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Rejestr Korzysci jako narzedzie przeciwdzialania
korupcji w administracji publicznej

Register of Benefits as a tool for preventing corruption
in public administration

STRESZCZENIE: Jednym z narzedzi prewencji korupcji w administracji publicznej jest Rejestr Korzysci.
Rejestr ten shuzy przede wszystkim monitorowaniu korzysci otrzymywanych przez osoby petniace funkcje
publiczne. Co warto jednak zauwazyc¢ i podkresli¢ — jego prowadzenie w formie teleinformatycznej wpisuje
si¢ w postulat rozwoju e-administracji. Ma réwniez za zadanie zapewnienie jawnosci i rzetelnosci zycia
publicznego oraz zachecenie obywateli do kontroli spotecznej funkcjonariuszy publicznych, ktéorym przy-
szto w imieniu panstwa: administracji rzadowej i samorzadowej, administrowaé ich sprawami.

Srowa KLUCZOWE: korupcja, e-administracja, Rejestr Korzysci

ABSTRACT: The Register of Benefits is one of the tools for preventing corruption in public administration.
This register is primarily used to monitor the benefits received by persons performing public functions. What
is worth noting and emphasizing - its conduct in the form of ICT, is part of the postulate of e-government
development. it also has the task of ensuring openness and reliability of public life and encouraging citizens
to social control of public officials who came on behalf of the state: central and local government administra-
tion, administer their affairs.

KEYWORDS: corruption, e-government, Register of Benefits

1. Wprowadzenie

Pojecie korupcji nie jest rozumiane jednolicie, co nastrgcza probleméw w zdefi-
niowaniu tego zjawiska. Ma ono charakter interdyscyplinarny. Wystgpuje zarowno
w jezyku potocznym, jak i w socjologii, ekonomii i prawie. Wskazuje to na ztozonos$¢
i wieloaspektowos¢ omawianego zjawiska. Konsekwencja tego jest brak powszechnie
przyjetej definicji korupcji. Niewatpliwie jednak jest to zjawisko negatywne, ktore wia-
7e si¢ z intencjonalnym tamaniem prawa, majace na celu uzyskanie nienaleznej korzysci
majatkowej lub osobistej w procesie utajnionej wymiany dobr.

Korupcje trudno jest oszacowaé, zmierzy¢ czy policzy¢. Pojawiaja si¢ glosy, ze
zjawiska tego nie da si¢ ujg¢ w mierzalne ramy. Skale wystepowania zjawiska korupcji

w Polsce mozna jedynie oszacowac poprzez badania opinii spotecznej. Administracja
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publiczna, jak pokazaty wyniki sondazy, postrzegana jest jako jedna z dziedzin zycia
wysoce zainfekowanych wystepowaniem korupcji. W ocenie spolecznej glownym no-
$nikiem korupcji w administracji publicznej, a zatem przyczyna jej wystgpowania, jest
cztowiek —urzednik, funkcjonariusz publiczny, ktory przez swoje postepowanie dopusz-
cza czy prowokuje zaistnienie procederu korupcyjnego.

Obecnie postuluje si¢, aby dzialania majgce za przedmiot przeciwdziatanie korup-
cji oprze¢ na mechanizmach prewencyjnych, ktorych wprowadzenie mozliwe jest na
gruncie prawa administracyjnego. Normy o charakterze prewencyjnym maja za cel
profilaktyke korupcji oraz zminimalizowanie ryzyka jej wystgpienia. Normy te, dziata-
jace ex ante, ukierunkowane sg na zapobieganie korupcji przez wytworzenie mechani-
zmow zabezpieczajacych przed korupcja oraz eliminowanie rozwigzan korupcjogennych.
Ich funkcjg jest rowniez zapobieganie niepozadanym konsekwencjom prawnym.

W konteks$cie poczynionych rozwazan nalezy zastanowic¢ sie, czy Rejestr Korzy-
$ci moze by¢ postrzegany jako narzedzie przeciwdziatania korupcji w administracji
publicznej? Udzielenie odpowiedzi twierdzacej na zadane pytanie powinno prokurowac
dalsze zagadnienia badawcze, a mianowicie prowadzi¢ do ustalenia, czy elektroniczna

forma prowadzenia rejestru sprzyja jego antykorupcyjnemu charakterowi?

2. Pojecie korupciji

Korupcja jest zjawiskiem wystepujacym we wszystkich krajach §wiata niezaleznie
od panujacego w nich ustroju politycznego czy gospodarczego'. Jedng z immamentnych
cech korupcji jest jej powszechnos¢ i entropia, tj. mozliwo$¢ rozprzestrzenia si¢ na coraz
to nowe dziedziny zycia codziennego, ktore dotychczas nie byty nig zainfekowane. Z tych
tez przyczyn nie wystepuje jedna, powszechnie przyjeta definicja korupcji. ,,Poprzez
pryzmat ilosci definicji korupcji mozna zauwazy¢ zlozono$¢ i wielorodzajowos¢ tego
pojecia. Powszechnie przyjeto, iz pojecie korupcji jest tozsame z tapownictwem. Jednak
w rzeczywistos$ci jest to bardziej ztozony proceder™?.

