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Wstęp 

 

Zapobieganie korupcji w miastach pomaga zwiększać ich dochody, poprawiać jakość 

usług publicznych, lecz także powodować wzrost zaufania do władz oraz wzrost partycypacji 

społecznej mieszkańców. Wdrażanie strategii antykorupcyjnych nie pozostaje bez wpływu na 

wynik wyborczy.  

Niniejsza książka została przygotowana, aby pomóc obywatelom i osobom pełniącym 

funkcje publiczne w diagnozowaniu, badaniu oraz zapobieganiu różnym przypadkom 

korupcji i działaniom pozaprawnym. Poruszana problematyka dotyczy raczej korupcji 

systemowej niż tej związanej z indywidualnymi zachowaniami poszczególnych osób. 

Wskazuje raczej na środki zapobiegawcze aniżeli na potrzebę formułowania kampanii 

publicznych mających na celu karanie sprawców lub wykorzystywanie moralizatorskich 

tonów do walki z tym zjawiskiem. Kładziemy zatem nacisk na praktyczne aspekty 

zapobiegania korupcji w przeciwieństwie do tych skupiających się raczej na opisie problemu.  

W książce przedstawiono strategie antykorupcyjne, które sprawdziły się w praktyce. 

Mimo iż korupcja stała się przedmiotem dyskusji opinii publicznej i cennym materiałem do 

rozważań o charakterze etycznym, zapobieganie jej wymaga pewnej strategii. Opiera się ona 

na chłodnej kalkulacji tak jak każda innowacja wprowadzana do polityk zarządzania 

miastami. Strategia musi wykraczać poza rozważania natury etycznej, prawnej i pusto 

brzmiących haseł, które głoszą, iż korupcja nie istniałaby, gdybyśmy tylko wykonywali 

dobrze swoje obowiązki. Należy wyjść poza standardowe myślenie i działania zmierzające do 

wprowadzania coraz to nowszych regulacji prawnych czy nakładających się na siebie 

przemyśleń znawców tematyki. 

Książka zawiera sugestie dotyczące wprowadzenia w życie strategii antykorupcyjnej w 

środowiskach odznaczających się zróżnicowaniem politycznym, bezwładnością biurokracji i 

małym wsparciem mieszkańców. Przedstawiamy kilka strategii do analizy i ich 

przeprowadzenia, co, mamy nadzieję, okaże się stymulujące dla tych, którzy przygotowują i 

realizują strategie w tym zakresie. Strategie mogą okazać się przydatne również dla 

zarządzających miastami. Niemniej jednak, przedstawione zasady nie pretendują do bycia 

jedynymi właściwymi, nieomylnymi w swym zakresie. Nie ujawnią one burmistrzom, radzie 

miasta oraz najwyższym rangą urzędnikom jaki należy nacisnąć przycisk, aby wszystko 

działało sprawnie; jak zmienić politykę, jaki wprowadzić system, jakich ludzi zatrudniać a 
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jakich zwalniać, nawet z jakim typem korupcji należałoby rozprawić się na początku. 

Przedstawione wskazówki i przykłady nie tworzą jednej i jedynie właściwej recepty na 

rozwiązanie problemu. Wymagają przeformułowania i adaptacji zgodnych z lokalną 

specyfiką i oczekiwaniami.  

Czytelnicy mogą zauważyć, że książka jest jednocześnie skromniejsza, jak i śmielsza 

w swym przekazie od innych tego typu przykładów dyskusji o korupcji lub zarządzaniu 

miastem. Należy przyznać, iż powszechna realizacja planów w tej sferze nadal jest odległa. 

Lokalna polityka oraz praktyczne zagadnienia występujące w administracji lokalnej krępują 

możliwość podejmowania działań. Jeśli coś funkcjonuje w jednym mieście, może nie 

zadziałać w drugim. Jednocześnie, śmiałym posunięciem okazać się może poproszenie 

czytelników o spojrzenie na zjawisko korupcji w innym świetle – ekonomicznym, unikając 

tymczasowo przyzwyczajenia do widzenia go jedynie w aspektach moralnym i etycznym. 

Książka w sposób schematyczny przedstawia, jakie podjąć taktyki na zaistnienie dobrych 

praktyk, nawet w silnie skorumpowanym otoczeniu. Nasze podejście do tematyki pokłada 

zaufanie w urzędnikach miejskich. Mamy nadzieję, iż lektura pobudzi w nich kreatywność do 

działania.  

Spróbowaliśmy ukazać korupcję z pewnej perspektywy. Korupcja nie jest jedyną 

rzeczą, a nawet rzeczą najważniejszą, o którą powinni dbać lokalni liderzy. Miasta w 

obecnym czasie urzeczywistniają wiele celów. Muszą zapewniać mieszkańcom przede 

wszystkim realizację na właściwym poziomie usług publicznych. Muszą zadbać o właściwy 

poziom partycypacji lokalnych społeczności. Muszą współpracować z sektorem prywatnym 

na partnerskich relacjach, co nie byłoby możliwe jeszcze pokolenie temu. A często te 

podmioty mają różne cele, dotyczące tego samego: jak stworzyć z miast pełne życia centra 

ekonomiczne.  

Właściwe radzenie sobie ze zjawiskiem korupcji może stanowić środek ku realizacji 

szerszych celów. Nie proponujemy podejścia do zwalczania korupcji, wskazując na kontrolę 

działań władzy, większą biurokrację i tworzenie prawa ją hamującego. Te czynniki mogą 

sparaliżować administrację i w pewnych wypadkach mogą rozwijać nowe zjawiska 

korupcyjne, jak i utrwalać te istniejące. Zamiast tego, zwłaszcza w przypadku korupcji 

systemowej, opowiadamy się zarówno za restrukturyzacją usług miasta, jak i za reformami 

instytucjonalnymi, które poprawią obieg informacji i wygenerują więcej bodźców i środków 

zniechęcających.  
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Głównym przesłaniem książki jest: walka z korupcją prowadzona w odpowiedni 

sposób może stać się dźwignią do osiągnięcia szerszych celów, nie tylko finansowym 

przetrwaniem, ale właściwym przeformułowaniem relacji między obywatelami a władzą 

lokalną.  

Książka opisuje wymiar praktyczny i teoretyczny zapobiegania korupcji, mimo tego 

jej treść nie aspiruje do wiedzy encyklopedycznej. Publikacja też nie podaje kompilacji 

rozwiązań, jakie zostały podjęte lub jakich nie podjęto w wielu miastach na świecie. Nawet 

dwa przykładowe studia przypadku: Hong Kong (lata 70. XX wieku) i La Paz (lata 80. XX 

wieku) nie opisują problematyki w sposób wyczerpujący. Nie posiadamy magicznej różdżki. 

Taka niestety nie istnieje. Niemiej jednak, metody omawiane w tej książce pomogły 

urzędnikom wielu krajów dokonać analizy zjawiska korupcji, przygotować właściwe strategie 

do jej redukcji oraz wdrożyć je w otoczeniach niechętnie nastawionych pod względem 

politycznym i administracyjnym. Nasze przesłanie jest optymistyczne. Korupcji można 

zapobiegać, nawet jeśli w tym niedoskonałym świecie nie można raz na zawsze jej 

wyeliminować.  
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Istota zjawiska korupcji 

 

Co to jest „korupcja” i dlaczego szkodzi? 

Definicja  

Korupcja jest problemem uniwersalnym, ale patrząc na nią z perspektywy globalnej, 

najbardziej podatne są na nią władze samorządowe. Przykładem może być tu Japonia. 

Według danych z połowy lat 90., japońskie władze lokalne posiadają trzy razy więcej 

urzędników niż władze państwowe, a są uczestnikami korupcji piętnaście razy częściej niż 

władze centralne. Ich urzędnicy są cztery razy częściej aresztowani z tego powodu
1
. Koszty 

korupcji w Nowym Jorku związane z inwestycjami na terenach należących do szkół 

publicznych były mierzone w setkach milionów dolarów
2
. Władze miasta oskarża się często 

nie tylko o brak gospodarności, ale o zasilanie prywatnych kas pieniędzmi publicznymi. 

Koszta są tak różne, jak różne są przejawy i obszary działalności władz miejskich.  

1. Przekupstwo prowadzi do złej alokacji subsydiowanego budownictwa. 

2.  Łapówki dla zajmujących się zamówieniami publicznymi powodują, że kontrakty 

miejskie otrzymują nieodpowiednie firmy. 

3. Policja miejska często w zamian za łapówkę przymyka oczy na przestępstwa. 

4. Dobra publiczne są wykorzystywane przez urzędników jak dobra prywatne. 

5. Pozwolenia i licencje są ,,załatwiane” dzięki niewiadomego pochodzenia pieniądzom i 

czasami kupowane za łapówki. 

6. Korupcja umożliwia ludziom łamanie norm bezpieczeństwa, zdrowia czy innych 

równie ważnych, co tym samym stwarza poważne zagrożenia społeczne.  

