Analiza%?20zjawiska%20-%20ABW.pdf (dostgp: 20.01.2020).

26 J. Pacian, A. Pacian, Zwalczanie korupcji funkcjonariuszy publicznych, ,,Studia Prawno-
ustrojowe” 2010, nr 11, s. 256-263.
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wyksztatceniem i przygotowaniem merytorycznym urzednika do zakresu sprawo-
wanej funkcji, lecz takze nierzetelno$cia i nieuczciwoscig urzednikow, wynikajaca
z potrzeby szybkiego wzbogacenia si¢, oraz wystepowaniem konfliktu interesow,
w tym osobistych powigzan urzednikdéw z klientami administracji. Do przyczyn
wystepowania korupcji kwalifikowanych jako czynnik ludzki zalicza si¢ rowniez
skupianie uprawnien decyzyjnych w reku jednego urzednika i odchodzenie od
zasady rozdzielania czynnosci dotyczacych jednej sprawy migdzy réznych urzed-
nikow oraz lekcewazenie dokumentacji i sprawozdawczosci.

2. ZNACZENIE PRAWA ADMINISTRACYINEGO W ZAKRESIE
PRZECIWDZIALANIA KORUPCIJI ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Racjonalne stanowienie prawa pozwala traktowac¢ je jako narzedzie do osia-
gania wytyczonych przez ustawodawce celéow?’. Prawo postrzegane jest jako
dzieto racjonalnego prawodawcy i powinno by¢ tworzone po to, aby realizowac
okreslone, uzyteczne i aprobowane spolecznie cele. Jest ono zatem narzgdziem
ksztattowania stosunkéw spotecznych i otaczajacej cztowieka rzeczywistosci
zgodnie ze wzorami ustanowionymi lub uznanymi przez panstwo?®. Racjonalne
prawotwoérstwo, ktore jest immamentnym atrybutem racjonalnego prawodawcy,
zdaniem T. Staweckiego i P. Winczorka zaktada ponadto ustalenie adekwatnych
srodkéw prowadzacych do osiggniecia tych celow?. Jednoczesnie, jak zauwaza
A. Kozak, ,,ulokowanie prawa w strukturze instytucjonalnej spoteczenstwa powo-
duje, ze nie mozna tworzy¢ aktow normatywnych nieodnoszacych si¢ do warto-
$ci”30 akceptowanych i uznawanych spofecznie.

Nie ulega watpliwosci, ze zwalczanie korupcji w administracji publicznej jest
celem, ktéry racjonalny prawodawca chee osiggnac¢ przy pomocy norm prawnych.
Wspotczesnie wystepuje wyrazna tendencja do podejmowania dziatan antykorup-
cyjnych w sektorze publicznym za pomocg instrumentéw prawa karnego. Korup-
cja definiowana jest w nich przez pryzmat poszczegdlnych czynéw zabronionych,
co — jak zostato juz zaakcentowane — nie oddaje catej ztozonosci tego zjawiska
1 nie sankcjonuje zachowan nagannych z moralnego i spotecznego punktu wi-
dzenia. O ile normy prawa karnego odgrywaja w sposob bezposredni rolg prawa
antykorupcyjnego, o tyle nie obejmuja one jednak wszystkich zachowan o cha-
rakterze korupcyjnym, okre$lanych jako naduzycie wtadzy, do ktérych zalicza sig

27 M. Borucka-Arctowa, Regulacja zycia spolecznego poprzez prawo a internalizacja normy
prawnej, Warszawa 1988, s. 70.

28 'W. Gromski, Autonomia i instrumentalny charakter prawa, Wroctaw 2000, s. 84-85.

29 T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 158.

30 A. Kozak, Instrumentalnos¢ a instrumentalizacja prawa, [w:] Z zagadniei teorii i filozofii
prawa. Instrumentalizacja prawa, red. A. Kozak, Wroctaw 2000, s. 102.
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nepotyzm, kumoterstwo, faworytyzm, konflikt interesow czy tez marnotrawstwo
dochodoéw publicznych3!.

