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Proba szerszego ujecia zjawiska

Naduzycie wtadzy publiczne;
elementem korupciji

Korupcja to wielowymiarowe zjawisko, utozsamiane z naduzywaniem
wladzy dla realizacji prywatnych celéw i intereséw. Jest bardzo szko-
dliwe dla panstwa i obywateli, zaréwno z ekonomicznego, jak i spo-
tecznego punktu widzenia. Zakresem obejmuje nie tylko dziatania
o charakterze przestepczym, ale réwniez inne, przybierajace forme

tzw. legalnej korupcji.

WALDEMAR WALCZAK

Roézne wymiary korupcji

W literaturze przedmiotu mozna natra-
fi¢ na wiele réznych definicji analizowa-
nego zjawiska. Ta odmienno$¢ interpre-
tacyjna i profuzja uzywanych okresler
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wskazuja na zlozonos¢ pojecia korupcji,
atakze jego wieloznacznoé¢. Warto odwo-
Ta¢ sie tu do pogladu formutowanego przez
szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego
(CBA), ktéry uwaza, ze ,korupcja to wie-
lowymiarowe zjawisko analizowane
i diagnozowane w najwazniejszych dla
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funkcjonowania pafistwa aspektach: spo-
tecznym, etycznym i prawnym”!. Trzeba
w tym miejscu uzupelni¢ zacytowana opi-
nie o kolejna perspektywe postrzegania
korupcji, a mianowicie w wymiarze eko-
nomicznym?. Do ustawowych obowiaz-
kéw CBAS3 oraz Agencji Bezpieczefistwa
Wewnetrznego (ABW)* nalezy bowiem
zwalczanie ,dziatalnoéci godzacej winte-
resy ekonomiczne pafistwa”, co bezposred-
nio wiaze sie z korupcja. Druga refleksja
dotyczy tego, ze w my$l przywotanych
twierdzefi nie mozna zaweza¢ omawia-
nego tematu wylacznie do czynéw opisa-
nych w przepisach Kodeksu karnego (k.k.)
iustawy o CBA. Co wiecej, dla wlasciwego
zrozumienia istoty korupcji, a tym samym
prawidlowej oceny konkretnych dziatan,
decyzji i wzorcéw zachowat, niezbedne
jest zdefiniowane tego pojecia w sposéb
klarowny i precyzyjny. Tylko dookreslone
zwroty umozliwig dokonanie poprawne;
charakterystyki zglebianego problemu.
W najnowszym rzadowym dokumen-
cie, czyli tzw. Strategii Antykorupcyjnej
na lata 2018-2020, zawarto nastepu-
jace twierdzenia: ,potocznie korupcja

jest identyfikowana przede wszystkim
zwreczaniem i przyjmowaniem fapéwek.
Nieco rzadziej kojarzy sie zinnymi zacho-
waniami, takimi jak protekcja, nepotyzm
czy kumoterstwo”®. Z uwagi na powyzsze
przestanki, korupcja musi by¢ postrzegana
w szerokim ujeciu jako wykorzystywanie
wladzy, wplywéw i pozycji zawodowej
dla realizacji partykularnych celéw, pry-
watnych intereséw oraz osiagania korzysci
osobistych i majatkowych przez faworyzo-
wang grupe beneficjentéw traktowanych
w uprzywilejowany sposéb. Oznacza to,
ze badane zjawisko obejmuje zakresem
pojeciowym zaréwno dziatania okresla-
ne mianem przestepstw korupcyjnych,
jak réwniez wszystkie pozostate formy
tzw. legalnej korupciji, ktéra nie jest sank-
cjonowana w przepisach Kodeksu karnego®.

Ewa Letowska wyraza kategoryczna
opinie, uznajac, ze , korupcja staje sie na-
rzedziem wladzy. Mamy instytucjonali-
zacje kija i marchewki”’. Ta wypowiedz
ma szczegdlny charakter, wykraczajacy
poza tradycyjne rozumienie korupcji,
przez odniesienie tego zjawiska do polityki
pafistwa jako takiego wobec okreslonych

Mapa korupcji. Zwalczanie przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2016 r., Centralne Biuro Antykorupcyjne,

Warszawa 2017, s. 5.

Por. K. Nowakowski: Korupcja jako problem teoretyczny i spoteczno-ekonomiczny, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-

miczny i Socjologiczny” nr 2/1996, s. 77-94; P. Wiatrowski: Prawne, ekonomiczne i socjologiczne aspekty

korupcji, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” nr 776,/2008, s. 97-111.

3 Art. 1 ustawy z 9.6.2006 o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1993, t. j.)

Rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie przestepstw godzacych w podstawy ekonomiczne panstwa,

Art. 5 ust. 2 pkt b) ustawy z 24.5.2002 o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu

(Dz.U.z2017 r. poz. 1920, t. j.).

> Uchwata nr 207 Rady Ministréw z 19.12.2017 w sprawie Rzadowego Programu Przeciwdziatania Korupcji
na lata 2018-2020 (M.P. 2018 poz. 12),s. 7.

5 W. Walczak: Dziatania analityczno-informacyjne identyfikujace mechanizmy korupcyjne w procesach zarza-
dzania, ,Przeglad Bezpieczenstwa Wewnetrznego” nr 16/2017, s. 56.

7 E.tetowska: Korupcja staje sie narzedziem wtadzy, 12.4.2018, OkoPress, zrodto: https://oko.press/prof-let-

owska-korupcja-staje-sie-narzedziem-wladzy-mamy-instytucjonalizacje-kija-i-marchewki/, dostep: 30.11.2018.
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grup spolecznych. Trzeba jednak wyjaénic,
ze autorka wypowiedziala swoje zdanie
w okreslonym kontekscie sytuacyjnym,
co moze wywola¢ polemike z kilku po-
wodéw. Po pierwsze, niestuszne jest ro-
zumowanie, ze korupcja w owej formie
dopiero teraz sie ujawnila, gdyz wykorzy-
stywanie wladzy dla partykularnych celéw
nie jest nowym zjawiskiem.

Podobnie mozna skomentowa¢ poglad
E. Letowskiej: ,wkraczamy na Sciezke oli-
garchizacji wtadzy, a korupcje — w szero-
kim znaczeniu przekupywania calych
grup, czyni sie narzedziem polityki pan-
stwa”®. Po drugie, nie mozna ograniczac
pola widzenia jedynie do zdarzen zwia-
zanych z funkcjonowaniem jednej kate-
gorii organizacji — , korupcja jako metoda
zarzadzania judykatywa”?. Analogiczne
zjawiska, wzorce zachowan i procesy moga
ujawnic sie we wszystkich podmiotach,
jakie funkcjonuja w gospodarce, zaréwno
w sektorze publicznym, jak i prywatnym.

Dla prowadzonych rozwazaf najwazniej-
sze znaczenie ma to, aby korupcje trafnie
rozpoznawaé w odniesieniu do jej konkret-
nych przejawdw, jakie wystepuja na po-
ziomie organizacji'® oraz w gospodar-
ce!l, a takze prawidlowo identyfikowaé
gléwne cele, ktére dzieki niej sa osiaga-
ne. Odzwierciedleniem korupcji wszech-
obecnej i wystepujacej w najwickszej skali

8 Tamze.
o Tamze.
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s3 funkcjonujace sieci wplywéw, powia-
zan i zaleznosci, ktére naktadaja sie na siat-
ke przepltywéw srodkéw finansowych
na konta wybranych beneficjentéw, nale-
zacych do tzw. ukltadéw zamknietych'?.
Warto zaznaczy(¢, ze chodzi tutaj o procesy
tworzenia, rozbudowywania, umacniania
wzajemnych intereséw i ochrony powsta-
tych uktadéw, a takze utrzymanie wladzy
i kontroli nad tym imperium. Co wazne,
wszystkie realizowane w tym celu przed-
siewziecia oraz zatwierdzane decyzje
s3 wcze$niej przemyslane, zaplanowane
i uzgodnione w waskim kregu wtajemni-
czonych. Najczesciej praktyki korupcyjne
sa domenga dziatan zorganizowanej grupy
dbajacej o realizacje partykularnych celéw.
Podobng opinie wyraza Lucjan Betza: , ko-
rupcja w szerokim znaczeniu jest jednym
zelementéw tworzenia nieformalnych grup
intereséw”'3. Krzysztof Skowron dodaje,
ze czesto stanowig one , rozbudowany, wy-
subtelniony i dobrze zakamuflowany sys-
tem”!. A zatem trzeba z cal3 moca podkre-
§li¢, ze korupcja sprowadza sie do dziatan
podejmowanych z petng §wiadomoscia
—sa to czyny popelniane zzamiarem bez-
posrednim i kierunkowym. Innymi stowy,
s3 to czyny umyslne i celowe. Powyzsza
konstatacja ma donioste znaczenie dla pra-
widlowej percepcii, a takze oceny konkret-
nych decyzji i poczynafi 0s6b sprawujacych

10 R. Krupa, M. Laczek: Zjawisko korupcji oraz jej wptyw na funkcjonowanie organizacji, ,Organizacja i Zarza-

dzanie” nr 3/2015, s. 79-90.