7. Usługi miejskie mogą być niedostępne bez nielegalnych transakcji pieniężnych. 

8. Poborcy podatkowi mogą wymusić na obywatelach lub nawet w porozumieniu z 

podatnikami uchylenie się od płacenia podatków w zamian za łapówkę.  

9. Plany zagospodarowania przestrzennego są tworzone pod wpływem działań o 

charakterze korupcyjnym.  

Powyższa lista nie zawiera całego wachlarza działań korupcyjnych, w które mogą być 

wplątane władze samorządowe na całym świecie.  

                                                           
1
 OECD Sympozjum o korupcji i dobrym zarządzaniu, Paryż, 13-14 marca1995, Sesja 3, s. 2. 

2
 Thomas D. Thacher II, The New York City Construction Authority’s Office of the Inspector-General: A 

Successful New Strategy for Reforming Public Contracting in the Construction Industry, niepublikowane 

studium przypadku, czerwiec 1995.  
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Istnieje wiele definicji korupcji. W ujęciu najszerszym oznacza nadużycie urzędu 

publicznego w celach prywatnych. Korupcja oznacza pobieranie nielegalnych pieniędzy za 

usługi lub nadużywanie stanowiska do innych bezprawnych celów. Korupcja pociąga za sobą 

pozaprawne działania oraz akty zaniechania. Może wywoływać czynności zgodne z prawem, 

jak i działania bezprawne. Może pojawić się wewnątrz organizacji lub na zewnątrz. Efekty 

odmiennych rodzajów korupcji różnią się znacząco. Korupcja zazwyczaj prowadzi do 

nieefektywności, niesprawiedliwości i nierówności
3
.  

 

Tab. Nr 1. Dane dotyczące różnych miast 

Poniższe dane nie oddają różnic wynikających z położenia geograficznego, ale wskazują na 

potencjalne możliwości korupcji.  

Miasto Zgoda na 

budowę, 

miesięczne 

opóźnienia 

Czas 

budowy, 

miesiące 

Koszty 

budowy 

$/m
2
 

Cena domu w 

stosunku do 

współczynnika 

dochodu* 

Czas 

do 

pracy, 

minuty 

Domy z 

dzikimi 

lokatorami, 

%** 

Algier 2 6 500 11.7 30 4 

Bangkok 11 5 156 4.1 91 3 

Bogota 36 6 171 6.5 90 8 

Dar es 

Salaam  

36 28 67 1.9 50 51 

Dżakarta  28 2 65 3.5 40 3 

Hong Kong 2 30 641 7.4 45 3 

Johannesburg  24 2 192 1.7 59 22 

Karaczi -  12 87 1.9 - 44 

Kingston 6 12 157 4.9 60 33 

Londyn 5 20 560 7.2 30 0 

Madryt 8 18 510 3.7 33 0 

Manila 36 3 148 2.6 30 6 

Melbourne 36 3 383 3.9 25 0 

Nowe Dheli 36 24 94 7.7 59 17 

Paryż 2 8 990 4.2 40 0 

Pekin 24 17 90 14.8 25 3 

Rio de 

Janeiro  

6 18 214 2.3 107 16 

Seul 20 18 617 9.3 37 5 

Singapur 2 9 749 2.8 30 1 

Tokio 8 12 2604 11.6 40 0 

Toronto 30 6 608 4.2 26 0 

                                                           
3
 Literatura dotycząca korupcji w latach 60. XX wieku usprawiedliwiała korupcję jako tak zwaną cenę rynkową, 

kiedy rynek nie był dopuszczony jako kontrahent usług publicznych lub jako wyraz interesów, gdy bardziej 

demokratyczne metody nie były dopuszczane do współudziału. Od tego czasu, empiryczne i teoretyczne studia 

nad korupcją przekonywały ludzi, że korupcja jest politycznie i ekonomiczne kosztowna, nawet jeśli czasem 

korzystają z niej grupy władzy. Zobacz: R. Klitgaard, Controlling Corruption, Barkley and Los Angeles, 

University of California Press 1988, s. 30-48.  
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Waszyngton 

D.C. 

36 4 500 3.9 29 0 

 

Działania korupcyjne różnią się w swym zasięgu i rodzaju. Niektóre rodzaje korupcji 

odbywają się „pozaetatowo”. Pojedynczy urzędnicy czy ich grupy próbują wykorzystać swoją 

władzę, aby uzyskać indywidualne korzyści majątkowe. Czasami niestety korupcja staje się 

działaniem systemowym – wtedy mówimy o korupcji systemowej. Dwóch autorów książek o 

korupcji wyróżniło jeden rodzaj takiego działania, który jest analogiczny do zasady działania 

faulu w sporcie. Działaniem tym jest zaniechanie stosowania przepisów – przyjmując 

słownictwo sportowe - nakazujących egzekwowanie fauli. W dalszej kolejności zawody 

sportowe stają się właściwie porażką. Luis Moreno Ocampo nazywa to „hiper korupcją”. 

Herbert Werlin określa takie działanie mianem „wtórnej korupcji” i porównuje je do 

alkoholizmu
4
.  

Niezależnie od terminologii, jeśli korupcja osiąga taki właśnie stan, staje się to 

zabójcze. Ta sytuacja dotyka wiele miast na świecie. Systematyczna korupcja wytwarza 

ekonomiczne koszta przez wypaczenie motywacji, polityczne koszta przez podważenie 

autorytetu instytucji, społeczne koszta przez redystrybucję w niesprawiedliwy sposób 

bogactwa i władzy. Kiedy korupcja podważa prawa własności, rządy prawa i eliminuje 

bodźce do inwestowania, okalecza ekonomiczny i polityczny rozwój. Korupcja istnieje we 

wszystkich państwach. Szkodzi bardziej biednym krajom, kiedy podważa prawo własności, 

zasady działania prawa oraz niweluje jakiekolwiek bodźce do inwestowania.  

 

Przykład 

Niektórzy urzędnicy miejscy mogą zetknąć się z tak skrajną sytuacją, której 

doświadczył Roland MacLean-Abaroa, kiedy został burmistrzem miasta La Paz w Boliwii. 

Kiedy opowiada się tę historię innym urzędnikom, reagują na to wszystko wiele mówiącym 

uśmiechem.  

Roland MacLean-Abaroa: 13 września 1985 roku, zostałem zaprzysiężony jako pierwszy 

burmistrz wybrany w La Paz od 1948 roku. Wiedziałam, że stoję w obliczu trudnego zadania, 

ale nigdy nie wyobrażałem sobie jak trudna jest sytuacja. Szybko odkryłem, że lepiej 

powinienem znaleźć kogoś, kto pożyczy mi pieniądze, aby przetrwać do następnego miesiąca, 

                                                           
4
 Zobacz L. M. Ocampo, En Defesa Propia, Cómo Salir de la Corrupción, Buenos Aires: Editorial 

Sudamericana, 1993; H. W. Werlin, Understanding Corruption. Implication for World Bank Staff, Sierpień 

1994, nieopublikowana praca;  innym opisem korupcji jest książka J-F. Bayart, L’État en Afrique: La politique 

de ventre, Paryż, Fayard 1989.  
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ponieważ moja nowa miesięczna pensja wynosiła równowartość tylko 45 dolarów USD. Ale 

nie tylko to. Uznałem za niemożliwe zbudowanie własnego zespołu, ponieważ płacono by mu 

o wiele mniej ode mnie. Pod koniec tego dnia, wsiadłem do służbowego, zgrzybiałego 

samochodu z 1978 roku o napędzie na cztery koła, aby wrócić do domu. Zastanawiałem się, 

czy nie wpadłem w pułapkę, z której nie można uciec, bez możliwości rezygnacji z mojego 

urzędu.  

Pomysł, że radykalna zmiana była niezbędna, okazał się dla mnie zbawieniem. Zetknąłem się 

z bardzo ciężkim przypadkiem. Boliwia była jeszcze w połowie swojego największego kryzysu 

gospodarczego, jaki przeżywała w historii. Były prezydent został zmuszony do skrócenia 

swojej kadencji zanim zrobiliby to: wojsko, ludzie, a najbardziej prawdopodobne - 

kombinacja tych dwóch. Choć mówiąc uczciwie, prezydent nie był jednak w stanie odwrócić 

zapaści gospodarczej. Inflacja w sierpniu osiągnęła roczny wskaźnik 40.000%. 

Następnego dnia wróciłem do mojego biura, zastanawiając się, od jakiego miejsca 

zacząć moje reformy. Napęd na cztery koła w samochodzie służbowym zepsuł się i musiałem 

jechać do pracy swoim własnym. Kiedy parkowałem przed ratuszem, zauważyłem, że wśród 

innych zdezelowanych pojazdów znajdują się dwa luksusowe. Jeden należał, jak się później 

dowiedziałem, do zagranicznego eksperta pracującego w gminie. Drugi, elegancki sedan, był 

własnością skarbnika ratusza. Tym samym otrzymałem pierwsze wskazówki.  