Korupcja, rozumiana w sposob ogdlny, to wykorzystywanie sprawowanej przez
dang osobg funkcji w prywatnym celu. Jako pojecie jezyka potocznego korupcja jest

okreslana przez kazdego z obywateli inaczej, a sposob jej definiowania zalezy od stanu

' W dniu 23.01.2020 r. miedzynarodowa organizacja zajmujaca si¢ problemem korupcji — Transpa-
rency International — oglosita Indeks Percepcji Korupcji za 2019 r. Z przedstawionych badan wynika, ze
korupcja wystepuje w 180 krajach §wiata. Chociaz korupcja wystepowata w nich z ré6znym natgzeniem,
zaden kraj nie okazat si¢ wolny od tego problemu. Liderami rankingu, ktorzy najlepiej radza sobie z tym
negatywnym zjawiskiem, sa Dania i Nowa Zelandia. Kraje, ktore znajduja si¢ na dole tabeli, a co za tym
idzie — najgorzej radza sobie ze zjawiskiem korupcji, s Somalia, Syria i Sudan Poludniowy. Polska uplaso-
wata si¢ na 41. miejscu (zob.: https://www.transparency.org/cpi2019, dostep: 13.03.2020).

2 P. Suwaj, Etyka i $wiadomosé¢ zagrozen korupcyjnych, Warszawa 2011, s. 24.
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wiedzy, moralnosci i systemu wartos$ci, jaki reprezentuje dany cztowiek. Korupcja w spo-
tecznej percepcji jest postrzegana glownie przez pryzmat wartosci reprezentowanych
przez spoteczenstwo i nicodzownie taczy si¢ z prezentowanymi przez nie postawami
moralnymi i etycznymi. W tym konteks$cie dzieli si¢ ona na korupcje¢ biata, szara i czar-
ng. Korupcja biata ma miejsce wtedy, gdy czlonkowie danej spotecznosci nie traktuja
okres$lonego zachowania za czyn natury korupcyjnej. Przeciwienstwem korupcji biatej
jest korupcja czarna, gdzie zachowania o charakterze korupcyjnym sa jednoznacznie,
negatywnie oceniane przez spoteczenstwo. Z kolei w sytuacji gdy w stosunku do pewnych
aktow spoleczenstwo przyjmuje zréznicowang postawe, tj. czes$¢ jego cztonkow traktu-
je omawiane zachowanie za czyn korupcyjny, podczas gdy pozostali jego cztonkowie
jeszcze nie, mozemy mowi¢ o wystgpowaniu korupcji szarej’. Nalezy zaznaczy¢, ze
w zaleznoS$ci od punktu widzenia, jaki przyjmuja cztonkowie danej grupy w stosunku
do tego samego czynu, bedzie mozna mowic¢ o korupcji biatej, szarej i czarnej. Ten sam
czyn moze by¢ bowiem postrzegany przez jedna grupe jako akt korupcji, ktory nalezy
potepié, podczas gdy druga grupa ludzi zakwalifikuje go jako zjawisko w petni akcep-
towalne badz neutralne®.

Z prawnego punktu widzenia pod pojeciem korupcji nalezy identyfikowac czyny
stypizowane w ustawach karnych materialnych, takie jak tapownictwo, ptatna protekcja,
naduzywanie uprawnien, przekupstwo i sprzedajno$¢ wierzyciela oraz przestepstwa
o podtozu korupcyjnym przeciwko wyborom. Socjologia pod pojeciem korupcji rozumie
proceder polegajacy na wykorzystaniu sprawowanej funkcji publicznej poprzez nielegal-
ne, nieuprawnione naruszenie systemu regut powinnego zachowania w celu osiagnigcia
indywidualnej korzys$ci. Natomiast z ekonomicznego punktu widzenia korupcja to nie-
rynkowy proces, w ramach ktérego w sposob nielegalny i utajniony dochodzi do wymia-
ny dobr, ktorego celem jest osiggniecie przez kazdag ze stron bioragcych w nim udziat
korzysci osobistej lub majatkowe;.

Przytoczone definicje korupcji pozwalajg stwierdzié, ze najpetniej definicje ko-
rupcji oddajg nauki spoteczne i ekonomiczne, albowiem nie ograniczaja si¢ one wylacz-

nie do czynow stypizowanych w ustawach karnych, ale odwotuja si¢ takze do zachowan,