Wymierzone w korupcje dziatania przy uzyciu mechanizméw prawa karne-
go nie doprowadzity do wyeliminowania tego zjawiska czy jego spektakularnego
ograniczenia. W konteksScie powyzszego postuluje si¢ nadanie priorytetu tym regu-
lacjom, ktdre w sposob prewencyjny majg przeciwdziata¢ procederowi korupcji’2.
Przeciwdziatanie i zwalczanie korupcji w sektorze publicznym, w tym w admini-
stracji publicznej, wymaga podejscia systemowego, dlatego wymagane jest zwigk-
szenie udziatu norm prawa cywilnego i administracyjnego w walce ze zjawiskiem
korupcji wobec niewystarczajacych narzgdzi o charakterze punitywnym.

Racjonalny prawodawca na gruncie prawa polskiego, dostrzegajac stabos¢
prawa karnego, ktérego normy maja charakter nastepczy wobec popetnionego
czynu korupcyjnego, zauwaza role prawa administracyjnego w aspekcie prze-
ciwdziatania korupcji administracji publicznej, tworzac systemowe rozwigzania
prawne nakierowane na walke z tym negatywnym zjawiskiem?33. Normy prawa
administracyjnego ,,stanowiag narzedzie stuzace do bezposredniego i posredniego
eliminowania zjawisk korupcyjnych. Maja charakter norm nakazujacych i pre-
wencyjnych™34, ktore skfaniajg do potozenia nacisku na ograniczenie dziatan
o charakterze korupcyjnym. Skuteczno$¢ walki z korupcja na ptaszczyznie prawa
administracyjnego nabiera istotnego wymiaru, albowiem za pomoca norm tej ga-
ezi prawa mozna podjac dziatania zmierzajace do zapobiegania zjawisku korupcji
rozumianej szeroko, to jest w znaczeniu prawnym i spoteczno-ekonomicznym.

3. ADMINISTRACYJNOPRAWNE REGULACJE O CHARAKTERZE
PREWENCYJNYM, UKIERUNKOWANE NA PRZECIWDZIALANIE
KORUPCIJI ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Antykorupcyjne dziatania racjonalnego prawodawcy w sferze administracji
publicznej zorientowane sg na rozwijanie mechanizmdw stricte prewencyjnych.
Normy prewencyjne, dzialajace ex ante, ukierunkowane sg na zapobieganie ko-
rupcji poprzez wytworzenie mechanizméw zabezpieczajacych przed korupcja
oraz eliminowanie rozwigzan korupcjogennych. Ich zadaniem jest réwniez za-
pobieganie niepozadanym konsekwencjom prawnym. Aby prewencyjne normy

31 E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajgce naduzycia wladzy w jednostkach samorzqdu
terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa 2009, s. 44-46.

32 Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Strategii Kontrolnej, op. cit., s. 24.

33 Rozwigzania o charakterze administracyjno-prawnym nakierowane sg w gtdwnej mierze
na zapobieganie czynom korupcyjnym i majg w przewazajacym zakresie charakter prewencyjny,
podczas gdy rozwiazania karne, o represyjnym charakterze, zasadniczo shuza ukaraniu sprawcow
przestepstw korupcyjnych i stanowia reakcje na juz popetniony czyn zabroniony.

34 A. Pacian, J. Pacian, op. cit., s. 259.
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administracyjne w obszarze korupcji cechowaty si¢ skuteczno$cig, prawodawca
w pierwszej kolejnosci powinien przewidzie¢, jak mogg zachowywac si¢ ludzie
w danych warunkach faktycznych i prawnych. Ponadto racjonalny prawodawca
przy pomocy norm prewencyjnych powinien umiej¢tnie zarzadzaé ryzykiem wy-
stgpienia sytuacji patologicznych3>.