Skarbnik był piątej klasy urzędnikiem z minimalną pensją, który, jak się później 

dowiedziałem, miał w zwyczaju wymieniać kilka razy w tygodniu samochody, jakimi 

przyjeżdżał do pracy. Nie ukrywał swojej zamożności. Tak naprawdę udzielał pożyczek 

zubożałym pracownikom ratusza miejskiego, włączając w to jego przełożonych, pobierając za 

to konkurencyjny tygodniowy procent.  

Następnie, już w moim biurze, doznałem poczucia osamotnienia. Przyzwyczajony do 

pracy w sektorze prywatnym, gdzie zarządzałem sporych rozmiarów kompanią górniczą, 

byłem przyzwyczajony do pracy z zespołem ludzi. Ci, z którymi miałem do czynienia w 

urzędzie, wyglądali na rozbitków cudem ocalonych z zatopionego statku. Profesjonalny 

personel zarabiał średnio 30 $ miesięcznie. Wielu pracowników z niepokojem szukało 

alternatywnych źródeł dochodu. Korupcja, może nie w takiej formie jak w przypadku 

skarbnika, była widoczna wszędzie.  

W Boliwii nastąpiła w tym czasie zmiana rządu na szczeblu krajowym. Nowa 

administracja pochodziła z innej opcji politycznej niż moja. Nie mogłem liczyć na pomoc ze 

szczebla centralnego, co było praktyką czasów przeszłych, kiedy burmistrzowie byli 
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wyznaczani przez prezydenta i subsydiowani z budżetu państwowego. Nowe prawa stanowiły, 

że miasta mają samodzielnie zabezpieczyć się finansowo. Okazało się, że za dwa tygodnie 

będę musiał zapłacić swoim pracownikom, co wyniesie 160% miesięcznych przychodów 

miasta La Paz! Częściowo ta suma była wynikiem hiperinflacji i zmian w federalnym 

finansowaniu. Ale duża część tego była spowodowana korupcją.  

Znalazłem wiele objawów złośliwej choroby korupcji na terenie miasta. Stopień 

rozkładu instytucjonalnego był tak zaawansowany, że władza praktycznie nie istniała. Każdy 

szukał sposobu na przetrwanie z punktu widzenia generowanych wpływów, dlatego też 

rozrastała się korupcja. Poborcy podatkowi stosowali różne techniki, począwszy od 

wymuszeń, przez wyłudzenia, do ustalenia niższych podatków w zamian za łapówki. Podatki 

od nieruchomości były szczególnie narażone na zmowę między płatnikami a poborcami 

podatkowymi. Potrzebne było nowe opodatkowanie jako rezultat hiperinflacji. Duża rzesza 

funkcjonariuszy miejskich była gotowa na spotkanie z właścicielami nieruchomości, aby 

„negocjować” wartość nieruchomości, która odpowiadałaby zarówno właścicielom i 

funkcjonariuszom, ale była ona daleko poniżej wyceny rzeczywistej. W rezultacie, właściciele 

nieruchomości mieliby zyski, szczególnie ci bogaci; łapówka dla funkcjonariuszy; miasto 

pozbawione możliwości zapewnienia usług publicznych mieszkańcom, ponieważ posiada 

niewielkie środki na ich zapewnienie.  

Władze miasta w rzeczywistości były wielką „kompanią budowlaną”, która nie 

budowała zbyt wiele. Miasto posiadało różne maszyny: traktory, wywrotki. Dwa tysiące 

zatrudnionych przez miasto robotników, którym płacono mało, przychodziło do pracy średnio 

na 5 godzin dziennie. Maszyny były używane także podobną liczbę godzin. Wydawały się 

nieefektywne przy wysokim koszcie ich utrzymania. Prawdopodobnie wysprzedawano je na 

czarnym rynku. Wkrótce to przypuszczenie stało się prawdą. Nowe opony i drogie części, 

takie jak wtryski paliwa, pompy, gąsienice stały się dostępne na sprzedaż czy wymianę, a 

zużyte części lub zepsute zostały „wymienione” w miejskich maszynach. 

Wreszcie była przecież policja miejska, „miękka policja”, która nie zajmowała się 

prowadzeniem śledztw, ale stała się odpowiedzialna za kontrolę nieformalnego sektora, 

,,utrzymując porządek na rynku” między jego uczestnikami. To także było źródło korupcji, 

jako że policja mogła wymuszać pieniądze od sprzedawców w zamian za prowadzenie 

legalnych i nielegalnych interesów.  

Napotykając na tak przytłaczające problemy, burmistrz MacLean-Abaroa, szybko 

zaczął myśleć o rezygnacji ze stanowiska. Na szczęście dla La Paz tego nie zrobił, i w zamian 
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podjął zdecydowane działania. Wiele jednak liderów miejskich w Boliwii i na świecie 

wycofuje się z walki z korupcją. Zazwyczaj owa niechęć ma swoje źródła we współudziale w 

tym procederze. W innych przypadkach burmistrzowie, rada miasta unikają tematu korupcji z 

innych przyczyn. Niektórzy lokalni liderzy czują niewielką presję elektoratu, jednak niektóre 

regionalne i narodowe władze przejawiają małe zainteresowanie tą tematyką. W innych 

przypadkach lokalni liderzy niechętnie skupiają swoją uwagę na korupcji, obawiając się, że 

nawet udany wysiłek w tym celu może przykleić im etykietkę „skorumpowani”. Walka z 

korupcją, to przyznanie się do bycia skorumpowanym, a to z drugiej strony daje oponentom 

argument do wykorzystania w walce politycznej.  

W końcu, wielu liderów lokalnych może nie wierzyć, że uda się coś zrobić z korupcją. 

„Dlaczego zaczyna się od tak trudnej tematyki?” pytają. Na stronach tej książki spróbujemy 

odpowiedzieć na te pytania. 
W obecnych czasach doświadczamy powrotu do problematyki 

korupcji. Wszędzie na świecie w trakcie elekcji na szczeblu państwowym czy to lokalnym 

uwypukla się tę tematykę jako najważniejszą. Wydaje się, że minęły już czasy, kiedy można 

było mówić to, co powiedział burmistrz w Brazylii, chwaląc się wszem i wobec podczas 

kampanii reelekcyjnej: „Robo mas faço obras” (wolne tłumaczenie: „Tak, kradłem, ale roboty 

publiczne wróciły.”).  

 

Dlaczego korupcja stała się obecnie tak istotną sprawą?  

 

Walka z korupcją staje się tematem priorytetowym w każdym zakątku świata. 

Dlaczego? Trudno odpowiedzieć w pełni na to pytanie, i wiele różnych wyjaśnień próbowano 

przedstawić. Należałoby udzielić kilku odpowiedzi. Jedną z nich może być stwierdzenie, że 

korupcja staje się coraz bardziej szkodliwa, prowadzi do fali publicznego wzburzenia, oraz 

nowych politycznych scenariuszy. Dlaczego korupcja staje się tak ważnym tematem? Jednym 

z możliwych wyjaśnień jest wystawienie na pokusy ekonomiczne tak wielkie jak nigdy dotąd 

w czasach wzrostu handlu międzynarodowego i międzynarodowej komunikacji. Diak 

Gyawali z Królewskiej Nepalskiej Akademii Nauki i Techniki twierdzi, iż reklama 

wytworzyła nowe potrzeby, a inflacja erodująca zarobki wytworzyła nową konieczność – 

zachowania korupcyjne
5
. Inna argumentacja wskazuje na demokratyczne i ekonomiczne 

reformy, które ogarnęły świat. W odległej perspektywie ludzie spodziewali się, że polityczne 

                                                           
5
 D. Gyawali, Structural Dishonesty. Corruption Culture in Public Works, nieopublikowana praca, 1994.  
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współzawodnictwo i ekonomiczna liberalizacja zredukują korupcję, ponieważ oba czynniki 

mają tendencję do ograniczania praktyk monopolistycznych. Ale w krótkim czasie, oba 

rodzaje mogą wytworzyć nowe przyczynki do korupcji poprzez nagłą zmianę zwyczajowych 

zasad gry, prowadząc do tak zwanej „wolnej amerykanki” opartej na małej kontroli nad tymi 

działaniami. W wielu przypadkach, pojawienie się korupcji związane jest z wdrażaniem 

zdrowej polityki zmian w chorych instytucjach, nie prowadząc jednak do uczciwego 

współzawodnictwa, ale utajniania ofert, politycznego handlu, tworząc tak zwane miasta do 

wzięcia.  

Możliwe jest także, że rozmiar korupcji nie zmienił się tak bardzo jak nasza 

świadomość i tolerancja wobec niej. Obecnie jesteśmy w stanie przewidzieć koszty korupcji, 

co Zimna Wojna umniejszyła, a polityka ekonomiczna i multipartyjna brutalnie potraktowały 

jako coś odpowiedniego. Możliwe, że polityczna liberalizacja gwarantuje nowe wolności: 

prawo do informacji i prawo do skarżenia działań nielegalnych. Jesteśmy bardziej świadomi 

korupcji. Wiele krajów korzysta z wolności prasy i większej swobody przepływu informacji 

niż w przeszłości. Oba czynniki powodują łatwiejsze informowanie o korupcji, nawet o tej, 

która miała miejsce w czasach przeszłych.  