3 E. Hankiss, Pufapki spoleczne, przet. T. Kulisiewicz, Warszawa 1986, s. 82.

4 Wazne w przypadku praktyk korupcyjnych jest rozrdznienie miedzy $wiadczeniami korupcyjnymi
natury pieni¢znej a §wiadczeniami natury niepieni¢znej (np. uzyskanie dostepu do rzadkiego towaru, licen-
¢ji, pozwolenia, posady, urzedu lub stanowiska, przyspieszenie awansu). W spolecznym odczuciu uzyskanie
niejawnych $§wiadczen w pieniadzu, a w szczegdlnosci w gotdwce, jest uwazane za bardziej naganne niz
uzyskanie $wiadczen natury niepieni¢znej. O ile tapéwki otrzymane w gotdwce uznawane sg niezmiennie
za czarng forme korupcji, o tyle niepieni¢zne formy korupcji, szczegolnie te, ktore zawadzaja o ustabilizo-
wany zwyczaj nawigzania wzajemnych zobowigzan lub obdarowywania si¢, uwazane sg za jasniejsze formy
korupcji: za np. szarg wzglednie biala forme korupcji — lub w ogoéle nie sg rozpatrywane w tych kategoriach
(zob.: K. Tarchalski, Korupcja i przywileje. Zarys teorii i praktyki, Warszawa 2000, s. 11).
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ktore chociaz nie sg penalizowane na gruncie kodeksu karnego®, stanowia naduzycie
sprawowanej funkcji w celu osiagniecia korzysci finansowych lub osobistych.

Z socjologicznego punktu widzenia korupcja bedzie wystepowata tam, gdzie
dobro prywatne bedzie stawiane nad dobro publiczne, a w ramach procederu korupcyj-
nego nastgpi ,,wykorzystanie urzgdow publicznych w celu osiggniecia korzysci prywat-
nych. Potwierdzeniem tej tezy sa rozwazania K. Kicinskiego, ktory postrzega to zja-
wisko jako ,,zachowania, w ktorych ludzie wykorzystujg mozliwosci stwarzane przez
petnione role i zajmowane pozycje dla osiggnigcia nie akceptowanych spotecznie korzy-
$ci whasnych”’. W klasycznym modelu uczestnikami utajnionego, a przez to nielegalne-
go procederu korupcyjnego, beda zazwyczaj dwie osoby, z czego jedna z nich begdzie

petnita funkcje biernego partnera transakcji korupcyjnej — akceptujacego propozycje

% Korupcja jest rowniez pojeciem jezyka prawnego. Jedyna legalng definicj¢ korupcji w polskim po-
rzadku prawnym zawiera ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (t.j.
Dz. U.z2017 r., poz. 1993), ktora stanowi w art. 3a, ze:

Korupcja, w rozumieniu ustawy, jest czyn:

1) polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu przez jakakolwiek osobe, bezposred-
nio lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci osobie petnigcej funkcje publiczng dla
niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania
w wykonywaniu jej funkcji;
polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu przez osobg petniaca funkcje publiczna bezposrednio,
lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci, dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej
osoby, lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich korzysci, w zamian za dziatanie lub
zaniechanie dziatania w wykonywaniu jej funkc;ji;
popetniany w toku dziatalnosci gospodarczej, obejmujacej realizacje zobowigzan wzgledem
wladzy (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 dziatania, ktore narusza jej obowiazki i stanowi spotecznie szkodli-
we odwzajemnienie;

4) popelniany w toku dziatalnosci gospodarczej obejmujacej realizacj¢ zobowiazan wzgledem
wladzy (instytucji) publicznej, polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu bezposrednio lub
posrednio 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 ja-
kiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania, ktore narusza jej
obowiazki i stanowi spolecznie szkodliwe odwzajemnienie.

Z kolei prawo karne materialne wymienia jedynie katalog form czynéw zabronionych o charak-
terze korupcyjnym. Wiodaca rol¢ odgrywaja stypizowane w kodeksie karnym przestepstwa korupcyjne
tapownictwa i platnej protekcji w sektorze publicznym oraz prywatnym, jak rowniez takie czyny, jak
naduzywanie uprawnien, przekupstwo i sprzedajnos¢ wierzyciela oraz przestepstwa o podtozu korupcyj-
nym przeciwko wyborom. Pojecie korupcji w jezyku prawnym jest znaczeniowo wezsze niz w ujeciu
spoteczno-ekonomicznym. Obejmuje ona jedynie czyny spenalizowane w ustawach karnych (zob.: C. No-
wak, Korupcja w polskim prawie karnym na tle uregulowan miedzynarodowych, Warszawa 2008, s. 1).

6 J. Pope, Confronting Corruption: The Elements of a National Integrity System, Berlin 2000, s. 18-19.

" K. Kicinski, Korupcja a struktura spoleczna, [w:] A. Pawelczynska (red.), Praca i uczciwosci, War-
szawa 1992, s. 160.
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korupcyjna, a druga — funkcj¢ partnera czynnego, wychodzacego z inicjatywa takich
propozycji®.

Tak rozumiana korupcja, z uwagi na miejsce jej wystepowania, kwalifikowana jest
jako korupcja sektora publicznego’. A. Sash i M. Schacter wyrdzniajg jej trzy rodzaje:

1) drobna korupcje administracyjna/biurokratyczna (petty administrative or bure-
aucratic corruption), ktora charakteryzuje si¢ naduzywaniem urzedu przez funk-
cjonariusza publicznego, np. poprzez zadanie przekazania tapoéwki lub $rodkow
publicznych badz uzyskanie indywidualnych korzysci w zamian za okazanie
wzgleddw osobistych.