Skoro — co zostalo juz zaakcentowane — nosnikiem korupcji w administra-
cji publicznej jest cztowiek wykonujacy w jej ramach okreslone prawem funkcje,
dziatania antykorupcyjne racjonalnego prawodawcy na gruncie prawa admini-
stracyjnego polegaja na stworzeniu rozwigzan prawnych, ktore ograniczajg badz
uniemozliwiajg czerpanie przez urzednikow panstwowych korzysci ze srodkow
publicznych, ktérymi zarzadzaja, przez wyeliminowanie uznaniowos$ci w procesie
ich alokacji przy jednoczesnym wprowadzeniu obowiazku sktadania deklaracji
o dochodach wtasnych w czasie sprawowania urzedu oraz procedur nadzorczych
i kontrolnych3®. Przejawia si¢ to w takim uksztattowaniu funkcjonowania sektora
publicznego, gdzie zachowania korupcyjne beda uwazane przez urzednikow pan-
stwowych za niemoralne i nieoptacalne.

Pierwszym z mechanizmoéw antykorupcyjnych uformowanym przez normy
prawa administracyjnego jest ograniczenie swobody prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej przez osoby wykonujace funkcje w administracji publicznej. Wsrod
adresatow wymienionych norm znajduja si¢ zarowno funkcjonariusze publiczni
sprawujacy najwyzsze funkcje i stanowiska w panstwie, jak i tacy, ktorzy swoje
zadania wykonujg w jednostkach administracyjnych o zasiggu gminnym, powia-
towym czy wojewddzkim. Polega ono miedzy innymi na ustanowieniu zakazu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspdlnie z inny-
mi osobami, sprawowania funkcji cztonka zarzadu, rad nadzorczych lub komisji
rewizyjnych spotek prawa handlowego, zatrudnienia lub wykonywania innych
zaje¢ w spoOtkach prawa handlowego, ktore mogltyby wywotaé podejrzenie o ich
stronniczo$¢ lub interesownos$é, czy posiadania w spotkach prawa handlowego
wiecej niz 10% akcji lub udziatdéw przedstawiajacych wigeej niz 10% kapitatu
zaktadowego w kazdej z tych spotek.

Zakazy te majg wylacznie charakter czasowy i obowigzuja w okresie zajmo-
wania stanowisk lub pelnienia funkcji publicznych. Rozwigzanie to ma bowiem
shuzy¢ wyeliminowaniu sytuacji, ktére moga rzucac cien na osobistg bezstronnos¢
funkcjonariusza publicznego3’. Wylaczenie badz ograniczenie funkcjonariuszom
publicznym, sprawujacym wiadze panstwowa lub samorzadowa, mozliwosci pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej réwnolegle do sprawowanej funkcji ma réw-

35 T.D. Barton, Preventive law for three-dimensional lawyers, ,,19 Preventive Law Reporter”
29,2001, s. 1-6.

36 The World Bank, Anticorruption in Transition. A Contribution to the Policy Debate,
Washington, DC 2000, s. 58—72.

37 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 2 lutego 2015 roku, sygn. IIl SA/Kr 511/14, LEX nr 1650003.
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niez za zadanie wyeliminowanie sytuacji wykorzystywania tej wtadzy do prywat-
nych celow.

Drugim z antykorupcyjnych rozwigzan jest obowigzek sktadania oswiadczen
majatkowych przez osoby sprawujace funkcje w sferze administracji publiczne;j.
Wprowadzenie za pomoca regulacji administracyjnoprawnej obowigzku sktadania
o$wiadczen majgtkowych, poza aspektem profilaktyki korupcyjnej, pozwala na
zapewnienie przejrzystosci finansoéw funkcjonariuszy publicznych w celu zwiek-
szenia wykrywalnosci przypadkow bezprawnego wzbogacenia sig, ochrone funk-
cjonariusza publicznego przed bezpodstawnym oskarzeniem o nielegalne wzbo-
gacenie si¢ w trakcie petnienia swojej funkcji, a takze zwigkszenie wykrywalnosci
i Scigania przestepstw korupcyjnych oraz zwickszenie zaufania obywateli do ad-
ministracji publicznej?8.