1" K. Nowakowski: Korupcja a instytucje w gospodarce, ,Ekonomia i Prawo” nr 2/2006, s. 137-159.
12 W. Walczak: Korupcja jako sie¢ wplywdw, powiazan i zaleznosci, ,Przeglad Bezpieczenstwa Wewnetrznego”

nr19/2018,s. 11-41.

13 L. Betza: Gra informacyjna o wptywy i dominacje, ,Bezpieczenstwo Narodowe” nr 1/2011, s. 33.
14 K. Skowron: Korupcja jako problem zarzadzania publicznego, ,Organizacja i Zarzadzanie” nr2/2015, s. 118.
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wiladze publiczng. Gléwna teza przyjeta
w pracy zaklada, ze szeroko rozumiane
naduzywanie wladzy (wykorzystywanie
jej dla partykularnych korzysci, intereséw)
jestimmanentng cecha kazdego zachowania
kwalifikowanego jako korupcyijne, zaréwno
majgcego postac przestepstwa, jak i tzw. le-
galnej korupcji, z tym ze nie kazdy przypa-
dek naduzycia wladzy publicznej jest kwa-
lifikowany na podstawie przepiséw prawa
jako karalna forma korupciji.

Wykorzystywanie wiadzy
dla wiasnych interesow

W nawigzaniu do przedstawionych rozwa-
zaf na temat rozumienia istoty zachowan
korupcyjnych, mozna w tym miejscu zacy-
towac opinie Aliny Hussein. Wedtug au-
torki, korupcja bedaca patologia wtadzy,
jest definiowana jako ,naduzywanie funk-
cji publicznych do nielegalnych korzy$ci
prywatnych”®. Bardziej szczegolowe ujecie
odnajdujemy w rzadowym dokumencie
(w tzw. strategii antykorupcyjnej), w kté-
rym akcentuje sie potrzebe wielowymiaro-
wego podejécia do rozpatrywanego zjawi-
ska. Argument potwierdzajacy stusznos¢
wyrazonej tezy zawiera sie¢ w nastepuja-
cym zdaniu: ,Istnieje wiele form korupcji,
wiérdd ktérych na przestrzeni ostatnich lat
najczeSciej sa wymieniane m.in.: protekcja,
nepotyzm i kumoterstwo”'°.

Nepotyzm opisywany jest jako ,nad-
uzywanie zajmowanego stanowiska

poprzez faworyzowanie protegowanych
cztonkéw whasnej rodziny przy osiaga-
niu korzy$ci materialnych, pozycji spo-
tecznych czy okreslonych przywilejow”".
Nie ma zatem tutaj mowy o nielegalnych
korzy$ciach materialnych i nienaleznych
profitach. Wymaga podkreslenia, ze nepo-
tyzm w omawianej strategii antykorupcyj-
nej nie jest zaliczany do kategorii zachowat,
ktére s penalizowane na gruncie przepi-
séw karnych, niemniej w praktyce moga
wystapi¢ przypadki —zaleznie od okolicz-
nosci—kiedy czyny okreslane nepotyzmem
beda jednoczesnie wypelnia¢ znamiona
przestepstwa naduzycia wladzy.
Kumoterstwo —wedtug rzadowego pro-
gramu antykorupcyjnego — ,to wzajemne
popieranie sie ludzi zwiazanych ze sobg
pokrewienistwem, zazyltoscia lub przy-
nalezno$cia do okreslonej grupy, zwykle
dla osiggniecia wyzszej pozycji spotecznej
lub zawodowej, a takze w celu uzyska-
nia korzy$ci materialnych, nieopieraja-
ce sie na ocenie przydatnoSci i warto$ci
tych oséb, lecz wylacznie na fakcie zna-
jomosci lub powiagzan towarzyskich”!s.
Analizujac cytowang definicje trzeba ko-
niecznie zwrdci¢ uwage najej bardzo wy-
mowny koficowy fragment. W mysl takiej
interpretacji okazuje sie, ze poplecznic-
two nie bedzie utozsamiane z korupcija,
jesli dla uzasadnienia okreslonej decyzji
personalnej o powotaniu do petnienia za-
szczytnej funkcji (wyborze na lukratywne

15" A. Hussein: Bezpieczenstwo antykorupcyjne dla rozwoju, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska

Lublin — Polonia, Sectio H” nr6/2017,s. 118.

16 Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020 (M.P. 2018 poz. 12), s. 12.

17 Tamze, s. 12.
15 Tamze, s 12.
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stanowisko), zostanie podana stosowna
argumentacija, tj. odwotlujaca sie do me-
rytorycznych przestanek wskazujacych
na przydatno$¢ beneficjenta na danym
miejscu pracy. Takie uzasadnienie w wielu
przypadkach moze okaza¢ sie jednak wy-
jatkowo ztudne i fasadowe. Niewatpliwie
w ten sposob da sie wyjasni¢ zasadnos¢
prawie kazdej nominacji, aczkolwiek taka
eksplikacja nie zawsze bedzie stanowic¢
odwzorowanie prawdziwych motywéw
przesadzajacych o wyborze danego kan-
dydata. Wnikliwa obserwacja rzeczywi-
stosci dostarcza duzo niepodwazalnych
przyktadéw, jednoznacznie wskazuja-
cych na powiazania, koneksje oraz zna-
jomosci jako jedyne relewantne czynniki,
jakie przesadzaja o tym, ze sposrdd tysiecy
innych wyksztalconych, kompetentnych
oraz uczciwych obywateli, akurat dana
osoba otrzymuje szanse objecia konkret-
nej synekury, zdobycia lukratywnego zle-
cenia, kontraktu, otrzymania dotacji itd.
Moze sie okaza¢, ze znaczenie maja tylko
uktady, protekcja, wplywy i powiazania.

Interesujagcym uzupeltnieniem prowa-
dzonych rozwazat jest zdanie charak-
teryzujace gtéwne zatozenia dotyczace
poprzedniej strategii antykorupcyjnej
na lata 2014-2019: ,realizacja niniej-
szego Programu powinna przyczynic
sie do ugruntowania w spoleczenistwie
przekonania, ze korupcja jest patolo-
gia, a nie standardem demokratycznego

panstwo i spoteczenstwo

pafistwa, oraz ze celem wspdlnym wszyst-
kich organéw wladzy publicznej jest state
jej ograniczanie™”. W powszechnym od-
czuciu korupcja jest bowiem kojarzona wia-
$nie przede wszystkim z osobami na eks-
ponowanych stanowiskach politycznych?.
Dotyczy poczynan kazdej wladzy, ktére;
zachowania dalekie s od standardéw de-
mokratycznego pafistwa prawa. Chodzi
m.in. o traktowanie instytucji pafistwa
jak prywatnego folwarku, a nie jako dobra
wspdlnego (art. 1 Konstytucji RP), naru-
szanie zasad sprawiedliwosci spoleczne;
(art. 2 Konstytucji RP), dziatania pozo-
stajagce w jawnej sprzeczno$ci z gwaran-
cjami réwnego traktowania przez wladze
publiczne, zasada réwnych szans (art. 32
Konstytucji RP), a takze bedace wyrazem
osobliwie i specyficznie pojmowane;j troski
o dobro wspdlne (art. 82 Konstytucji RP).