2) wielka korupcje (grand corruption) polegajaca na kradziezy badz sprzeniewierze-
niu znacznej ilosci sSrodkow publicznych przez stosunkowo niewielka liczbe 0sob,
do ktorych zaliczy¢ nalezy politykéw lub osoby zatrudnione w administracji pu-
blicznej, jak rowniez osoby powigzane z elitami politycznymi,

3) zawlaszczanie panstwa (state capture) opiera si¢ na konszachtach podmiotéw
sektora prywatnego z funkcjonariuszami publicznymi lub politykami w celu uzy-
skania obopolnych, prywatnych korzysci i polega na wykorzystywaniu ustawo-
dawstwa panstwowego oraz wtadzy wykonawczej i1 aparatury sadowniczej do

prywatnych celow™.

3. Przyczyny wystepowania korupcji w administracji publicznej

Wystepowanie korupcji w sektorze publicznym wyraznie wskazuje, ze zainfeko-

wanym nig obszarem jest administracja publiczna®. Korupcja w administracji publicznej

8 K. Tarchalski, op. cit., s. 9-10.

? Korupcja sektora publicznego to ,,dziatania lub zaniechania osoby sprawujacej funkcje publiczna,
W zamian za co najmniej obietnice korzysci majatkowych lub osobistych dla niej lub jej bliskich, prowadza-
ce do odniesienia korzysci majatkowej, osobistej lub politycznej przez korumpujacego lub osoby przezen
reprezentowane dziatanie lub zaniechanie osoby sprawujacej funkcje¢ publiczng” (zob.: AK JS, Obszary
korupcji sektora publicznego, ,,Rzeczpospolita” 20 wrze$nia 1994, http://archiwum.rp.pl/artykul/27411
-Obszary-korupcji-sektora-publicznego.html, dostep: 29.02.2020).

0 A. Shah, M. Schacter, Combating Corruption. Look Before You Leap, ,,Finance and Development”
December 2004, s. 41.

1 'Wsrdd Polakow, co pokazuja badania opinii publicznej, panuje poczucie wszechobecnosci korupcji.
O korupcj¢ posadzani sa lekarze (65%), sedziowie sportowi (59%), postowie (56%), policjanci (55%), radni
(51%), urzednicy urzedéw gminnych (51%), urzgdnicy ministerstw lub innych urzgdow centralnych (48%),
urzednicy urzedéw wojewodzkich (47%), urzednicy urzgdow powiatowych (45%), prokuratorzy (44%), se-
dziowie (43%), urzednicy urzedow skarbowych (41%), urzgdnicy bankowi (35%), nauczyciele (31%) (zob.:
TNS Polska, Korupcja w Polsce, Warszawa 2015, s. 7). Natomiast Fundacja im. Stefana Batorego wymienia
az 11 gltéwnych dziedzin zycia publicznego w Polsce zagrozonych wystepowaniem korupcji, zaliczajac do
nich polityke, administracje publiczng, sadownictwo, organy $cigania, proces legislacyjny, gospodarke,
ochrong zdrowia, sport, edukacje, media oraz trzeci sektor (zob.: M. Domanska (red.), Jak walczy¢ z korup-
¢jg? Zasady tworzenia i wdrazania strategii antykorupcyjnej dla Polski, Warszawa 2010, s. 29-44).
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postrzegana jest jako patologia tej organizacji'’. Jej przyczyny maja charakter pierwotny
1 wtorny. Zta legislacja w obszarze podstaw dziatania administracji, tj. prawa materialne-
go 1 proceduralnego, uwazana jest za pierwotng i najistotniejsza przyczyne niepozadanych
spotecznie dziatan administracji. Wtorne przyczyny patologii majg geneze¢ w samej ad-
ministracji publicznej: w jej strukturze, zasadach funkcjonowania oraz przede wszystkim
w czynniku ludzkim, tj. postepowaniu funkcjonariuszy publicznych wykonujacych po-
wierzone im zadania w ramach administracji rzadowej i samorzadowej". Nie nalezy
bowiem zapominac¢, ze aby moc stwierdzi¢, iz mamy do czynienia z korupcja, dziatania
0s0b biorgcych udziat w transakcji musza charakteryzowaé si¢ m.in. tym, ze ,,w sprawie
musi wystepowac publiczny urzednik, sprawca musi mie¢ intencj¢ skorumpowania urzed-
nika, w transakcji musi wystapi¢ oferta uzyskania czegos warto$ciowego, musi wystepo-
wac relacja migdzy czym$ wartosciowym a oficjalnym dzialaniem, a relacja ta musi mie¢
na celu uzyskanie wptywu na urzednika w podejmowaniu oficjalnych dziatan™*.
Korupcja rozumiana jako dysfunkcja taczona z obszarem wiladzy panstwowej
i aktywnoscig panstwa, zachodzaca w obszarze administrowania publicznego, ostabia
autorytet wladz panstwowych, wprowadza nieufnos$¢ spoteczna wobec organow admini-
stracyjnych i negatywnie wptywa na poszanowanie prawa’®. Zidentyfikowanie przyczyn
jej wystepowania pozwala na podjecie wielorakich dziatan, ktorych celem jest ogranicze-
nie wystepowania tego negatywnego zjawiska. Skoro —jak ustalono — gtéwnym nos$nikiem
korupcji w administracji publicznej, a zatem przyczyna jej wystepowania, jest czlowiek