Inną możliwością jest fakt, że ludzie winią korupcję za to, że ani wolny rynek, ani 

demokratyczne reformy nie sprostały oczekiwaniom, aby uniknąć przyznania się do tego, że 

reformy nie zawsze dobrze działają. Niektórzy twierdzą, że korupcja jest wymówką 

broniących kapitalizmu w wyniku jego porażek w dawnych krajach komunistycznych. 

Wskazują na pozornie nagłe uznanie korupcji jako problemu przez wcześniej opornych co do 

tej kwestii Bank Światowy i Międzynarodowy Fundusz Walutowy. Łatwiej jest krytykować 

wdrażanie jednostkowych strategii antykorupcyjnych niż poddawać w wątpliwość ważność 

samych strategii jako takich.  

Trudno zmierzyć, czy zjawisko korupcji zmniejsza się czy też wzrasta. Informacja o 

korupcji jest niepełna, może także wprowadzać w błąd. Tak jak John T. Noonan wskazał w 

swojej historii przekupstw miejskich, że państwo może prowadzić więcej spraw przeciw 

korupcji niż inne państwa, nawet mając u siebie mniejszy odsetek tego zjawiska, tylko 

dlatego, że jego wola i chęci obrony przeciw korupcji są silnie zdeterminowane
6
.  

Co z korupcją w miastach? Czy sytuacja się pogarsza? Twierdzi się, iż istota i styl 

zarządzania miastami zmienia się na lepsze, dając nadzieję na skuteczniejsze zarządzanie, 

jednocześnie tworząc nowe nieznane pokusy o charakterze korupcyjnym. Raport 

                                                           
6
 J. T. Noonan Jr., Bribes, New York: Macmillan, 1985. 
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przedstawiony przez Brytyjską Komisję Audytu podsumowuje te zmiany. „Wiele zmian w 

lokalnym zarządzaniu – twierdzi Komisja – odchodzi od centralnej kontroli i sztywnych 

finansowych reguł zwiększając ryzyko oszustw i pojawienia się korupcji
7
.” 

Pogłębianie się procesu decentracji, oraz demokratyzacja na szczeblu samorządowym 

to trendy mogące silnie oddziaływać na omawiane zagadnienie. W ciągu ostatnich piętnastu 

lat żądano od miast, aby zwiększały swój zakres odpowiedzialności. W tym samym czasie w 

wielu rozwijających się krajach ośrodki miejskie znalazły się w stanie erozji na skutek niskich 

płac urzędników. Z tych powodów obawa o korupcję wzrastała. Analityk chilijskiej polityki, 

Claudio Orrego, wskazał na fakt, że „wszystkie ustalone cele reform sektora municypalnego 

(zwiększenie jego legitymizacji i demokratyzacji, zwiększenie wydajności i efektywności 

jego usług oraz partycypacji obywatelskiej) stanowią szerszy cel: wzmocnienie 

odpowiedzialności.
”8

 

Noonan postawił hipotezę, bez jednak pełnego dowiedzenia jej w badaniach: 

społeczeństwo jest tym mniej pobłażliwe wobec korupcji, im bardziej staje się 

pobłażliwe wobec zachowań seksualnych
9
. Zauważył on, iż bezprecedensowe oskarżenia o 

korupcję w Stanach Zjednoczonych Ameryki zaczęły się w latach 70. XX wieku po 

bezprecedensowej liberalizacji w sferze seksualnej
10

. Niniejsza hipoteza Nooana ilustrująca 

odpowiedź na pytanie: „dlaczego korupcja obecnie stała się tak wielką sprawą?”, może 

prowadzić do odpowiedzi ścieżkami bardzo odległymi od praktycznych rozwiązań. 

Jakiekolwiek są dzisiejsze powody większego zainteresowania korupcją, jest to zmiana, którą 

przyjmuje się z zadowoleniem. Po prostu, korupcja jest zagrożeniem dla ekonomicznego i 

politycznego rozwoju. Potrzebujemy pogłębić zainteresowanie korupcją o głębszą analizę 

tego zagadnienia oraz bardziej kreatywne i praktyczne myślenie jak wspólnie możemy jej się 

przeciwstawiać.  

 

Dlaczego zawodzi tak wiele metod walki z korupcją?  

 

                                                           
7
 Audit Commission, Protecting the Public Purse, Probability in Public Sector. Combating Fraud and Corruption 

in Local Government, Londyn HMSQ, 1993, s. 3.  
8
 C. Orrego, Citizen Participations and the Strengthening of Accountability in Chile’s Municipal Governments, 

niepublikowana, kwiecień 1995, s. 5.  
9
 Łacińskie pochodzenie słowa corrupere odnosi się zarówno do przekupstwa politycznego, jak i uwodzenia 

przez dziewicę. 
10

 J. T. Noonan Jr., op. cit., s. 599-600, 701-702.  
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Niestety, historia podejmowanych kampanii antykorupcyjnych na świecie nie jest 

krzepiąca. Jedna nagłośniona próba ograniczenia korupcji czy to na poziomie narodowym, 

czy lokalnym, w ministerstwach i jednostkach, takich jak na przykład policja, zazwyczaj 

kończy się zapomnieniem o całej sprawie.  

Oto typowy przykład. Pojawia się skandal – jeden z członków rady miasta zostaje uznany 

winnym wzięcia łapówki lub policja zostaje oskarżona o współpracę z przestępcami. W 

programie robót publicznych można odnaleźć zawyżone koszta w wyniku oszustw i łapówek. 

Oferenci usług komunalnych mogą odkryć, iż tworzy się krąg zmowy, aby zmniejszyć 

konkurencję i zawyżać ceny. Kiedy skandal wybucha, społeczeństwo jest oburzone. Politycy 

wyrażają także swoje oburzenie i wzywają do zdecydowanego działania. Tworzy się komisję 

dochodzeniową. Po sześciu miesiącach pojawiają się zalecenia komisji. Zmierzają one do 

zwiększenia nadzoru, zwiększenia budżetu na dochodzenie i egzekucję oraz wprowadzenie 

nowego kodeksu postępowania. Ale po sześciu miesiącach opadają emocje wśród opinii 

publicznej, a politycy i prasa nie zwracają uwagi na zalecenia komisji. Uczciwie mówiąc, owe 

zalecenia wydają się być wysoce kosztowne i nisko realne.  

Możliwe, iż na krótką metę, sprawa prowadzi do zmniejszenia korupcji w danej instytucji. 

Ale nie jest w stanie wpłynąć na kontynuowanie zmian oraz ich instytucjonalizacje. W 

rezultacie mamy do czynienia z cyklem reform. Po okresie kryzysu sytuacja może się 

polepszyć, ale za chwilę ponownie może się pogorszyć
11

.  

W większości krajów świata, jak wskazuje Amitai Etzioni, nie funkcjonuje lobby na 

rzecz zwalczania korupcji
12

. W przeciwieństwie do producentów takich dóbr jak cukier, soja 

czy buty, gdzie partykularny interes grupy zostaje szczególnie dotknięty przez zmianę 

polityki w tym zakresie, koszty korupcji rozciągają się na całe społeczeństwo, szczególnie 

podatników. Ponieważ korzyści zapobiegania korupcji są także rozległe, logika działań 

kolektywnych przepowiada, że rzeczywiste grupy interesu będzie trudno zmobilizować i 

utrzymać.  

 

                                                           
11

 Zob. L. Sherman, Reform, Barkley and Los Angeles University of California Press, 1979; M. Mollen 

Commission Report:  Commission to Investigate Allegations of Police Corruption and the Anti-Corruption 

Procedures of the Police Department, City of New York, New York, czerwiec 1994.  

Teoretyczny model na utrzymywanie się korupcji zaprezentował J. Tirole, Persistence of Corruption, IPR55, 

Working Paper Series, Washington DC: Institute for Policy Reform, October 1992.  
12

 A. Etzioni, The Fight against the Fraud and Abuse, [w:] “Journal of Policy Analysis and Management”, Vol. 

2, nr 4, 1982.  
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Rubryka nr 1. Siedem usprawiedliwień opartych na błędnych przesłankach dlaczego nie 

walczy się z korupcją 

Usprawiedliwienie nr 1. „Korupcja jest wszędzie, w Japonii, Holandii, w USA. Nic nie 

można poradzić na coś, co jest powszechne.”  

Biorąc pod uwagę zdrowie, choroby też występują wszędzie. Nikt nie wnioskuje, aby wysiłki 

zapobiegające chorobom i ich leczenie były ograniczane. Tak jak choroby, poziom i rodzaje 

korupcji różnią się między sobą, działania profilaktyczne i lecznicze traktuje się na różne 

sposoby.  

Usprawiedliwienie nr 2. „Korupcja istnieje od zawsze. Podobnie jak grzech, to część 

ludzkiej natury. Nie możesz nic z tym zrobić.”  

Ponownie założenie jest poprawne aczkolwiek konkluzja błędna. To, że istnieje grzech, nie 

oznacza, że istnieje w nas w tym samym stopniu. To samo dotyczy korupcji. Możemy 

ograniczyć możliwość korupcji, nawet jeśli korupcja będzie wieczna.  