W literaturze przedmiotu pojawiaj sie
z kolei i takie opinie, ze , korupcja moze
oddzialywac réwniez pozytywnie na dzia-
talnos¢ gospodarcza i przedsiebiorczos¢.
Pozytywne skutki korupcji wystepuija kaz-
dorazowo, gdy umozliwia ona prowadzenie
biznesu lub uzyskanie wyzszych docho-
déw, np. w wyniku wygrania przetargu”?..
Powodem zacytowania takich twierdzed
jest wylacznie ukazanie odmiennos$ci ocen
i przemySlen pojawiajacych sie w dyskusji
naukowej na temat konsekwencji rozpa-
trywanego zjawiska. Oczywiscie, dzia-
tania korupcyjne zapewniaja przewage

19 Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019, przyjety uchwata Rady Ministréw nr 37

2 1.4.2014, (M.P. 2014 poz. 299), s. 5.

2 Sz. Buczynski, A. Banaszkiewicz: Korupcja oséb na eksponowanych stanowiskach politycznych z perspek-
tywy white collar crime, ,Journal of Modern Science” nr 4/2012, s. 229-251.
2L A. Pluskota: Wptyw korupcji na przedsiebiorczosé, ,Folia Oeconomica. Acta Universitatis Lodziensis”

nr334/2018, s. 204.
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nad pozostatymi graczami rynkowy-
mi??, aw konsekwencji prowadza do po-
nadprzecietnych korzysci finansowych
dla 0séb zaangazowanych w ten proceder.
Nie zmienia to jednak tego, ze na korupgji
zyskuja tylko jednostki, a straty ponosi
cate pafistwo, a tym samym pozostali,
uczciwi obywatele.

Nalezy w tym miejscu wyraznie zazna-
czy¢, ze autor artykutu ma jednoznacz-
nie negatywne zdanie na temat korupcji.
Dodatkowo uwaza, ze powinno sie sta-
nowczo zwalczaé wszelkie jej przejawy,
nie tylko czyny noszace znamiona czynu
zabronionego.

Podobne stanowisko mozna odnalez¢
we wspominanym dokumencie rzadowym,
w ktérym zwrécono uwage na negatywne
konsekwencje, jakie wywotuja wszystkie
(bezwyjatku) praktyki korupcyjne: sa one
szkodliwe ekonomicznie, utrudniaja pro-
wadzenie dziatalnosci gospodarczej, pod-
wazaja zasady wolnego rynku, zakl6caja
normalne funkcjonowanie gospodarki,
wplywajac tym samym na opéznienie
rozwoju gospodarczego i jego rGwnowa-
zenie?®. Te refleksje trafnie opisuja istote
rozpatrywanego zagadnienia. Powstaje jed-
nak pytanie, czy takie celne spostrzezenia
rzadu sa wystarczajace do tego, aby méwic
o rezultatach efektywnego ograniczania
skali korupcji w Polsce? Co wiecej, przy-
jeta przez rzad strategia antykorupcyjna

o

2

w swoich zalozeniach odnosi sie do , kie-
runkéw dziatan pafistwa w obszarze roz-
poznawania, zapobiegania i wykrywania
przestepstw korupcyjnych”?*, a zatem kon-
centruje sie wylacznie na eliminowaniu
jednej z kategorii korupgji, jaka wystepuje
W rzeczywistosci.

Grzegorz Szulczewski uwaza, ze zakres
czynéw wyczerpujacych znamiona korup-
cji, jakie sa opisane w kilku paragrafach
Kodeksu karnego, ,wyzwala inicjatywe
takich form przekazywania gratyfikacji,
ktére pozwola uniknaé podejrzen o przy-
jecie nienaleznej korzysci”?. Te przemy-
§lenia wskazuja w jakim kierunku wspél-
czesnie ewoluuje ten proceder. Dlaczego
wobec tego w rzagdowym dokumencie
nie wspomina sie o potrzebie ogranicza-
nia pozostatych korupcyjnych praktyk?

Co zatem z legalnymi formami korupciji,
czy maja sie one jeszcze bardziej rozwija¢
iumacnia¢, gdyz sa nieszkodliwe dla pasi-
stwa i spolteczeristwa? A moze s realizo-
wane w interesie publicznym i w trosce
o dobro wspélne, w my§l zasady, ktéra
przywotuje llona Wysmutek: im wieksza
skala korupciji, tym mniejsze szanse na to,
ze pozostali beda postepowac uczciwie?.
Nie powinno sie tych watkéw pomijaé mil-
czeniem, poniewaz odgrywaja istotna role.
Przede wszystkim wplywaja na prawidto-
wa percepcje faktéw, zdarzen odnoszacych
sie do zakresu oraz form wykorzystywania

K. Mroczek, P. Trapczynski, A. Wiecek: Korupcja w biznesie miedzynarodowym a zachowania przedsiebiorstw:

przeglad wybranej literatury, ,,Studia Oeconomica Posnaniensia” nr 5/2013,s. 36.

o

2 Tamze, s. 4.
25

3 Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020 (M.P. 2018 poz. 12), s. 12.

% G. Szulczewski: Proba prakseologicznej i etycznej analizy nowych postaci korupcji, ,Prakseologia” nr 160/2018, s. 156.

% |. Wysmutek: Corruption in schools? The scale and sources of corruption perceptions in Poland, ,Edukacja”

nr5/2017,s. 43.
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wladzy, co znajduje potwierdzenie w co-
dziennej rzeczywistosci.

Instrumentalne wykorzystywanie zdo-
bytej wladzy dla prywatnych korzysci sta-
nowi podstawowy element tzw. legalnej
korupcji. Rozliczne informacje docierajace
do opinii publicznej moga sktania¢ do re-
fleksji, ze jest to zjawisko powszechnie
wystepujace w gospodarce, ktére staje
sie paradygmatem skutecznego dziatania.
Tego typu praktyki maja przede wszyst-
kim potwierdzenie w polityce kadrowej,
atakze s3 w szerokim zakresie stosowane
w innych procesach decyzyjnych rodza-
cych okreslone skutki finansowe. Chodzi
m.in. o: przetargi, zakupy towaréw i ustug,
dotacje, kontrakty, zlecenia, umowy cy-
wilno-prawne zawierane z prywatny-
mi osobami, firmami zewnetrznymi?’.
Najwazniejszym elementem jest przejecie
wtadzy i kontroli nad danym podmiotem,
co w istocie sprowadza sie do obsadzenia
kluczowych stanowisk menedzerskich za-
ufanymi ludZmi, ktérzy dzieki temu uzy-
skuja stosowne uprawnienia do kierowa-
nia instytucja i zaciggania w jej imieniu
zobowiazan finansowych.

To jest pierwotny proces w ramach kon-
cepcji zawlaszczania pafistwa, gdzie zjawi-
ska korupcyjne ujawniajg sie w tak wyrazi-
stej formie. Najpierw nieformalne wybory
odbywaja sie w waskim kregu wtajemni-
czonych, a nastepnie s3 organizowane zgod-
nie z obowiazujacym porzadkiem praw-
nym przez osoby, ktére maja uprawnienia

panstwo i spoteczenstwo

decyzyjne w tym zakresie. Do opinii pu-
blicznej trafiaja wylacznie informacje
na temat finalnego efektu zakulisowych
L2ustawek”, uprzednio wyrezyserowanych
scenariuszy dzialan. Mozna zatem powie-
dzie¢, ze jawny charakter maja rezultaty
legalnej korupcji, natomiast przebieg zda-
rzef poprzedzajacych te dzialania jest zare-
zerwowany jedynie dla grona wybraficw?®,
znajacych ,od zaplecza” sekrety i okolicz-
nosci towarzyszace okreslonej nominacji.
Takie zabiegi i czynnosci zapewne towa-
rzysza wielu decyzjom kadrowym, ztym,
ze od strony formalno-prawnej sa mozli-
we w tych sytuacjach, kiedy dany organ
kolegialny lub jednoosobowy, badz inna
upowazniona osoba, ma przyznane odpo-
wiednie kompetencje w zakresie dokony-
wania okreslonych czynnosci prawnych.