— urzednik, funkcjonariusz publiczny, ktéry przez swoje postepowanie dopuszcza do

12 Zagadnienie zjawiska patologii w administracji publicznej, jak zauwaza J. Czaputowicz, jest trudne
do zdefiniowania z uwagi na jego szeroki zakres. Pojgcie to moze by¢ utozsamiane z intencjonalnym tama-
niem prawa, a zatem postgpowaniem sprzecznym z obowigzujaca normg prawng badz dziataniami na grani-
cy prawa, ale takze z zachowaniami ocenianymi negatywnie z moralnego punktu widzenia, polegajacymi na
instrumentalnym postuzeniu si¢ prawem poprzez wykorzystanie jego luk czy niedoskonatosci (zob.: J. Cza-
putowicz, Patologie w administracji publicznej — zagadnienia wprowadzajgce, ,,Administracja Publiczna:
studia krajowe i miedzynarodowe” 2009, nr I (13), s. 65).

13 Do wtornych czynnikow korupeji w administracji publicznej kwalifikowanych jako czynnik ludzki
zalicza si¢ m.in.: nieodpowiednie wyksztalcenie funkcjonariusza publicznego do zakresu sprawowanej
funkcji 1 jego nieadekwatne przygotowanie merytoryczne, brak rzetelnosci i uczciwos¢ urzednikéw w sytu-
acji umozliwiajacej uzyskanie zysku, wystepowanie konfliktu intereséw oraz osobiste powigzania funkcjo-
nariuszy administracji publicznej z klientami administracji.

4 M. Fuszara, Obrazy korupcji w prasie, [w:] J. Kurczewski, B. Laciak (red.), Korupcja w Zyciu spo-
tecznym, Warszawa 2000, s. 43.

% Zdaniem J. Bila przyczyny korupcji zogniskowane sa w kregu zachowan prowadzacych do uzyska-
nia nienaleznych $wiadczen i ustug, majacych miejsce m.in. w sektorze publicznym. ,,Lapoéwki wrgczane sa
w celu uzyskania zatatwienia sprawy w pozadany sposob i osiaggnigcia zaktadanych korzysci. Korupcja to
takze wywieranie wptywu na urzednikéw i funkcjonariuszy przez zorganizowane grupy przestepcze, zain-
teresowane posiadaniem biezacego dostgpu do informacji o dziatalnos$ci podmiotéw $cigania i instytucji
publicznych” (zob.: J. Bil, Zjawisko korupcji. Rozpoznawanie, zapobieganie, zwalczanie, Warszawa 2018,
s. 21). Stanowisko to potwierdza zapatrywania autorki artykutu w zakresie, w jakim identyfikuje ona czyn-
nik ludzki jako przyczyne wystepowania korupcji w administracji publicznej, a takze negatywny wplyw
tego zjawiska na funkcjonowanie panstwa i jego organow.
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zaistnienia procederu korupcyjnego, to rozwazy¢ nalezy, jakie srodki, rozwigzania praw-

ne nalezatoby wdrozy¢ w celu efektywnego zapobiegania temu zjawisku.

4. Rejestr Korzysci — antykorupcyjne narzedzie w prawie admini-
stracyjnym i jego charakter

W konteks$cie przeciwdziatania korupcji postuluje sig¢, aby byly przyjmowane
irozwijane te dziatania prawne i pozaprawne, ktore zmierzajg do ograniczania przyczyn
powstawania korupcji. Rozwigzania wypracowane na gruncie prawa administracyjnego,
chociaz nie sg postrzegane jako $cisle ukierunkowane na walke z tym negatywnym
zjawiskiem, odgrywaja istotng rolg¢ w jego ograniczaniu, szczegdlnie w sektorze publicz-
nym's. Polegaja one na eliminowaniu rozwigzan, ktore stwarzaja mozliwosci badz uta-
twiajg popetnienie czynow korupcyjnych w szeroko rozumianej administracji publicznej
oraz na wprowadzanie mechanizméw stricte prewencyjnych®’.

Jednym z narzgdzi przeciwdziatania korupcji w administracji publicznej, ktorego
funkcje reguluja przepisu prawa administracyjnego materialnego, jest Rejestr Korzysci.

Od 1 stycznia 1998 r. obowigzuje ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne'®. Przyjmuje sig, ze ,,intencja jej
stworzenia bylo ograniczenie wykorzystywania petnionej funkcji publicznej do osiaga-
nia prywatnych korzysci. Cel ustawy antykorupcyjnej ujmowany jest rowniez jako za-
pobiezenie angazowaniu si¢ 0sob publicznych w sytuacje i uwiklania mogace nie tylko
podawaé w watpliwos¢ ich osobistg bezstronno$¢ czy uczciwosé, ale takze podwazaé
autorytet konstytucyjnych organdéw panstwa oraz ostabia¢ zaufanie wyborcoéw i opinii

publicznej do ich prawidtowego funkcjonowania’™".