Usprawiedliwienie nr 3. „Pojęcie korupcji jest niejasne i kulturowo zdeterminowane. W 

niektórych krajach zachowanie, które cię niepokoi, nie jest uznawane za korupcję. Walka z 

korupcją trąci kulturowym imperializmem.”  

Faktycznie, jak pokazuje praca Johna T. Noonana, żadna kultura nie toleruje łapówek. 

Badania antropologiczne wskazują, iż członkowie wspólnot lokalnych są świadomi 

rozróżnienia między podarunkiem a łapówką i potępiają tę drugą. Formy korupcji, które są 

przedstawione w tej książce są sprzeczne z prawem w każdym miejscu na świecie.  

Usprawiedliwienie nr 4. „Oczyszczenie naszego społeczeństwa z korupcji wymaga 

całkowitych zmian postaw i wartości. Może to nastąpić tylko po tym… (polemista wskazuje 

na sto lat edukacji, prawdziwą rewolucję proletariacką, chrześcijańskie, muzułmańskie czy 

inne odnowienie lub sanację państwa itd.). Wszystko inne okaże się daremne.”  

Odbywające się kampanie antykorupcyjne nie posiadają realnej mocy zachęcającej do 

zniwelowania korupcji. Najbardziej istotne dla zarządzających miastem są dwie kwestie. 

Dokonanie tak ogromnej zmiany społecznej przekracza ich możliwości. Po drugie, w 

międzyczasie, można znaleźć sposoby na likwidację luk prawnych, stworzenie bodźców i 

środków odstraszających, zwiększenie odpowiedzialności i konkurencji oraz poprawienie 

zasad działania instytucji 

Usprawiedliwienie nr 5. „W wielu krajach korupcja w ogóle nie jest szkodliwa. Jest to smar 

do koła gospodarki, oraz klej systemu politycznego.”  



19 

 

To prawda, balans korupcji istnieje. Ale model teoretyczny i empiryczny wskazują, że są to 

gorsze zachowania niż korupcja. Tłumaczenie, że system korupcyjnych opłat w danym 

mechanizmie ma jakieś zadanie, nie dowodzi łącznie i finalnie jej potrzeby istnienia.  

Usprawiedliwienie nr 6. „Nic nie można zrobić jeśli ktoś na szczycie w hierarchii jest 

skorumpowany lub jeśli korupcja ma charakter systemowy.”  

Dla walki z korupcją lepiej jest jeśli liderzy są w nią nieuwikłani, a zdarza się to raczej 

epizodycznie. Przykłady procesów zakończonych sukcesem w walce z korupcją pokazują, że 

jeśli usprawni się system, będzie mało okazji do tego, aby ktoś czerpał korzyści z korupcji.  

Usprawiedliwienie 7. „Martwienie się korupcją jest zbędne. Korupcja zniknie w systemie 

wolnorynkowym z wielopartyjnym ustrojem demokratycznym.”  

Demokracja i rynek zwiększają konkurencyjność i odpowiedzialność, redukując tym samym 

możliwość pojawienia się korupcji. Jednak w okresie transformacji ustrojowej korupcja może 

wzrosnąć. A w stabilnych demokracjach korupcja jest chronicznym zagrożeniem dla 

świadczenia wielu dóbr publicznych i usług, które z natury należą do monopolu państwa (np. 

wymiar sprawiedliwości).  

Powołanie Transparency International
13

 jest znakiem optymistycznym, że powyższe 

przewidywania nie potwierdzą się. TI założona w Berlinie w 1993 roku, posiada 40 lokalnych 

oddziałów w różnych krajach
14

. Podejmuje działania w obszarze korupcji, tożsame z tymi 

podejmowanymi przez Amnesty International dla praw człowieka. Jak widzimy, punktem 

strategicznym kampanii antykorupcyjnych jest pytanie: jak zmobilizować i utrzymać udział w 

walce przeciw korupcji.  

Wiele wysiłków antykorupcyjnych zawodzi, gdyż skupiają się jedynie na 

legalistycznym podejściu i apelują do moralności ludzkiej. Czasami walka z korupcją jest 

realizowana ,,na pół gwizdka”. Dzieje się tak z powodu istnienia powyższych „siedmiu 

wymówek”. Czasami też działania antykorupcyjne stają się w swej istocie działaniami 

korupcyjnymi w celu szkalowania lub ograniczenia wolności opozycji.  

Na szczęście mamy do czynienia z działaniami odnoszącymi sukces i od nich chcemy 

się uczyć jak postępować. Uczą nas one, że kluczem do sukcesu jest posiadanie strategii do 

zapobiegania korupcji.  

                                                           
13

 Accountability and Transparency in International Economic Development.  The launching of transparency 

International in Berlin, maj 1993, red. F. Galtung, Berlin: German Foundation for International Development and 

Transparency International 1994.  
14

 Na dzień 2 września 2011 r., według informacji pozyskanych ze strony www.transparency.org  - Transparency 

International posiada swoje oddziały w ponad 90 państwach [przypis redakcji]: ,,Transparency International is a 

global network including more than 90 locally established national chapters and chapters-in-formation”.  

http://www.transparency.org/
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Formułowanie Strategii 

 

Przykład zapobiegania korupcji 

Przewodnią myśl książki najlepiej ilustrują wysiłki antykorupcyjne Hong Kongu: 

walka z korupcją nie powinna być celem samym w sobie lecz zasadą ukierunkowaną na 

przeprowadzenie reform w administracji miejskiej. Niezwykła inicjatywa w celu 

wykorzenienia korupcji, zwłaszcza w policji, stała się środkiem do modernizacji usług 

publicznych i wzmocnienia pozycji mieszkańców w samorządzie Hong Kongu.  

Ta sprawa ilustruje także dwie kwestie. Po pierwsze, zrównoważona strategia powinna być 

adresowana do systemu skażonego korupcją. Po drugie, kultura cynizmu i bezkarności muszą 

zostać przerwane.  

Na początku lat siedemdziesiątych XX wieku, policja Hong Kongu była silnie 

zaangażowana w handel narkotykami, hazard i prostytucję. Policja stworzyła swoje własne 

syndykaty do sprawnego odbioru haraczu. Przykładowo, w zachodniej dzielnicy Kowloon 

jeden syndykat odbierał pieniądze pochodzące z produkcji i handlu narkotykami przez 

pośredników a następnie trafiały one do rąk oficerów średniego szczebla. Wyżsi rangą 

oficerowie otrzymywali regularnie pieniądze za przymykanie oczu na ten interes, a syndykaty 

działały na opracowanym systemie dystrybucji i zarządzania odbiorem haraczu, włączając w 

to księgowych, sześć banków i w niektórych przypadkach kapitały pochodzenia 

zagranicznego.  

Niższej rangi oficerowie także uczestniczyli w procederze łapówkarskim, na przykład 

anulowali naruszenia przepisów ruchu drogowego. Policjanci wymuszali także pieniądze od 

właścicieli sklepów z herbatą i ulicznych sprzedawców. Korupcja stała się plagą dla 

wewnętrznego systemu wartości, a wewnętrzne struktury policji, takie jak Biuro 

Antykorupcyjne, same było skorumpowane.  

Nowy gubernator Hong Kongu zlecił gruntowny przegląd instytucji, co wykryło 

szokującą prawdę na temat ich działania. Należałoby tu przytoczyć opis komisji, ponieważ 

jest doskonałym przykładem zjawiska korupcji systemowej: Najgorszą formą korupcji jest to, 

co zostało opisane … jako „syndykat”. Jest to grupa funkcjonariuszy zamieszana w zbieranie 

i dystrybucję pieniędzy … Często „zbieranie pieniędzy” jest czymś więcej niż tylko korupcją w 

prawdziwym słowa tego znaczeniu. Należy to nazwać zwykłym szantażem, któremu towarzyszą 

zawoalowane groźby przemocy z rąk triady gangsterów (…). Należy przyznać, że wielu 
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oficerów policji straciło zaangażowanie do pracy mając do czynienia z szeregiem 

„społecznych” przestępstw i dołączyli do grona tych, którzy zaczęli „wyciskać” pieniądze z 

przedsiębiorców zamiast stawiać ich przed sądem (…). Korupcja w policji, w dużej mierze, 

oparta jest na systemie „syndykatu”. Formy indywidualne nie są popierane przez tych, którzy 

już funkcjonują w zorganizowanych grupach. Rzeczywiście, ktokolwiek działa na własną rękę 

i tak podlega przyporządkowaniu grupie.  

Organizatorzy korupcji są dobrymi psychologami. Nowi pracownicy przychodzący na służbę 

są sprawdzani pod względem ich poczucia obowiązku. Testy mogą przybierać różne formy, na 

przykład – suma pieniędzy pozostawiona na ich biurku etc. Jeśli funkcjonariusz nie zda 

raportu z tego typu sytuacji, pojawia się ,,hak na niego”. Istnieje poważna obawa, że będzie 

obawiał się informować przełożonych o jakichkolwiek przypadkach korupcji.  