Chodzi zatem tutaj o wszystkie roz-
strzygniecia dotyczace obsady personalnej
na stanowiskach, gdzie nie s3 wymagane
jakiekolwiek procedury tzw. ,otwartego
i konkurencyjnego” naboru. Dla przykta-
du, w formule prawnej tzw. powotania
na stanowisko dokonuje sie wyboru oséb
piastujacych najwyzsze stanowiska w ad-
ministracji rzadowej i wielu podlegtych
instytucjach, w ten sam sposéb wybierane
sa przez Sejm osoby do petnienia waznych
funkcji pafistwowych, podobnie wytania-
ni s3 kandydaci do zatrudnienia na eks-
ponowanych stanowiskach urzedniczych
m.in. w Kancelarii Prezydenta RP, Prezesa
Rady Ministréw, Sejmu, Senatu, w Biurze

7 Por. A. Hussein: Obszary zagrozenia korupcja — przeglad badan NIK opublikowanych w 2016 roku, ,,Kontrola

Panstwowa” nr5/2017, s. 50-60.

28 Zdarzaja sie jednak przypadki, kiedy za sprawa mediéw do opinii publicznej trafiaja informacje zdobyte
w wyniku podstuchéw na temat przebiegu okreslonych proceséw i towarzyszacych im okolicznosci. Ujaw-
nione materiaty potwierdzaja w catosci stusznos$¢ wyrazanych tez i przemyslen.
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Trybunatu Konstytucyjnego lub Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, itd. Podobnie
powoluje sie sktad zarzadu samorzadu wo-
jewédztwa i powiatu, analogiczne rozwig-
zania stosuje sie, aby wskazac cztonkéw rad
nadzorczychizarzadéw spélek zudziatem
panstwowych os6b prawnych, wladz fun-
dacji utworzonych przez spétki z udziatem
Skarbu Paistwa, 0séb zajmujacych kie-
rownicze stanowiska w stuzbie cywilne;
i wielu innych podmiotéw.

Kazdy z wyzej wymienionych przykta-
déw charakteryzuje sie tym, ze osoby po-
tencjalnie zainteresowane objeciem stano-
wiska badz funkcji w strukturach wladzy
pafistwowej, podlegtych agencjach, sp6t-
kach, nie maja nawet w teorii réwnych
szans. Jest to o tyle symptomatyczne,
ze w art. 60 Konstytucji RP wyrazZnie za-
pisano, ze: ,Obywatele polscy korzystajacy
z pelni praw publicznych maja prawo do-
stepu do stuzby publicznej na jednakowych
zasadach”?. Podejmujac prébe udzielenia
odpowiedzi na pytanie, dlaczego mato kto
zwraca uwage na ten istotny szczegdt wyni-
kajacy wprost z przepiséw Konstytucji RP,
mozna powiedzie¢, ze uksztaltowany od lat
sposéb rozumienia zasad demokratyczne-
go pafistwa prawa doprowadzit do tego,
ze powszechnie akceptuje sie to, iz ekipa
polityczna wygrywajaca wybory moze do-
wolnie kreowa¢ obsade najwazniejszych
stanowisk w pafistwie.

Innymi stowy, jedynym i catkowicie wy-
starczajagcym uzasadnieniem dla wszyst-
kich decyzji personalnych, ktére maja wy-
soce uznaniowy, stronniczy i arbitralny

charakter, jest to, ze zostaty podjete zgod-
nie z obowiazujacymi przepisami prawa,
przez osobe posiadajaca stosowne upraw-
nienia. A zatem nie mozna podwaza¢, badz
kwestionowa¢ prawidtowosci tych proce-
dur pod wzgledem formalno-prawnym,
aczkolwiek owe nominacje trzeba postrze-
gal w ujeciu systemowym.

Kazdej desygnaciji towarzysza odmienne
okolicznosci i uwarunkowania. Wspélne
dla wszystkich proceséw jest z kolei to,
ze zawsze wystepuje osoba, badz grupa
o0s6b popierajaca dang kandydature, widzac
w tym réwniez szanse na realizacje okre-
§lonych celéw prywatnych. W praktyce
mamy do czynienia z sytuacja wywierania
wplywu na przebieg zdarzen, Scierania
sie rozmaitych intereséw, a takze z proce-
sem tworzenia sieci powigzan i zalezno-
$ci. Wazne jest, kto bezposrednio wska-
zuje, poleca, udziela rekomendacji, do ja-
kiej wiekszej grupy wsparcia przynalezy
protektor — czyje reprezentuje interesy,
jakie dzieki nominacji swojego cztowieka
zyskuje szanse rozbudowywania uktadu
i umacniania koneksji. Wykorzystywanie
wladzy w efekcie generuje korzysci oso-
biste, a takze wymierne profity ekono-
miczne dla os6b trzecich oraz decydenta.
Formalne decyzje bedace konsekwencja
wczesniej poczynionych ustalefi s3 dzia-
taniami majacymi legitymacje prawng,
co sprawia, ze trudno w tym przypadku
formutowac zarzuty o nielegalne naduzy-
wanie wtadzy. Sa to bowiem czynnosci
realizowane zgodnie z przyznanym za-
kresem kompetencji — decyzje podejmuija

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U z 1997 r. nr 78 poz. 483, ze zm.).
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upowaznione do tego osoby, na podstawie
obowiazujacych przepiséw prawa.

Jesli jednak przyjmiemy poszerzona
optyke i ze zrozumieniem przeczytamy,
jakie zatozenia legly u podstaw funkcjono-
wania stuzby cywilnej, zgodnie z brzmie-
niem art. 153 Konstytucji RP oraz art. 1
ustawy o stuzbie cywilnej, ktéra zostata
ustanowiona ,w celu zapewnienia zawo-
dowego, rzetelnego, bezstronnego i poli-
tycznie neutralnego wykonywania zadat
panstwa”? wéwczas ocena prawna okre-
Slonych decyzji personalnych bedzie dwu-
znaczna. Gdy w nominacjach na wysokie
stanowiska kierownicze w stuzbie cywil-
nej daje sie wyraznie zauwazy¢ prymat
i politycznych preferencji i prywatnych
intereséw, to takie postepowanie mozna
postrzega¢ w kategorii razacego, $wiado-
mego naduzycia uprawnien, ktére pozo-
staje w ewidentnej sprzecznosci z art. 1
ustawy o stuzbie cywilnej. Innymi stowy,
nalezy takie czyny traktowac jako narusze-
nie zasady nakazujacej rzetelne, bezstronne
i politycznie neutralne wykonywanie zadad
panistwa. Dodac trzeba, ze sa to poczyna-
nia w pelni §wiadome i celowe.

Na tym tle rodzi sie bardzo wazne py-
tanie: czy ewidentne i udowodnione po-
dejrzenia o stronniczo$¢, partyjng intere-
sownos$¢ przy podejmowaniu okreslonych
decyzji kadrowych, moga by¢ traktowane
jako niedozwolone, tzn. karalne naduzycie
wtadzy? To jest w gruncie rzeczy niezwy-
kle trudna i ztozona materia odnoszaca
sie do zakresu odpowiedzialnoéci os6b
zajmujacych eksponowane stanowiska
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panistwowe. OczywiScie na tak posta-
wione pytanie beda padaty rézne odpo-
wiedzi. Przeciwnicy traktowania takich
zachowar w kontekscie karalnych naduzy¢
beda podnosili argumenty, ze kazdy pra-
codawca ma swobode w doborze wspét-
pracownikéw i nie mozna czynic zarzutéw,
ze decydent chce sie otacza¢ zaufanymi
osobami z kregu znajomych z okreslonego
srodowiska politycznego, zawodowego,
badz grupy towarzyskie;j.

Patrzacy na to zinnej perspektywy po-
wiedza, ze skoro ustawa o stuzbie cywil-
nej jest obowiazujacym prawem, to mamy
do czynienia z kategorycznym nakazem
bezstronnego postepowania jako bezwa-
runkowym obowiazkiem osoby piastu-
jacej dane stanowisko, z ktérego zajmo-
waniem wiazg sie stosowne uprawnienia
decyzyjne. Przyjmujac taki tok myslenia
mozliwe jest w ramach czynnosci kon-
trolnych przeprowadzanie oceny podej-
mowanych decyzji kadrowych nie tylko
pod katem uprawnief do dokonywania
okreslonych czynnosci prawnych, ale réw-
niez z uwzglednieniem przestrzegania
zasad wynikajacych zart. 1 ustawy o stuz-
bie cywilne;j.