16 Organizacje mi¢gdzynarodowe podejmujace zagadnienia przeciwdziatania korupcji podkreslaja, ze
rozpowszechnione dotychczas w aktach migdzynarodowych i krajowych rozwigzania zmierzajace do zwal-
czania przejawow tego zjawiska za pomoca regulacji prawa karnego sa niewystarczajace. Przepisy karne
definiuja bowiem tylko ograniczona liczb¢ przypadkéw. ,,Mozna je przenosi¢ na konkretne badane zjawiska
tylko w drodze postepowania prokuratorskiego, a nastgpnie procesu sadowego; ich charakter edukacyjny
i prewencyjny jest, ze wzgledu na ogdlnikowos¢ norm i hermetycznos$¢ jezyka prawniczego, niezmiernie
ograniczony” (zob.: T. Potkanski, Konflikt interesow, [w:] C. Trutkowski (red.), Przejrzysty samorzqd. Pod-
recznik dobrych praktyk, Warszawa 2000, s. 82).

" Dotyczy to rozwigzan ograniczajacych badZ uniemozliwiajacych czerpanie przez urzgdnikow pan-
stwowych korzysci ze srodkéw publicznych, ktorymi zarzadzaja, przez wyeliminowanie uznaniowosci w pro-
cesie ich alokacji przy jednoczesnym wprowadzeniu obowigzku sktadania deklaracji o dochodach wiasnych
w czasie sprawowania urzgdu oraz procedur nadzorczych i kontrolnych (zob.: The World Bank, Anticorruption
in Transition. A Contribution to the Policy Debate, The World Bank, Washington D.C. 2000, s. 58-72).

18 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez oso-
by petniagce funkcje publiczne, t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2399, dalej: u.o.p.d. Z uwagi na swoj cel, jakim jest
przeciwdziatanie korupcji, nazywana jest rOwniez ustawg antykorupcyjng.

1 A. Rzetecka-Gil, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby petnig-
ce funkcje publiczne. Komentarz do art. 1, teza nr 1, Warszawa 2009, el./LEX. W ocenie Sadu Najwyzszego
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W art. 12 u.o.p.d. zostal unormowany jawny Rejestr Korzysci prowadzony przez
Panstwowa Komisj¢ Wyborcza?, ktory niewatpliwie petni funkcje narzedzia przeciwdzia-
tania korupcji w administracji publicznej. Stuzy on monitorowaniu korzysci otrzymywanych
przez osoby petnigce funkcje publiczne, m.in. w strukturach administracji publiczne;j:
rzadowej oraz samorzadowej?'. Koniecznos¢ jego utworzenia i prowadzenia podyktowana
jest odchodzeniem od stricte pienieznego charakteru tapowek w strone — jak by si¢ mogto
wydawac¢ — niewinnego procederu wregczania prezentow czy dowodow wdziecznosci2.

W literaturze przyjmuje si¢, ze ma on z zalozenia ,,stanowic¢ rodzaj prewencji,
bowiem ma stuzy¢ wykazaniu, ze majatkowe i niemajatkowe korzysci uzyskiwane przez
okreslong grupg podmiotow nie maja charakteru korupcyjnego”. Do Rejestru, jak sta-
nowi art. 12 ust. 3 1 4 u.o.p.d., nalezy zgtasza¢ informacje o:

1) wszystkich stanowiskach i zajeciach wykonywanych zaréwno w administracji
publicznej, jak i w instytucjach prywatnych, z tytutu ktérych pobiera si¢ wyna-
grodzenie, oraz pracy zawodowej wykonywanej na wiasny rachunek,

2) faktach materialnego wspierania dziatalno$ci publicznej prowadzonej przez zgta-
szajacego,

3) darowiznie otrzymanej od podmiotow krajowych lub zagranicznych, jezeli jej
warto$¢ przekracza 50% najnizszego wynagrodzenia pracownikow za prace,

4) wyjazdach krajowych lub zagranicznych niezwigzanych z petniong funkcja pu-
bliczna, jezeli ich koszt nie zostat pokryty przez zglaszajacego lub jego matzonka
albo instytucje ich zatrudniajgce badz partie polityczne, zrzeszenia lub fundacje,
ktorych sg cztonkami,

regulacje zawarte w ustawie antykorupcyjnej pelnia rolg prewencyjna, a ukierunkowane sa na przeciwdziata-
nie w zakresie tworzenia si¢ tzw. uktadow korupcjogennych (zob.: Uchwata Sadu Najwyzszego podjeta
w sktadzie 7 sedziéw z dnia 18 pazdziernika 2001 r., I KZP 9/01, LEX nr 49126).

2 Prowadzacy Rejestr raz w roku, w odrebnej publikacji, podaje do publicznej wiadomos$ci zawarte
w nim dane (art. 12 ust. 6 v.o.p.d.).