Prymat prawa administracyjnego w zakresie wprowadzenia i uregulowania
obowiazku sktadania o$wiadczenia majatkowego wynika z tego, ze jest to prawo
wlasciwe do uregulowania kwestii dotyczacych funkcjonowania panstwa i jego
funkcjonariuszy. W Polsce funkcjonariuszami publicznymi sprawujacymi funkcje
w administracji publicznej zobowigzanymi do ztozenia o§wiadczenia majatkowe-
go sg zardbwno ci, ktérych mandat pochodzi z wyboru spoteczenstwa (radni), jak
i sprawujacy najwyzsze funkcje w administracji publicznej — od pracownikow
zatrudnionych w urzedach danych organéw, na funkcjonariuszach stuzb mundu-
rowych konczac. Uznaje si¢, ze deklaracja majatkowa, aby mogta spetniaé¢ swoj
antykorupcyjny cel, powinna obejmowac¢ informacje umozliwiajace zbadanie ca-
lego stanu zasobnosci funkcjonariusza, a zatem jego dochodow i zrodet ich uzy-
skiwania oraz majatku ruchomego i nieruchomosci, podlega¢ weryfikacji przez
niezalezny organ kontrolny, a takze zosta¢ ujawniona wobec opinii publiczne;j®°.

Konkursowos$¢ naboru na stanowiska w administracji publicznej to kolejny
z mechanizmow antykorupcyjnych ustanowionych przez racjonalnego prawodaw-
c¢ przy pomocy norm prawa administracyjnego. Rozwigzanie to ma stuzy¢ pro-
mowaniu zasad uczciwosci, przejrzystosci i odpowiedzialnosci za wykonywane
w ramach sprawowanej funkcji dziatania. Jednoczes$nie oparcie rekrutacji kandy-
datow na zasadach otwartego i konkurencyjnego naboru eliminuje wystapienie
zachowan korupcyjnych na etapie ubiegania si¢ o objecie stanowiska, polegaja-
cych na tak zwanym kupowaniu stanowisk*?. Wprowadzenie obowigzku stosowa-
nia zasad konkursowego obsadzania stanowisk w drodze naboru powszechnego,
zorganizowanego na podstawie $cisle okreslonych wymogow formalnoprawnych,

38 European Commission, Report from the Commission to the Council and the European
Parliament. EU anti-corruption report, COM (2014) 38 final, Brussels 2014, s. 11.

39 OECD, Asset Declarations for Public Officials: A Tool to Prevent Corruption, OECD
Publishing 2011, s. 1-37.

40 K. Burnetko, Stuzba Cywilna w III RP: punkty krytyczne, Fundacja im. Stefana Batorego,
s. 8, http://www.batory.org.pl/ftp/program/przeciw-korupcji/publikacje/sluzba_cywilna.pdf (dostep:
23.01.2020).
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sprzyja wyborowi oso6b cechujacych si¢ najwyzsza fachowoscia i profesjona-
lizmem, a w konsekwencji prowadzi do niwelowania patologii w administracji
publicznej polegajacej w gldwnej mierze na korupcji, faworytyzmie i protekcji
w procesach naboru i obsadzania stanowisk®!.