W Hong Kongu istnieją powiedzenia: 

1. Np.: „Wsiądź do autobusu.” – jeśli akceptujesz korupcję, przyłącz się do nas.  

2. Np.: „Możesz biec za autobusem.” – jeśli nie akceptujesz korupcji, a nie wtrącasz się 

w nią, nie ma to znaczenia. 

3. Np.: „Nigdy nie stawaj naprzeciwko autobusu.” – jeśli doniesiesz o korupcji, autobus 

może cie potrącić, możesz nawet zginąć a twój biznes zostanie zrujnowany. I tak cię 

dopadniemy. 

Można sobie wyobrazić reakcję młodych uczciwych policjantów na te słowa. Albo 

włączają się w proceder, albo zajmują się swoimi sprawami
15

.  

Korupcja w policji stworzyła klimat braku zaufania do całego rządu. W tym czasie 

Hong Kong przeżywał naciski na większą demokratyzację i udział w rządzeniu „nowej klasy” 

młodych specjalistów. Co więcej, skorumpowanej policji udało się rozprzestrzenić działania 

korupcyjne w innych agencjach rządowych. Międzynarodowa reputacja Hong Kongu 

podupadła. Jedne z badań wykazały, iż 70% publikacji o tym mieście umieszczonych w prasie 

brytyjskiej dotyczyło praktyk korupcyjnych
16

. Za sprawą rosnącej korupcji obawiano się, że 

obce inwestycje i handel mogą przenieść się w inne rejony świata.  

Korupcja rozprzestrzeniała się, ale nie była czymś nowym. Nie był to temat na 

powieść, aby się nim interesować. W policji wielokrotnie próbowano walczyć z korupcją. 

Każda z tych akcji traktowana była jako „zwykłe rozwiązanie”, polegające na zaostrzeniu 

przepisów, przyznaniu większej władzy Biuru Antykorupcyjnemu w strukturach policji oraz 
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 Fragment z Second Report of the Commission of Inquiry under Sir Alistair Blair-Kerr, Hong Kong 1973.  
16

 Klitgaard, op. cit., s. 100. 
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zwiększeniu zaangażowania w śledztwo. Na przykład, władze miały prawo do 

przeprowadzenia kontroli kont bankowych pracowników administracji. Po raz pierwszy, gdy 

przeprowadzano śledztwo określonego czynu korupcyjnego, później, gdy uznano „standardy 

życia” oraz „środki pieniężne jakie się posiada” za zbyt wysokie, nie znajdujące pokrycia w 

legalnych źródłach. Następnym krokiem było zwalnianie urzędników na podstawie 

„niewytłumaczalnego wzbogacenia się”. Kiedy to nie zadziałało, następnym krokiem było 

wykazanie przez oskarżonych niewinności. Biuro Antykorupcyjne uzyskało nowe 

uprawnienia do zbierania informacji, badania przypuszczalnych aktów korupcji oraz 

przyjrzenia się stylowi życia urzędników.  

Mimo tych działań korupcja nadal miała się dobrze. Kiedy korupcja przybiera 

charakter systemowy, często standardowe działania nie dają efektów. Rzeczywiście, jak 

twierdzą Frank Anechiarico i James B. Jacobs na temat korupcji w Nowym Jorku, zwykłe 

działania w kierunku bardziej restrykcyjnego prawa i zwiększenia nadzoru stają się mało 

wydajne nawet w bogatych krajach
17

.  

Na szczęście, nowy gubernator Hongkongu, Murray MacLehose, nie działał w 

tradycyjny sposób. Zamiast tego, zaadoptował nową śmiałą strategię. Założył nową 

Niezależną Komisję Przeciw Korupcji (ICAC), która bezpośrednio raportowała mu swoją 

pracę. Zamknął Antykorupcyjne Biuro w łonie policji. ICAC miała potężne uprawnienia i 

możliwości dochodzeniowe. Ale od początku podkreślała, iż jej działaniem jest prewencja i 

udział obywateli w zwalczaniu korupcji. 

ICAC miła do dyspozycji trzy elementy: 

1. Wydział Operacyjny, który zajmował się śledztwem. 

2. Wydział Zapobiegania Korupcji, który poddawał ocenie podatność innych agencji na 

korupcję oraz podejmował w tej sprawie odpowiednie środki zapobiegawcze. 

3.  Wydział Stosunków Miejskich, który włączył mieszkańców Hong Kongu w działania 

antykorupcyjne.  

Strategią ICAC było zerwanie z tradycyjną kulturą korupcji. Tak jak w innych 

opowieściach o sukcesie, ważnym krokiem przeciw korupcji było „złapanie na wędkę 

grubych ryb” – ściganie i karanie sprawców wysokiego szczebla. Hong Kong z powodzeniem 

dokonał ekstradycji byłego Głównego Inspektora, który uciekł do Anglii i wykorzystywał 
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 F. Anechiarico, J. B. Jacobs, The Pursuit of Absolute Integrity. How Corruption Control Makes Government 

Ineffective, University Press of Chicago, Chicago 1996.  
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nielegalnie powiększony majątek. Ekstradycja tej osoby była prawdziwym sygnałem, że 

zasady się zmieniły, a wszystkie słowa o zwalczaniu korupcji będą wsparte działaniami.  

Wydział Zapobiegania Korupcji (CPD) zatrudniał 65 specjalistów, w tym: 

specjalistów w dziedzinie zarządzania, analityków systemów, informatyków, księgowych, 

prawników, inżynierów i architektów. Według słów jednego z urzędników CPD, wydział był 

odpowiedzialny za właściwe, trzeźwe spojrzenie na praktyki i procedury w rządzie i 

zakładach użyteczności publicznej. Działamy poprzez dokładne badanie i analizę systemów, 

metod i stosunku do pracy i polityk. Celem jest wyeliminowanie, a także uproszczenie, 

wszędzie tam, gdzie jest to możliwe i oczekiwane nieegzekwowanych praw, uciążliwych 

procedur, niejasnych i nieudolnych praktyk prowadzących finalnie do korupcji.  

CPD powołało dwa wydziały. Wydział „społeczny” zajmował się usługami i 

zadaniami społecznymi, a wydział „mienia” kontraktami, budynkami i gruntami. ICAC 

pracował nie zwracając na siebie uwagi i ustanowił stosunki z innymi rządowymi agencjami 

na zasadzie „masz kredyt zaufania”. Jeśli agencje nie były chętne do analizy sytuacji 

istniejącej w ich instytucji z pomocą ICAC, lub jeśli po takiej analizie nie wprowadziły 

oczekiwanych zmian, to bezwarunkową groźbą był ,,gniew szefa”, nagłośnienie sprawy oraz 

zdecydowane działania. Groźby jednak nie musiały się pojawiać. CPD i rządowe agencje 

wspólnie zidentyfikowały obszary nadmiernych i nieuregulowanych swobodnych działań, 

słaby system kontroli oraz niewykonywanie zasad wynikających z obowiązujących 

przepisów.  

Roczny raport ICAC z 1975 roku nazwał CPD „zupełnie nową koncepcją w 

administracji publicznej”, środkiem do dumy. Wyniki wykroczyły poza kontrolę korupcji. 

Rząd miał nowe narzędzie do reformy usług publicznych. ICAC posiadał także właściwy i 

realny plan strategiczny, aby zmobilizować obywateli do uczestnictwa i poparcia działań. 

Zostało to wypracowane na dwa sposoby.  

Po pierwsze, utworzono pięcioosobowe doradcze komitety obywatelskie w celu śledzenia i 

monitorowania aktywności ICAC. Posiadały one także recenzentów rządowych, a swoim 

zakresem obejmowały ogólne polityki poprzez funkcje ICAC do „komisji skarg”. Pomysł na 

obywatelski organ nadzorczy miał, jak wierzymy, odniesienie do przejrzystości działań 

agencji, szczególnie tych, których władza była większa od ICAC.  

Po drugie, W łonie ICAC powstał Wydział Stosunków Miejskich (CRD). CRD tworzył 

lokalne biura w celu zbierania informacji o korupcji w społeczeństwie, a także zaangażował 

się w podstawowe działania edukacyjne odnośnie zła jakie wyrządza korupcja. W CRD 
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powstawały także programy szkolne, kampanie reklamowe, filmy, teatry telewizji, programy 

radiowe, broszury specjalne i wystawy poświęcone korupcji.  

Wyniki otrzymane na skutek podjętych działań były zdumiewające. Korupcja 

systemowa w policji została zlikwidowana. ICAC prowadziła śledztwa przeciw pracownikom 

Wydziałów Pożarnictwa, Budowlanego, Pracy, Morskiego, Medycyny i Zdrowia, Nowych 

Administracyjnych Terytoriów, Poczty, Więziennictwa, Robót Publicznych, Transportu i 

Usług Miejskich. Tym samym korupcja w całym Hong Kongu zmniejszyła się. ICAC ścigała 

również korupcję w sektorze prywatnym. ICAC współpracował aktywnie z liderami i 

menedżerami wielu resortów. W ciągu siedmiu lat Wydział Zapobiegania Korupcji 

przeprowadził prawie 500 badań dotyczących różnych polityk, praktyk i procedur w 

agencjach rządowych. W ciągu siedmiu lat ponad 10 tysięcy urzędników uczestniczyło w 

seminariach o zapobieganiu korupcji.  