2 Obowiazek informacyjny zostat natozony na cztonkéw Rady Ministrow, sekretarzy i podsekretarzy
stanu w ministerstwach i Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, kierownikow urzedow centralnych, wojewo-
dow, wicewojewodow, cztonkow zarzadow wojewodztw, sekretarzy wojewodztw, skarbnikow wojewodztw,
czlonkow zarzadow powiatow, sekretarzy powiatow, skarbnikow powiatow, wojtow (burmistrzéw, prezy-
dentéw miast), zastepcow wojtow, sekretarzy gmin, skarbnikéw gmin, cztonkoéw zarzadu zwigzku metropo-
litalnego, sekretarza zwigzku metropolitalnego i skarbnika zwigzku metropolitalnego (art. 12 ust. 7 u.o.p.d.)
oraz ich matzonkow (art. 12 ust. 7 w zw. z art. 12 ust. 2 u.o0.p.d.).

22 Prowadzony wsrod funkcjonariuszy administracji publicznej monitoring praktyk korupcyjnych
wskazuje, iz odchodzi si¢ od pieni¢znych form korzysci majatkowych na rzecz przysztych synekur dla sie-
bie lub osob najblizszych badz tez obdarowywania decydentow wycieczkami zagranicznymi, sprzedaza
artykulow po zanizonych cenach (np. samochodow), zob.: J. Bil, op. cit., s. 41.

2 1. Galinska-Raczy, Sprawa aktualizacji danych zawartych w Rejestrze Korzysci, ,,Ekspertyzy i Opi-
nie Prawne Biuletynu Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 2003, nr 1, s. 96.
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5) innych uzyskanych korzys$ciach, o wartosciach wigkszych niz wskazane w pkt 3,
niezwigzanych z zajmowaniem stanowisk lub wykonywaniem zaje¢ albo pracy
zawodowej, o ktorych mowa w pkt 1,

6) udziale w organach fundacji, spotek prawa handlowego lub spétdzielni, nawet
wowczas, gdy z tego tytutu nie pobiera si¢ zadnych §wiadczen pienieznych.
Walutg w transakcji korupcyjnej, co mozna wywnioskowa¢ z katalogu korzysci,

o ktorych mowa w art. 12 ust. 3 14 u.o.p.d., coraz rzadziej sg pieniadze. Istotniejszg role
zaczynaja odgrywac¢ majatkowe i niemajatkowe korzysci, ktore otrzymuja urzednicy
sprawujacy swoje funkcje w administracji publicznej. Korzys$ci te w spotecznej percep-
cji uwazane sg za mickka forme korupcji, w stosunku do ktorej spoteczenstwo przyjmu-
je postawe przyzwalajaca®. Potwierdzaja to badania Eurobarometru, ktore stanowia, ze
32% Polakéw uwaza za dopuszczalne wreczanie drobnych darowizn (gift giving, giving
a gift, to give a gift) w celu osiagnigcia korzysci od administracji publicznej lub urzed-
nikéw panstwowych (Srednia w Unii Europejskiej wynosi 21%)>. Przez wrgczenia pre-
zentdw, tj. drobnych darowizn lub innych korzysci o wigkszej wartoSci, sponsorowanie
wycieczek, nalezy rozumie¢ transfer dobr, ktory mimo Ze jest postrzegany jako zacho-
wanie dobrowolne, stanowi w rzeczywistosci zachowanie spolecznie oczekiwane w da-
nych okolicznosciach. Postawa taka nie powinna by¢ jednak akceptowana. Wreczenie
przez obywatela — klienta administracji — prezentu urzednikowi w zwigzku z wykony-
waniem przez niego powierzonych funkcji zawsze powinno zrodzi¢ pytanie, czy obda-
rowujacy nie oczekuje otrzymania czego$ w zamian??*

W ocenie Sadu Najwyzszego kazde wrgczenie niewielkiej darowizny, takze w po-
staci prezentu czy upominku, stwarza takie uktady i zaleznosci, ktore moga kolidowac
z prawidtowym (obiektywnym) stosunkiem urzednika administracji publicznej do oby-
watela?’. Nawet jesli otrzymana darowizna (w tym prezent, upominek, dowod wdzigcz-
nos$ci, zaproszenie na sponsorowang wycieczke) nie zostang zakwalifikowane jako fa-
powka, ktorej wregczenie 1 przyjecie sankcjonuje prawo karne, to mogag w sposob
nieprawidtowy wptynaé¢ na wykonywanie zadan publicznych. Zaprezentowane przez Sad
Najwyzszy stanowisko w sposob szczeg6lny uzasadnia konieczno$¢ prowadzenia for-
malnej i oficjalnej rejestracji otrzymanych beneficjow. Prowadzenie Rejestru Korzysci

ma na celu ujawnienie faktycznego majatku funkcjonariusza administracji publicznej®,

2* B. Hotyst, Problematyka relacji interpersonalnych w dzialaniach korupcyjnych, [w:] Europa bez
korupcji. Il Migdzynarodowa Konferencja Antykorupcyjna. Warszawa, 10 grudnia 2012 r. Materialy Po-
konferencyjne, Warszawa 2013, s. 27.

% European Commission, Special Eurobarometer 470 Corruption Report, October 2017, s. 10.

% A. Graycar, D. Jancsics, Gift Giving and Corruption, “International Journal of Public Administra-
tion 20167, s. 1-10.