W odniesieniu do instytucji samorza-
dowych ustawodawca w art. 1 ustawy
o pracownikach samorzadowych stwier-
dza, ze przepisy okreslajace ich status po-
wstaly ,w celu zapewnienia zawodowego,
rzetelnego i bezstronnego wykonywania
zadafi publicznych przez samorzad tery-
torialny”3!. Nie ma tu jednak wzmianki
o potrzebie przestrzegania neutralnosci

3 Ustawa z 21.11.2018 o stuzbie cywilnej (Dz.U. 22018 r. poz. 1086, t.j.).
31 Ustawa z 21.11.2008 o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1260, 1669, t.j.)
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politycznej (w odréznieniu do stuzby cy-
wilnej), natomiast pozostaje obowigzek
rzetelnego i bezstronnego” zachowania.
A zatem nominacje na stanowiska kierow-
nicze w samorzadzie terytorialnym i pod-
legtych jednostkach, a takze wyznaczanie
0s6b do rad nadzorczych oraz zarzadéw
spotek komunalnych, bedace jaskrawym
i niepodwazalnym pogwalceniem zasady
bezstronnosci, mozna ocenia¢ jako $wia-
dome naduzywanie wladzy publicznej dla
realizacji partyjnych intereséw. Praktyka
prokuratorsko-sadowa dowodzi, ze opi-
sywane decyzje sa prawnie dozwolone,
natomiast w mediach s3 czesto ujawniane
i komentowane jako wzorce poplecznictwa
i kumoterstwa —tzw. legalnej korupgjii po-
wszechnie stosowanej metody dziatania.
Wystarczy zadbac o to, aby byta podstawa
prawna legitymizujaca transfer Srodkéw,
uzyskiwanie wymiernych korzysci mate-
rialnych przez wybranych beneficjentéw.

Kolejne rozwazania warto poswiecic¢
kwestii wykorzystywania (naduzywania)
wiladzy podczas procedur konkursowych,
ktére zgodnie z obowiazujacym prawem
sa obligatoryjnie przeprowadzane w okre-
§lonych wypadkach, co wynika wprost
z przepiséw konkretnych ustaw. Mozna
w tym miejscu odwota¢ sie np. do orga-
nizacji konkurséw na wolne stanowiska
urzednicze w samorzadzie badz w stuzbie
cywilnej. Powszechng akceptacje zyskuja
poglady, ze procesy te sa wyrezyserowane,
aich rozstrzygniecie jest z géry wiadome.
Oznacza to, ze pierwotnie w waskim gronie
zapada nieformalna decyzja o zatrudnieniu
danego beneficjenta na konkretnym stano-
wisku, a nastepnie tej idei zostaja podpo-
rzadkowane formalne procedury zwigzane
zopublikowaniem ogloszenia, powolaniem
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komisji ds. naboréw itd. Oczywiscie wia-
dze danej jednostki organizacyjnej nigdy sie
nie przyznaja, jak wygladaja owe przygo-
towania i zabiegi. Beda natomiast skfonne
twierdzi¢, ze nie ma najmniejszych po-
wodéw, ani podstaw do kwestionowania
uczciwosci prowadzonych postepowan
rekrutacyjnych, gdyz wszystko odbywa
sie zgodnie z obowiazujagcym prawem.
Nie zmienia to jednak, ze podstawo-
wym celem tych proceséw jest realizacja
od strony formalno-prawnej poczynionych
uprzednio nieformalnych ustaler. Liczy sie
sprawno$¢ i skutecznos¢. Intencja dziatan
jest rozbudowa i kontynuacja prywatnych
intereséw oraz wzajemnych korzysci, ana-
logicznie jak w przypadku nominacji nie-
wymagajacych procedury konkursowe;.

Niezwykle pouczajace spostrzezenia,
objasniajgce istote otwartych postepowan
rekrutacyjnych zaprezentowata cytowana
nizej przedstawicielka wymiaru sprawie-
dliwosci. Przywotane refleksje funkcjo-
nariusza publicznego sa wyjatkowo traf-
ne i znamienne, zwazywszy zwlaszcza
na to, ze dotycza instytucji, ktére z zato-
zenia maja by¢ wzorcem praworzadno$ci
i sprawiedliwosci.

SSO Ewa Maciejewska wypowiadajac sie
(pluralis majestatis) na temat konkurséw
w sgdownictwie, przedstawia nastepujaca
charakterystyke tych proceséw:

,Raczej nie mamy watpliwosci, ze ry-
walizacja o wolne stanowiska sedziowskie
w sadzie wyzszego rzedu, nigdy nie byta do-
skonata, w pelni transparentna i nie bu-
dzaca watpliwoéci co do réwnych regut
gry. Prawdgj jest, ze w apelacji 16dzkiej
konkursy przed 2015 rokiem byty pozor-
ne, w tym sensie, ze zawsze preferowany
byl kandydat delegowany. Zwykle tez byt
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to jedyny kandydat i cho¢ z punktu widze-
nia merytorycznego, pewnie w 99% przy-
padkéw nie budzil zastrzezefi, a dodatkowo
sprawdzil sie orzekajac na delegaciji, trzeba
jednak uczciwie przyznaé, ze nie wszyscy
mieli takg sama szanse wykazania sie dobrg
praca na delegacji, nie wszystkim bowiem
taka delegacje proponowano”*.

Na szczegdlng uwage zastuguja fragmen-
ty przytoczonej opinii dotyczace braku
réwnych szans, pozornosci konkurséw,
przygotowaniu ogloszenia ,pod” z géry
wiadomego kandydata, a takze akcepta-
cji srodowiska dla takich praktyk, skoro
zazwyczaj zghaszal sie tylko jeden kandy-
dat. Te zacytowane poglady maja donio-
ste znaczenie, bowiem w czytelny sposéb
odzwierciedlaja sedno decyzji kadrowych
w praktyce polskiego sadownictwa. Sg one
dodatkowo bardzo wartosciowe, gdyz po-
chodza bezposrednio od osoby reprezen-
tujacej to Srodowisko, ktéra miata odwage
opisac prawde, a nie tylko powiela¢ teorie
oderwane od realnych zdarzed. W nawia-
zaniu do cytowanych stwierdzeA ponownie
wraca pytanie o prawna oceng tego typu
zachowan. Jesli regula byta sytuacja, kiedy
na wakujace stanowisko aplikowata tylko
jedna osoba, to nie mozna méwic o nad-
uzyciu wladzy w procesie rozstrzygniecia
konkursu.

Na podstawie przytoczonych opinii
mozna natomiast doskonale zorientowac
sie, jakie niepisane wzorce kultury orga-
nizacyjnej i mechanizmy postepowania
sa doskonale znane w $rodowisku se-
dziowskim. Jesli dana osoba nie otrzyma
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nieformalnego sygnatu, ze warto, aby wy-
startowata w danym konkursie, to lepie;
sie ,nie wychyla¢”, bo moze to zostac
zapamietane. OczywiScie, przeciwnicy
takiego rozumowania beda zglasza¢ za-
strzezenia, ze nieuprawnione jest wnio-
skowanie na podstawie jednej wypowiedzi
medialnej. Niestety, wiedza i do§wiad-
czenie zyciowe nakazuja uzna¢, ze opinia
E. Maciejewskiej jest przemy$lana i praw-
dziwa. Co wiecej, jest bardzo uniwersal-
na, bowiem takie zabiegi nie odnosza sie
tylko do konkurséw organizowanych w s3-
dach, lecz maja szerszy zakres. W innych
instytucjach mozna zastosowac procedu-
re wyznaczenia na stanowisko w formu-
le powierzenia obowiazkéw, a nastepnie
po uplywie okreslonego czasu rozpisac
konkurs na dane stanowisko.