Możliwe, że najważniejsze osiągnięcia ICAC uwypuklają temat tej książki: 

zapobieganie korupcji może być dźwignią do przeobrażenia działania władz miejskich. 

Dzięki inicjatywom wspieranym przez ICAC, Hong Kong uzyskał całkiem nowe możliwości 

uczestnictwa w rządzeniu i wpływaniu na rządzących, do tej pory niedostępne.  

 

Rubryka nr 2 podsumowuje niektóre z kluczowych cech strategii Hong Kongu z korupcją
18

.  

 

Kluczowe założenia strategii Hong Kongu 

1. W obliczu korupcji systemowej, należy zrozumieć, że standardowe prawne podejście nie 

daje efektów. Nawet drakońskie środki zawodzą w śledztwie, jeśli same mechanizmy 

śledcze są skorumpowane.  

2. Stwórz nową, niezależną agencję antykorupcyjną, składającą się z odpowiednio 

dobranej, wysoko wykwalifikowanej załogi z nieustraszonym liderem i potężnym 

mechanizmem kontroli wewnętrznej. Powołaj pięć niezależnych zespołów kontroli 

obywatelskiej potrzebnej jako ciało doradcze i kontrolne agencji. Oba posunięcia 

zapewniają społeczną wiarygodność. 

3. Przerwij kulturę cynizmu i uległości wobec tak zwanych „grubych ryb”.  

4. W kolejnym etapie połóż nacisk na zapobieganie korupcji. Dokonaj systematycznej 

analizy poszczególnych funkcji rządzenia. Przejdź do ograniczenia monopoli, 
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 W przypadku zmian w Hong Kongu zobacz: M. Manion, Policy Instruments and Political Context:  

Transforming a Culture of Corruption in Hong Kong, artykuł przedstawiony na 48-ym Annual Meeting of the 

Association for Asian Studies, Honolulu, Hawaii, Kwiecień 11-14, 1996. 
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zidentyfikuj obszary gdzie funkcjonuje uznanie administracyjne – staraj się je 

ograniczać, promuj odpowiedzialność. Współpracuj z rządowymi agencjami, a nie 

przeciw nim. W czasie walki z korupcją dokonaj radykalnych zmian w świadczeniu 

usług publicznych.  

5. Zmobilizuj mieszkańców do walki z korupcją, tworząc wiele możliwości do wymiany 

informacji o korupcji oraz edukując ich o jej szkodliwości. W czasie walki z korupcją 

stwórz możliwość dokonania zmian w partycypacji i wsparciu obywateli.  

6. Podsumowując, systematyczna korupcja wymaga systematycznego podejścia i 

radykalnych zmian. A walka z korupcją może być dźwignią do ogólnej reformy 

samorządu lokalnego.  

 

Jak sformułować strategię? 

 

Potrzeba zaplanowania strategii może wydawać się oczywista, ale kampanie 

antykorupcyjne często jej nie uwzględniają. Korupcja nie powinna być jedynie pojmowana 

jako coś nieprawidłowego lub jako złe działanie. Tajemnicą powodzenia reform jest zmiana 

polityki a nie polowanie na indywidualnych winowajców, uchwalanie nowych ustaw 

antykorupcyjnych i przepisów, czy kierowanie wezwań do odnowy moralnej. Tam gdzie 

istnieje monopol, daleko posunięte uznanie urzędników minus odpowiedzialność, można mieć 

do czynienia ze zjawiskiem korupcji. Jeśli urzędnikom wypłaca się skromne pensje, bez 

dodatkowego wynagradzania ich pracy, a kary za korupcję występują rzadko i są łagodne, 

możemy spodziewać się, że korupcja będzie nadal kwitła. Udane reformy rozwiązują te 

właśnie problemy systemowe.  

Niektórym nie potrzeba mówić o kampanii i nowej strategii przeciw korupcji. Ważne 

jest, aby rząd robił, co powinien robić. Pewnego dnia jeden z wiceprezydentów 

międzynarodowej agencji napisał do autora tej książki list. Jak twierdził, problemem rządów 

afrykańskich, nie było zastanawianie się, co zrobić z korupcją. To rządy powinny robić, to co 

obiecały. Ta reakcja zawiera element prawdy. Ten element zazębia się o inne sfery życia. 

Firma byłaby bardziej opłacalna, gdyby wszyscy jej pracownicy dobrze wypełniali swoje 

obowiązki. Bylibyśmy wszyscy lepszymi ludźmi, gdybyśmy tylko przypomnieli sobie o 

zasadach moralnych i wdrażali je w życie.  

Ale w innym sensie reakcja owego wiceprezydenta nasuwa interesujące pytanie. Dlaczego nie 

wywiązujemy się najlepiej jak możemy ze swoich działań? Czy istnieją jakieś praktyczne 
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strategie samokontroli, które mogłyby nam w tym pomóc? Półki księgarni z poradnikami 

próbują dostarczać nam wskazówek. W przypadku przedsiębiorstw mamy do czynienia z 

dużą ilością publikacji, jak liderzy mogą skłonić pracowników do wywiązywania się z 

obowiązków. Fakt istnienia tak dużej liczby książek wskazuje, że odpowiedzi też nie są 

oczywiste. I tak samo jest w przypadku kampanii walki z korupcją. Gdyby można było tylko 

powiedzieć „nie bierz łapówki i nie przekupuj” i zarazem każdy stosował się do tych 

wskazówek, nie byłoby takich procederów. Nie jest to jednak takie proste. Monitorowanie i 

karanie działań stało się kosztowne – chcemy wiedzieć, kto stosuje się do tych zasad, a kto 

nie. Ktoś tworzy klimat, strukturę informacji oraz zestaw bodźców powodujący że 

pracownicy administracji centralnej i zwykli obywatele zaangażują się w różnego rodzaju 

zachowania korupcyjne. To pozwala zrozumieć, co powoduje korupcję i jakie wyrządza ona 

krzywdy społeczeństwu (czasami nawet przynosi korzyści społeczne), a także jakie są koszty 

i zalety działań antykorupcyjnych. Wówczas musimy wdrożyć plan, aby odpowiedzieć na 

pytanie, gdzie jesteśmy i gdzie mamy zmierzać w swoich działaniach, biorąc pod uwagę 

koszty postępowania.  

Jaka jest strategia walki z korupcją? Początek odpowiedzi jest następujący: strategia 

skupia się na skorumpowanych systemach, nie tylko na osobach. Innymi słowy, zamiast 

myśleć o korupcji jako działaniu niemoralnych jednostek, łamiących prawo i naruszających 

zaufanie (co jest prawdą), myśli się o systemie, który jest mniej czy bardziej podatny na różne 

nielegalne działania.  

Wiele można powiedzieć na temat rodzajów rządzenia, rodzajów instytucji publicznych, 

prywatnych non-profit podatnych na korupcję. Wydaje się, że korupcja zmniejsza się 

wówczas, kiedy mamy do czynienia z rozdziałem władz, kontrolą i równowagą, 

przejrzystością życia publicznego, sprawnie funkcjonujacym systemem sprawiedliwości, 

jasno określonymi rolami, odpowiedzialnością, zasadami i ograniczeniami. Korupcja raczej 

nie rozwija się w krajach o wysokiej kulturze demokratycznej, konkurencji, dobrym systemie 

kontroli, oraz gdzie ludzie (pracownicy, klienci, osoby nadzorujące) mają prawo do 

informacji i prawo do zadośćuczynienia. Korupcja kocha wielorakie i złożone przepisy oraz 

swobodę działania urzędników.  
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Należy zauważyć, iż wiele z tych pojęć odnosi się do działań w sferze prywatnej biznesu i 

działań rządowych. To samo dotyczy metaforycznej formuły, która użyliśmy poniżej
19

: 

 

C = M + D – A 

 

Korupcja równa się Monopol (M) plus Uznanie działania (D) minus 

Odpowiedzialność (A)
20

. Jeśli ktoś posiada monopol nad dobrami i usługami, posiada uznanie 

administracyjne, kto otrzymuje a kto nie dobra i usługi i w jakiej ilości, działa bez nadzoru ze 

strony kogokolwiek, wówczas odnajdziemy w takim postępowaniu korupcję, czy to w 

publicznym czy w prywatnym sektorze, czy to w biednych krajach czy w bogatych, czy to w 

Bejrucie czy w Berlinie.  

Dlatego też strategia walki z korupcją nie powinna zaczynać się i kończyć 

formułowaniem wskazówek etycznego działania i potrzebą stworzenia nowego zestawu 

postaw. Zamiast tego, stanowczo należy rozpocząć redukcję monopolu władzy, ograniczenie i 

wyjaśnienie gdzie występuje uznaniowość, zwiększyć przejrzystość życia publicznego, 

jednocześnie biorąc pod uwagę koszty bezpośrednie i pośrednie tych działań.  