27 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 26 lutego 1988 r., VI KZP 34/87, LEX nr 20289.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2004 r., K 20/03, LEX nr 121564.
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jego ewentualnych powigzan z podmiotami zewnetrznymi, a w konsekwencji zapewnie-
nie jawnosci i transparentnosci zycia publicznego. Biezaca aktualizacja danych w Reje-
strze Korzysci pozwala na ciaglte aktualizowanie i monitorowanie zmian w majatku
funkcjonariusza administracji publicznej i jego matzonka, co pozwala na wezesne wy-
krycie zachowan o charakterze korupcyjnym, czy wystepowanie konfliktu interesow.

Rejestr Korzys$ci prowadzony jest w formie elektronicznej, przez co w kazdej
chwili dostepny jest na stronie internetowej Panstwowej Komisji Wyborczej (https:/rk.pkw.
gov.pl/l_Rejestr korzysci). Prowadzenie Rejestru w formie teleinformatycznej podykto-
wane jest potrzeba rozwoju skutecznie dziatajacego sektora publicznego, ktdrego rosnaca
efektywnosc i przejrzystosc¢ jest mozliwa przede wszystkim dzieki powszechnemu zasto-
sowaniu i wykorzystaniu technologii informatycznych i telekomunikacyjnych. Forma ta
sprzyja réwniez spolecznej i instytucjonalnej kontroli dziatan urzednikow sprawujacych
administracj¢ publiczng. Mozliwo$¢ szybkiego 1 nieograniczonego w czasie dostepu do
informacji dotyczacych uzyskanych przez urzednika korzysci majatkowych czy osobistych
pozwala na zweryfikowanie, czy podejmowane przez niego dzialania (szczegdlnie wobec
podmiotdw, ktore korzysci urzgdnikowi udzielity) sa legalne, bezstronne, a przede wszyst-
kim nie sg forma odwzajemnienia si¢ za uzyskany prezent, korzys¢ czy wycieczke.

W Polsce najczestszg forma korzystania z e-administracji jest wyszukiwanie in-
formacji na stronach administracji publicznej. Uzytkownicy odwiedzajacy strony inter-
netowe instytucji publicznych badz urzeddw robig to przede wszystkim w celu zdobycia
praktycznych informacji®’, co przesadza o zasadnosci prowadzenia Rejestru Korzysci
w formie elektronicznej. Prowadzenie Rejestru Korzysci ma bowiem na celu ujawnienie
faktycznego majatku funkcjonariusza administracji publicznej®, jego ewentualnych
powigzan z podmiotami zewngtrznymi i poddanie ich m.in. kontroli spotecznej, a w kon-

sekwencji zapewnienie jawnosci 1 transparentnosci zycia publicznego.

5. Zakonczenie

Pojecie korupcji nie jest rozumiane jednolicie i ma ono charakter interdyscyplinarny.
Nauki socjologiczne definiujg korupcje jako wadg zycia publicznego polegajaca na tym, ze
,»0soby petniace funkcje publiczne nie wykonuja swych zadan tak, jak zostaty one okre-
Slone, to jest przez wzglad na réznie konkretyzowany cel publiczny, ale w celu ukrytej
realizacji rozmaitych interesow prywatnych, tj. partykularnych”'. Takie rozumienie

2 D. Oniszczuk, M. Rafalski, E-administracja w Polsce — jak daleko do osiggniecia poziomu UE,
,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2017, nr 1 (126), t. 2, s. 1-3.

30 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia z dnia 13 lipca 2004 r., K 20/03, LEX nr 121564.

31 ], Kurczewski, Czy mozliwa jest socjologia korupcji?, [w:] J. Kurczewski, B. Laciak (red.), Korup-
cja w zyciu spotecznym, Warszawa 2000, s. 158.
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korupcji pozwala na stwierdzenie, ze to negatywne zjawisko siega swoimi korzeniami
sektora publicznego, a co za tym idzie — administracji publiczne;.

Korupcja trawigca administracje publiczng: rzadowa oraz samorzadowa, postrze-
gana jest jako patologia tej organizacji. Wspotczesna nauka prawa dostrzega coraz wigk-
sza role regulacji administracyjnoprawnych o charakterze prewencyjnym w dziataniach
majacych na celu przeciwdziatanie korupcji. Z uwagi na to, ze nosnikiem korupcji
w administracji publicznej jest cztowiek — funkcjonariusz publiczny wykonujacy funkcje
w administracji, zasadne bylo wyksztatcenie narzedzi-norm, ktére pozwolityby prze-
ciwdziata¢ temu zjawisku.

Jednym z narzegdzi prewencji korupcji w administracji publicznej jest Rejestr Ko-
rzysci. Rejestr ten stuzy przede wszystkim monitorowaniu korzysci otrzymywanych przez
osoby petnigce funkcje publiczne. Co warto jednak zauwazy¢ i podkresli¢ — jego prowa-
dzenie w formie teleinformatycznej, wpisujace si¢ w postulat rozwoju e-administracji, ma
réwniez za zadanie zapewnienie jawnosci i rzetelnosci zycia publicznego oraz zachgcenie
obywateli do kontroli spotecznej funkcjonariuszy publicznych, ktorym przyszto w imie-

niu panstwa: administracji rzgdowej i samorzagdowej, administrowac ich sprawami.
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