Ostatecznie korupcji administracji publicznej ma zapobiegaé czwarty z me-
chanizméw antykorupcyjnych, jakim jest zakaz tworzenia podlegtosci stuzbowej
migdzy osobami bliskimi, ktory mogtby powsta¢ w zwigzku z zatrudnieniem
w jednym urzedzie/jednostce. Pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ sytuacje, kie-
dy jeden z krewnych, powinowatych lub pozostajacych w stosunku opieki lub
kurateli jest bezposrednim przetozonym drugiego, a zatem brakuje jakiegokol-
wiek szczebla pomigdzy osobami zatrudnionymi w tej samej jednostce. Zdaniem
M. Rycak omawiany mechanizm

ma na celu wyeliminowanie zagrozen, jakie moglyby powstawa¢ w zwigzku z zatrudnieniem w tej
samej jednostce samorzadu terytorialnego matzonkow, krewnych do drugiego stopnia wlacznie,
powinowatych pierwszego stopnia oraz osob pozostajacych ze soba w stosunku przysposobienia,
opieki lub kurateli, jezeli powstalby migdzy tymi osobami stosunek bezposredniej podlegtosci
stuzbowej. Chodzi w nim réwniez o wyeliminowanie nieformalnych rodzinnych grup interesow*2.

ZAKONCZENIE

Racjonalny prawodawca zauwaza problem korupcji w administracji publiczne;j.
Z uwagi na specyfike korupcji sektora publicznego, zdajac sobie sprawe z tego, ze
normy prawa karnego stanowig mato efektywne narzgdzie walki z tym negatywnym
zjawiskiem, tworzac mechanizmy antykorupcyjne, zwraca si¢ ku normom prawa
administracyjnego. Racjonalne prawotworstwo, ukierunkowane na osiggnigcie celu,
ktérym jest prewencja korupcji w administracji publicznej, sktania prawodawce do
poszukiwania mechanizméw prawnych zabezpieczajacych przed korupcja, opartych
na administracyjnoprawnych normach prewencyjnych.

Skutecznos¢ walki z korupcja na ptaszczyznie prawa administracyjnego na-
biera istotnego wymiaru, gdyz jego normy umozliwiajg podjecie dzialan zmierza-
jacych do zapobiegania zjawisku korupcji rozumianej szeroko, to jest w znaczeniu
spoteczno-ekonomicznym. Obecnie w obrocie prawnym na gruncie prawa admi-
nistracyjnego wystepuje wiele rozwigzan zmierzajacych do zagwarantowania
przejrzystosci i rzetelnos$ci zycia publicznego. Rozwigzania administracyjnopraw-
ne majace za cel zapobieganie korupcji w administracji publicznej skierowane do
0s0b petnigcych funkcje w ramach tej organizacji, takie jak ograniczenie swobody
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, obowigzek sktadania oswiadczen majat-

41 H. Szewczyk, Stosunki pracy w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2012, s. 116.

42 M. Rycak, Komentarz do art. 26 ustawy o pracownikach samorzgdowych, teza nr 3, [w:]
A. Rycak, M. Rycak, J. Stelina, Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, wyd. 2,
Warszawa 2016, el./LEX.
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kowych, konkursowos$¢ naboru na stanowiska oraz zakaz tworzenia podlegtosci
stuzbowej miedzy osobami bliskimi, $wiadczg o uksztattowaniu przez racjonalne-
go prawodawce spojnego systemu prewencji tego negatywnego zjawiska.

A RATIONAL LEGISLATOR PREVENTS CORRUPTION
IN PUBLIC ADMINISTRATION USING PREVENTIVE NORMS
OF ADMINISTRATION LAW

Summary

The idea of a rational legislator is based on the assumption that it is possible to make wise,
prudent, and fair law. The rational legislator sets goals that can be achieved by law and uses adequate
means to reach them. Corruption in public administration is regarded as its pathology. It is equated
with intentional violation of the law, but also with negatively assessing behaviour from a moral
point of view, consisting in the instrumental use of law by using its loopholes or imperfections. The
rational legislator, recognising the need to counteract corruption in public administration, creates
anti-corruption mechanisms using the norms of preventive administrative law. Anti-corruption tools
in public administration include limitation of business activity, compulsory submission of property
statements, competition by recruitment for public positions and prohibition of subordination be-
tween relatives.

Keywords: rational legislator, corruption, public administration
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