Wydaje sie, ze w znacznej liczbie przy-
padkéw rozstrzygniecie jest znane jeszcze
przed ukazaniem sie ogloszenia o konkur-
sie. Trzeba ponadto pamieta¢, ze kluczo-
wy wplyw na decyzje personalne moga
miec osoby trzecie, od ktérych arbitralnego
zdania (wywieranego wplywu) de facto
zalezy dana nominacja. A zatem taka de-
cyzja ma charakter uznaniowy i moze by¢
stronnicza, aczkolwiek w oficjalnym uza-
sadnieniu tego sie nie podaje z oczywistych
wzgledow.

Naduzycie wtadzy
w art. 231 Kodeksu karnego

Przechodzac do analiz dotyczacych cha-

rakterystyki postepowania, ktére moze
by¢ oceniane jako ,naduzycie wtadzy”

32 Zob. szerzej: E. Maciejewska: Czy udafo sie nas sktdci¢? sedziowielodzcy.pl, 20.10.2018, zrédto:
http://www.sedziowie.nazwa.pl/nucleus/index.php?blogid=1&archive=2018-10, dostep: 30.11.2018.
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na podstawie art. 231 k.k., trzeba na wste-
pie wyjasni¢ kilka podstawowych kwe-
stii. Zdaniem Doroty Fleszer termin , nad-
uzycie wladzy” powinno sie stosowa¢ dla
okreslania wszystkich zjawisk korupcyj-
nych, w tym takze do nepotyzmu i kumo-
terstwa®. Z prawnego punktu widzenia
mozna polemizowac ztym pogladem. Uzy-
wanie takiego stownictwa bedzie oczywi-
$cie w pelni zasadne w kontekscie opisu
patologii sprawowania wladzy (zwtaszcza
publicznej). Jesli w teoriach naukowych
popularyzuje sie idee pracy dla dobra
wspdlnego*, to wykorzystywanie wla-
dzy dla prywatnych korzysci i partyku-
larnych intereséw (partyjnych, grupowych)
powinno sie okresla¢ mianem naduzycia.
Jest to logiczna argumentacja, odnosza-
ca sie do ogblnego rozumienia tego stowa
w szerszym znaczeniu. Okreglenie to rézni
sie jednakze od naduzycia wladzy analizo-
wanego od strony prawnej*, tj. przestanek
jakie wyznaczaja zakres odpowiedzialno$ci
karnej za okre§lone czyny i podejmowa-
ne decyzje.

Sprawca czynu zabronionego sankcjono-
wanego przezart. 231 k.k. moze by¢ jedy-
nie osoba posiadajaca status funkcjonariu-
sza publicznego®, tj. nalezaca do okreslo-
nego kregu os6b wymienionych wart. 115

§ 13 k k., chociaz zbiér ten zdaniem Pawta
Nowaka, ,nie jest oparty na jednolitych
przestankach”¥. Uznaje sie, ze naduzycie
wladzy ma charakter przestepstwa indy-
widualnego, a enumeratywne wskazanie
w tresci art. 115 § 13 k.k. os6b bedacych
funkcjonariuszami publicznymi ma cha-
rakter katalogu pelnego i zamknietego.
Podkresla sie przy tym, ze przestepstwo
kwalifikowane zart. 231 k.k. moze zosta¢
popetnione zaréwno w wyniku podejmo-
wanych dziataf, jak réwniez z racji zanie-
chania okreslonych czynnosci, do ktérych
podmiot zostal zobowigzany. Dla oceny
prawno-karnej czy w danym przypadku
postepowanie funkcjonariusza publicznego
wyczerpuje znamiona czynu zabronionego
polegajacego na naduzyciu wladzy, istotne
znaczenie ma precyzyjne ustalenie tre-
$ci, zakresu oraz zrédel przystugujacych
muuprawniefi i obowiazkéw, gdyz dopiero
na tej podstawie mozliwa jest analiza po-
dejmowanych przez niego dziatari, decyzji,
pod katem przekroczenia uprawniefi badz
niedopetnienia obowiazkéw.

Zdaniem podsekretarza stanu w Mini-
sterstwie Sprawiedliwosci, ,w istocie
przepisu art. 231 k k. nie chodzi bowiem
0 ogblne uprawnienia i obowigzki zwia-
zane z danym stanowiskiem lub petniong

33 D. Fleszer: Z problematyki korupcji w administracji publicznej, [w:] A. Kaminska, E. Kraus, K. Sleczka (red.):
Jak mozliwy jest dialog? Oficyna Wydawnicza Humanitas, Sosnowiec 2014, s. 289.

3 M. Sekuta: Uczciwo$¢ urzednicza w stuzbie dobra wspdlnego, ,Annales” nr 2/20086, s. 88.

3 W ogdlnym rozumieniu méwi sie o naduzyciach wtadzy w kontekscie okreslonych nieprawidtowosci i patologii,
a na gruncie prawnym mozna méwi¢ takze o innych przypadkach karalnego naduzycia wtadzy, tj. jako dziatan
o charakterze przestepczym (w okreslonych okolicznoéciach, warunkach).

3% R. Krajewski: Funkcjonariusz publiczny i osoba petniaca funkcje publiczna jako kategorie prawa karnego
istotne z perspektywy funkcjonowania administracji publicznej, ,Studia z Zakresu Prawa, Administracji i Za-

rzadzania UKW” 2012, t. 1,s. 12.

37 P. Nowak: O zakresie normatywnym podmiotu przestepstwa naduzycia wtadzy, ,Studia Prawnicze KUL"

nr1/2015,s. 114.
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funkcja, lecz o uprawnienia i obowiazki,
ktére aktualizuja sie w odniesieniu do kon-
kretnie zaistniatej sytuacji, w jakiej zna-
lazt sie funkcjonariusz publiczny w kon-
takcie zinteresem publicznym lub prywat-
nym”38, W dalszej cze$ci wyjasnione zostato
jak nalezy rozumie¢ kwestie przekrocze-
nia uprawniei. Chodzi tutaj o podejmo-
wanie przez funkcjonariusza publicznego
czynnosci stuzbowych, ktére wykraczaja
poza zakres przyznanych mu kompeten-
cji, a takze tych dziatan, ktére wprawdzie
sg zgodne z posiadanymi uprawnieniami,
aczkolwiek ,do podjecia ktérych brak
byto podstawy faktycznej lub prawne;j”.
W przypadku niedopelnienia obowigzkéw
dziatania takie polegaja na zaniechaniu wy-
konania okreslonych czynnosci wynikaja-
cych znatozonych na funkcjonariusza obo-
wiazkéw stuzbowych w ogéle lub czesciowo,
jak tez ,wykonaniu ich w sposéb niewta-
$ciwy, nienalezyty, sprzeczny z ich istota
lub charakterem, czy tezz obowigzujacymi
w tym zakresie przepisami prawa”3’.
Znamienne przemyslenia na ten temat
wyraza Agnieszka Barczak-Oplustil.
Zdaniem autorki, ,nakaz poszanowania
godnosci cztowieka czy tez zakaz nie-
réwnego, dyskryminujacego traktowania
skierowany jest takze do funkcjonariuszy

panstwo i spoteczenstwo

publicznych i jego naruszenie w trakcie
wykonywania obowiazkéw stuzbowych
stanowi niedopelnienie obowigzkéw stuz-
bowych, o ktérych mowawart. 231 k k.,
Na podkreslenie zastuguje dalsza czes¢
argumentacji, a mianowicie ,wtérne zna-
czenie ma, czy zZrédlem tych obowigzkéw
beda bezposrednio przepisy Konstytugji,
przepisy ustaw szczegdlnych, czy przyjmie-
my, ze wynikajg one z samej istoty urzedo-
wania™!. Zgadzajac sie z pogladami cyto-
wanej autorki, warto dostrzec, ze w mysl
tej interpretacji wiele czynno$ci i decyzji
podejmowanych przez funkcjonariuszy
publicznych nalezaloby oceni¢ wlaénie
w kategorii karalnego naduzycia wtadzy,
a nie tylko drobnych uchybien badz nie-
prawidlowosci.

Przestanka odpowiedzialnosci funk-
cjonariusza publicznego z art. 231 k.k.
jest dziatanie na szkode interesu publicz-
nego lub prywatnego. Joanna Gawetl wy-
ja$nia, ze owo dzialanie na szkode ,na-
lezy rozumie¢ jako takie zachowanie,
ktére stwarza potencjalne zagrozenie
dla dobra, czy to sfery publicznej czy pry-
watnej. Nie musi zatem dojs¢ do skut-
ku materialnego w postaci wystapienia
szkody, bowiem juz samo zagrozenie sta-

nowi przestanke odpowiedzialno§ci™?.

3% Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwos$ci na interpelacje nr 7675 w sprawie ewen-
tualnych zmian legislacyjnych w Kodeksie karnym, Warszawa, 12.12.2016, zrédto: http://www.sejm.gov.
pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=12E2E906, dostep: 30.11.2018.

3 Tamze.

40" A. Barczak-Oplustil: Naruszenia Konstytucji RP a zakres odpowiedzialnosci funkcjonariusza publicznego
zart. 231 k.k., ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” z. 4/2017, s. 143.

4 Tamze, s. 144.

42 J. Gawet: Przekroczenie lub niedopetnienie uprawnien przez funkcjonariusza Policji jako przestepstwo, [w:]
M. Gizynska, D. Ossowska-Salamonowicz, F. Freitag, M. Malessa, K. Pawikowski (red.): Odpowiedzialnos¢
prawna funkcjonariuszy publicznych. Wybrane zagadnienia, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warminsko-Mazurskiego w Olszynie, Olsztyn 2017, s. 138-139.
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Nalezy zaznaczy¢, ze okreSlenie nawia-
zujace do ,interesu publicznego” jest ter-
minem wieloznacznym i niedookreslonym,
co przektada sie na to, iz pojecie to moze
by¢ odmiennie rozumiane oraz interpre-
towane w zaleznosci od przyjetych kryte-
riéw oceny, a takze od osoby, ktéra wyra-
za swoje sady wartosciujace®’. Agnieszka
Liszewska przytacza opinie przedstawicie-
li doktryny i judykatury, w my$l ktérych
znamie ,dziala na szkode” charakteryzu-
je jedynie zachowanie sprawcy, a nie sku-
tek tego zachowania™*. Istotne znaczenie
dla prowadzonych rozwazan ma stanowi-
sko wyrazone w Uchwale sktadu siedmiu
sedziéw Sadu Najwyzszego z 24 stycznia
2013 r.* Gtéwna teza sktadu orzekajace-
go zawarta jest w nastepujacym zdaniu:
,wystepek okreslony w art. 231 § 1 k.k.
nalezy do przestepstw z konkretnego na-
razenia na niebezpieczefistwo, a wiec ma-
terialnych, znamiennych skutkiem, kté-
rym jest wystgpienie niebezpieczeistwa
powstania szkody w interesie publicznym
lub prywatnym™®.

Zaprezentowane stanowisko sadu de facto
stanowi jednolita wyktadnie sporéw

naukowych o formalny badz materialny
charakter* czynu opisanegowart. 231 § 1
k.k. W ocenie Sadu Najwyzszego, znamie
,dziala na szkode” wymaga wystapienia
realnego, ajednoczes$nie odrebnego od sa-
mego zachowania sie sprawcy, zagrozenia
dla interesu publicznego lub prywatnego,
bedacego konsekwencja niewtasciwego
postepowania funkcjonariusza publicz-
nego. Dlatego przepisu art. 231 § 1 k.k.
(podobnie art. 231 § 2 k.k.) nie mozna zali-
czy¢ do kategorii przestepstw formalnych
zabstrakcyjnego narazenia dobra chronio-
nego prawem*. Innymi stowy, art. 231 k.k.
nie odnosi sie do tzw. przestepstw abstrak-
cyjnego narazenia na niebezpieczefistwo®.
Mikotaj Matecki wyjasnia, ze rozstrzygnie-
cie sadu prowadzi do wniosku, ze ,art. 231
§ 1 k.k. jest typem przestepstwa skutko-
wego”>?. Uznanie tego powoduje istotne
implikacje. Przypisanie sprawcy opisanego
w ustawie skutku zdaniem M. Maleckiego
,zalezy nie tylko od stwierdzenia faktycz-
nego (empirycznego) zwigzku dziatania
ze skutkiem, ale réwniez od wykazania
zwigzku normatywnego (relacji sprawstwa)
miedzy czynem a skutkiem”!,

3 W. Walczak: Odpowiedzialno$é¢ funkcjonariusza publicznego za podejmowane decyzje zarzadcze bedace
naduzyciem wtadzy, ,Wiedza Prawnicza” nr 6/2013, s. 76.

A. Liszewska: Przestepstwo naduzycia wtadzy przez funkcjonariusza publicznego — problemy z wyktadnia

art. 231 § 1 k.k., ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2014, s. 79.

5 Sygn. akt | KZP 24/12.

4 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 24.1.2013 (sygn. akt | KZP 24/12), zrédto:
http://www.sn.pl/orzecznictwo/SitePages/Najnowsze_orzeczenia.aspx?ItemSID=175-16544171
-be1b-4089-b74b-413997467af2&ListName=Zagadnienia_prawne&Rok=2013, dostep: 30.11.2018.

47 P. Nowak: Skutkowe czy formalne przestepstwo naduzycia wtadzy, ,Roczniki Nauk Prawnych” nr 1/2015, s. 43-60.

4 W. Walczak: Odpowiedzialnos¢ funkcjonariusza publicznego..., op. cit., s. 81-82.

4 M. Filipczak: Odpowiedzialnos¢ karna a brak zagrozenia dla dobra prawnego przy przestepstwach abstrakcyj-
nego narazenia na niebezpieczeristwo, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica” nr 77/2016, s. 49-71.

50 M. Matecki: Interpretacja art. 231 § 1 k.k. Rzecz o uzasadnieniu i konsekwencjach uchwaty siedmiu sedziéw Sadu
Najwyzszego z 24 stycznia 2013 r. (I KZP 24/12), ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” z. 1/2014, s. 120.

5 Tamze. s. 120.
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Na gruncie art. 231 k.k. pojecie szkody
jest szeroko rozumiane, a zatem bedzie
dotyczy¢ czynéw, ktére wyrzadzaja szkode
materialng (majatkowa), jak réwniez nie-
materialna (niemajatkowa, np. krzywda
moralna). Ma to zwigzek z réznym charak-
terem débr, ktérym to przestepstwo moze
zagrazac. Naduzycie wladzy wystepuje
w dwoch typach podstawowych (art. 231
§ 1 kk., art. 231 § 3 k.k.) oraz w jednym
typie kwalifikowanym (art. 231 § 2 k.k.).
Do pierwszej kategorii zalicza sie umysl-
ne, a takze nieumyslne przekroczenie
uprawnien lub niedopelnienie obowiaz-
kéw przez funkcjonariusza publicznego.
Z typem kwalifikowanym (tj. z art. 231
§ 2 k.k.) mamy do czynienia w sytuacji,
kiedy funkcjonariusz publiczny dopuszcza
sie umys$lnego przekroczenia uprawnier
lub niedopelnienia obowiazkéw w celu
osiagniecia korzy$ci majatkowej lub oso-
bistej (tj. uzyskania bezprawnej korzysci
dla siebie lub przysporzenia takich niena-
leznych profitéw komus innemu —art. 115
§ 4 k.k.). Przestepstwo sankcjonowane
na gruncie art. 231 § 2 k.k. mozna po-
petni¢ jedynie zzamiarem bezpo$rednim
kierunkowym, co ma istotne znaczenie
dla oceny prawno-karnej okreslonych za-
chowati.

Czyn zabroniony kwalifikowany
zart. 231 § 1 k.k. jest zaliczany do kate-
gorii przestepstw umyslnych, ktére moga
by¢ popetnione zaréwno z zamiarem bez-
poSrednim i z zamiarem ewentualnym.
Pierwszy przypadek ma miejsce w sy-
tuacji, kiedy funkcjonariusz publiczny

panstwo i spoteczenstwo

jest $wiadomy, ze przekraczajac upraw-
nienia lub nie dopehiajac cigzacych nanim
obowiazkéw, swoim zachowaniem (dzia-
taniem badz zaniechaniem) sprowadza za-
grozenie dla dobra publicznego lub pry-
watnego. Drugi bedzie wystepowat w oko-
licznosciach, kiedy sprawca przewiduje
mozliwos¢ popelnienia czynu zabronione-
g0, amimo to akceptuje i godzi sie na taki
stan rzeczy.

Tak zwane nieumyslne naduzycie wta-
dzy zostato zdefiniowane w art. 231 § 3
k.k. W praktyce odnosi sie do przypadkéw
btednej oceny zakresu uprawniefi lub obo-
wigzkéw funkcjonariusza publicznego,
atakze niezachowania nalezytej staranno-
$ci w danych okolicznosciach. Nie wyste-
puje tutaj jednak umyslny zamiar dziatania
na szkode interesu publicznego lub prywat-
nego, a popetniany czyn jest wynikiem nie-
dbalstwa (braku ostroznosci). Aby mozna
byto funkcjonariusza publicznego pocia-
gna¢ do odpowiedzialnoéci na podstawie
art. 231 § 3 k.k. musi wystapic tzw. ,istot-
na szkoda” po stronie pokrzywdzonego.
Jest to warunek konieczny z punktu wi-
dzenia tego przepisu k k. Problem polega
na tym, ze w przepisach prawa nigdzie
nie doprecyzowano, jak nalezy rozumie¢
(interpretowac) owa krzywde, strate.
Podkresla sie, ze ,istotna szkoda jest po-
jeciem ocennym i nie ogranicza sie tylko
do szkody majatkowej, ale swoim zakresem
obejmuje réwniez szkode niemajatkowsa,
np. wyraznie odczuwalna, niebagatelna
krzywda moralna, stanowigca znaczng
dolegliwos¢ dla strony pokrzywdzonej”>?.

2. Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci na interpelacje nr 7675 w sprawie ewen-
tualnych zmian legislacyjnych w Kodeksie karnym, Warszawa, 12.12.2016.
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Na koniec warto zwrdci¢ uwage na argu-
mentacje Sadu Najwyzszego zawarta wwy-
roku z 4 maja 2016 r. na temat wytycz-
nych dla zasad interpretowania zachowar
bedacych przejawem naduzycia wladzy,
ktére w syntetycznym ujeciu sprowadzajg
sie do nastepujacych konkluzji:

e przypisanie funkcjonariuszowi pu-
blicznemu odpowiedzialnoci za niedo-
petnienie obowigzkéw wymaga ustale-
nia najpierw tresci i zrédta obowiazkéw
tego funkcjonariusza, a nastepnie oceny,
czy zarzucane zachowanie naruszyto kt6-
ry$ z tych nakazéw;

* samo niedopelnienie obowiazkéw
nie realizuje znamion czynu zabronione-
gozart. 231 § 1 k.k., gdyz niezbednym
jest jeszcze wykazanie dziatania na szko-
de interesu publicznego lub prywatnego;
¢ funkcjonariusz publiczny musi obejmo-
waé swoim zamiarem zaréwno przekro-
czenie uprawniefi, czy tez niedopetnienie
obowiazkéw, jak i to, ze dziata na szkode
interesu publicznego lub prywatnego;

* ewentualne przekroczenie uprawnief,
czy tez niedopelnienie obowigzkéw w ro-
zumieniu wyzej wymienionego przepisu
moze zachodzi¢ tylko w dziedzinie dzia-
talnosci stuzbowej oraz obejmowac tylko
te czynnosci, ktére wchodzity w zakres
kompetencji funkcjonariusza i dotyczyty
0s6b, débr lub faktéw, w stosunku do kté-
rych sprawca wystepuje jako funkcjona-
riusz publiczny, przy czym réwnoczesnie
nalezy wskazac¢ na ich powigzanie material-

=153

ne lub formalne z tymi kompetencjami

Niestety, w wielu konkretnych sytu-
acjach (tj. w odniesieniu do oceny i kwa-
lifikacji realnych faktéw, zdarzen oraz
decyzji bedacych ostentacyjnymi prze-
jawami naduzycia wladzy), przepisy prawa
analizowane na gruncie teorii naukowych
(logicznego rozumowania i wiedzy) réznia
sie od zasad stosowania okres§lonych prze-
piséw prawa w praktyce. Méwiac krétko:
prawo w teorii a prawo w polskiej praktyce
prokuratorsko-sadowej to dwa odrebne
zagadnienia problemowe.

Podsumowanie

Wszystkie wystepujace w praktyce for-
my korupcji sa bez watpienia dziataniami
na szkode panistwa i obywateli. Korupcja
wyznacza zasadnicza linie podzialéw
w pafistwie i skutecznie dzieli spoteczen-
stwo na ludzi uktadu: (grupe trzymaja-
ca wladze, establishment, nadzwyczajna
kaste, towarzystwo salonowe, promowa-
ne tzw. elity, autorytety) oraz pozosta-
tych, tj. grupe ludzi blokowanych, mar-
ginalizowanych, a takze wyniszczanych
przez funkcjonujace kamaryle. Wiestaw
Jasifiski, analizujac negatywne skutki
korupcji w obszarze spolecznym i gospo-
darczym, stusznie zauwaza, ze ,w pierw-
szej kolejnosci podwaza w praktyce za-
sady demokratycznego pafistwa prawa,
w tym gléwnie zasade réwnosci obywa-
teli wobec prawa”>*. Ponadto , dereguluje
system dystrybucji dochodu narodowego,
wprowadzajac dysfunkcjonalny system
rozpowszechniania przywilejéw, pozbawia

5 Uzasadnienie Wyroku Sadu Najwyzszego z 4.5.2016 (sygn. akt V KK 388/15), s. 5-6.
3 W. Jasinski: Osoby na eksponowanych stanowiskach politycznych. Przeciwdziatanie korupcji i praniu pie-
niedzy, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 15.
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zwyktych obywateli korzysci, jakie mogli-
by osiaga¢ z niezaktéconego patologiami
systemu”>. Te celne uwagi nie odnosza sie
jedynie do dziatari o charakterze przestep-
czym — co wymaga szczegdlnego podkre-
$lenia - lecz do wszystkich (bez wyijatku)
odmian praktyk korupcyjnych, a zatem
réwniez do tzw. legalnej korupgiji.

Niestety, w niektérych przypadkach
ewidentne i razace naduzywanie wladzy
publicznej nie jest przez organy $ciga-
nia traktowane w kategorii przestep-
stwa, co sprawia, ze pozostaje bezkar-
ne. Wynika to z réznych interpretacji
prawnych okre§lonych zdarzen, proce-
s6w, decyzji i zalezy od tego, czy dane
postepowanie bedzie kwalifikowane
jako karalne naduzycie wladzy, czy je-
dynie nieetyczne jej wykorzystywanie
dla prywatnych intereséw.

Zdania na temat analizowanego zjawi-
ska bedg sie réwniez rézni¢, w zaleznosci
od tego, kto je wypowiada i z jakiej per-
spektywy postrzega problem. Dla jednych

5 Tamze, s 15.
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korupcja jest trampoling do sukceséw biz-
nesowych, akceleratorem $ciezki kariery
zawodowej, Zrédtem ogromnych profi-
téw, podstawa do awanséw, splendoréw,
adla pozostatych, uczciwych ludzi patolo-
gig, ktéra uniemozliwia im normalne funk-
cjonowanie, niweczy poniesiony wysitek.

Warto na koniec podkresli¢, ze w prak-
tyce zarzadzania korupcja sprowadza sie
do tworzenia, rozbudowywania orazumac-
niania wielowymiarowej sieci wpltywdw,
zalezno$ci i powiazan, dzieki ktérej wy-
brani beneficjenci otrzymuja transfery fi-
nansowe. Ten spos6b dzialania jest charak-
terystyczny nie tylko dla oséb reprezentu-
jacych wladze publiczng, lecz wystepuje
we wszystkich typach wspoétczesnych
organizacji.

dr WALDEMAR WALCZAK
Katedra Polityki Ekonomicznej
Uniwersytetu t.6dzkiego

Stowa kluczowe: korupcja, wladza publiczna, legalna korupcja, przedsiebiorczos¢, pranie pieniedzy

Key words: corruption, public authority, legal corruption, entrepreneurship, money laundering
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