Istnieje jeszcze jedna zasadnicza kwestia w projektowaniu strategii zwalczania 

korupcji: korupcja jest przestępstwem popełnianym z wyrachowania, nie jest w żaden sposób 

przykładem działań spontanicznych czy przypadkowych. Ludzie mają tendencję angażowania 

się w korupcję, kiedy istnieje małe ryzyko, łagodne kary a wielka nagroda. Wgląd w te 

działania pokrywa się z powyższą formułą - nagrody stają się tym większe, im bardziej 

wzrasta monopol władzy. Oddaje to myśl, iż pojawiające się zachęty wpływają na kalkulację 

korupcji oraz potencjalnie korumpują urzędników i obywateli. Dokonaj zmian w przepływie 

informacji oraz w systemie motywacji, a dokonasz zmian w samym zjawisku korupcji.  

Posiadanie sformułowanej strategii oznacza zazwyczaj, że nie powinniśmy atakować 

od razu wszystkich form i przejawów korupcji. Musimy dokonać rozróżnienia różnych form 

korupcji i zdać sobie sprawę, że nie każda szkodzi w ten sam sposób. Na przykład korupcja 

systemowa w policji jest bardziej szkodliwa niż korupcja w wydziale prawa jazdy. Po 

                                                           
19

 Z racji na fakt, iż skróty użyte we wzorze pochodzą z języka angielskiego, i  w tej formule są powszechnie 

znane, nie dokonujemy przełożenia na język polski, trzymając się wersji oryginalnej. M- monopol, D – uznanie 

(discretion), A – odpowiedzialność (accountability). 
20

 Ta formuła ma sens metaforyczny pod wieloma względami, nie tylko w pojęciu arytmetycznym. Korupcja jest 

funkcją wielu czynników. W sensie pozytywnym jako „pochodna słabości” w odniesienia do stopnia monopolu i 

zakresu oficjalnego uznania i negatywną słabością w odniesieniu do odpowiedzialności. Matematyczna metafora 

jest jedynie heurystyczna, od kiedy te zmienne są wielowymiarowe i niezawodne środki nie są dostępne.  
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pierwsze, różni inspektorzy muszą być bardziej odporni na korupcję niż dostarczyciele usług 

publicznych. Posiadanie strategii oznacza opracowanie jasnych idei i celów oraz środków 

krótko-, średnio- i długoterminowych. Z jednej strony dla uzyskania wiarygodności kampanii 

antykorupcyjnej potrzebujemy szybkiego sukcesu, jednak z drugiej wymaga się od nas 

pięcioletniego planu działania z etapami i realistycznymi celami.  

Możemy skutecznie oddzielić to, co jest wymiarem ekonomicznym od kwestii 

związanych z wdrożeniem strategii antykorupcyjnej. Modele ekonomiczne dostarczają 

odpowiednich środków, aby zająć się takimi pytaniami jak: 

1. Jakie są koszta (i możliwe korzyści) różnych form nielegalnych zachowań? 

2. Jakie środki zaradcze do jakich rodzajów korupcji należy dopasować? 

3. Jakie są korzyści pod względem redukcji korupcji i większej skuteczności 

zapobiegania jej? Jakie są koszty tych środków? 

4. Jakie są wzajemne oddziaływania różnych środków przeciwdziałania korupcji, 

zarówno tych pozytywnych i negatywnych? 

5. Biorąc pod uwagę odpowiedzi na powyższe pytania, jaka seria środków powinna być 

przyjęta i na jakim poziomie? 

To co nazywamy kwestią samego wdrożenia strategii, może nas zaprowadzić dalej niż się 

spodziewaliśmy. Na przykład, jak można uruchomić potencjalnych sojuszników, 

zneutralizować lub pozyskać nowych wrogów? Jaki wybór środków w danym obszarze 

pomoże a jaki zaszkodzi zdolnościom rządzenia lub tworzenia polityk? Jak ci, którzy 

wdrażają określone polityki działania, mogą kontrolować to, jak są one realizowane? Jak 

zachęcić urzędników do wprowadzania zmian? 

Oczywiście kwestie ekonomiczne i problemy wdrożeniowe zachodzą na siebie. Walka 

z korupcją nie może być postrzegana jako cel sam w sobie z dwóch powodów. Ekonomiczne 

koszty walki z korupcją przewyższą korzyści dalszej jej redukcji. Strategia antykorupcyjna 

dobrze przygotowana, może być bodźcem do poprawy sytuacji finansowej miasta, 

świadczenia usług oraz zaangażowania w sferę publiczną obywateli. W tle samej likwidacji 

niewłaściwości, istnieje perspektywa poprawy postrzegania roli samorządu lokalnego, 

poprawy jego rzeczywistego funkcjonowania.  
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Korupcja jako system 

 

Ekonomiczne podejście do korupcji 

 

W jaki sposób można opracować strategię przeciw korupcji w odniesieniu do 

konkretnego otoczenia i miejsca? W tej książce kładziemy nacisk na kilka ważnych i zarazem 

podstawowych kroków: 

1. zrozumienie skorumpowanego systemu, co wymaga narzędzi analitycznych (poniższy 

rozdział), 

2. diagnoza działania poszczególnych systemów korupcji w szczególnym kontekście 

(rozdział 4), 

3. przezwyciężenie oporu politycznego i biurokracji oraz uzyskanie wsparcia (rozdziały 

4 i 5), 

4. sporządzanie planu działań aby uzdrowić chory system, by odrzucić kulturę cynizmu, 

zbudować polityczną nową wartość, i dokonać zmian w zarządzaniu miastem (rozdział 

5). 

W poniższym rozdziale skupimy się na ekonomicznym podejściu do korupcji. 

Korupcja jest przestępstwem ekonomicznym popełnianym z wyrachowania. Jeśli 

prawdopodobieństwo schwytania jest małe a kara łagodna, a jednocześnie opłacalność jest 

dużo większa niż pozytywne zachęty wobec urzędnika, wówczas pojawić się może korupcja. 

Na szczęście, analiza ekonomiczna wskazuje, że jest możliwe zlokalizowanie obszarów, gdzie 

korupcja jest najbardziej prawdopodobna. Jak zwrócono uwagę wyżej, heurystyczna formuła 

utrzymuje: korupcja równa się monopol plus uznanie minus odpowiedzialność.  

Kiedy myślimy o zapobieganiu korupcji, musimy myśleć o zmianie bodźców w 

obliczu jakich staje urzędnik, włączając zwiększenie kary, zwiększenie prawdopodobieństwa, 

że zostanie złapany na tym procederze, oraz na powiązaniu zapłaty za pracę z wydajnością 

tejże pracy. Powinniśmy dążyć do ograniczenia monopolu, wprowadzenia jasnych reguł 

działania i zwiększenia odpowiedzialności.  

Ta część książki omawia powyższe zasady i określa ramy dla szczegółowej analizy 

strategii antykorupcyjnej. Na początku, aby uzasadnić odniesienie do tego, co może wydawać 

się jedynie teorią, wysłuchajmy burmistrza MacLean-Abaroa jak je wykorzystał dokonując 

reform municypalnych w mieście La Paz. 
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,,Gdzie tylko napotykałem problemy w świadczeniu usług lub szybkiej realizacji robót 

publicznych lub poboru podatków, nie były one związane z nieefektywnością organizacji lecz z 

korupcją. Im więcej dowiadywałem się o wydajności działań władz miejskich, bardziej 

napotykałem podejrzane zachowania. Zmieniłem sposób patrzenia na sprawy i zacząłem 

używać formuły: C = M + D – A jako najważniejszej zasady do przebudowy polityki 

municypalnej.  

Zdałem sobie sprawę, że wprowadzenie konkurencji, obniżenie zakresu uznania 

administracyjnego przy jednoczesnym wzroście odpowiedzialności były kluczem do 

rozwiązania przeszkód instytucjonalnych i ograniczeń innej natury. W rzeczywistości, wierzę, 

że wiele lat i dekad grabieżczej polityki w La Paz jak i w innych miastach rozwinęło 

systematyczną i wewnętrzną korupcję. Ewoluując na wzór darwinowski, chore instytucje 

przekształciły się w wyrafinowane maszyny do korupcji, posiadające swój kształt, rozmiar i 

sposób działania, jak i prawną legitymizację „dopasowaną” do korupcji. Mogę przedstawić 

wiele takich przykładów.  

Opiszę jeden z nich. Pozwolenia na budowę były poważnym źródłem korupcji, jak i frustracji. 

Według wtedy obowiązujących przepisów miejskich, wszystkie nowe budowy w mieście 

powinny były być zaaprobowane przez wydział rozwoju miasta. Nie tylko to, jakiekolwiek 

zmiany w już istniejących budynkach jak przebudowa czy inne kosmetyczne poprawki, 

powinny były uzyskać autoryzację. Nie trzeba dodawać, że groziło to wydłużeniem okresu 

oczekiwania na wydanie pozwolenia. Chyba, że zapłacisz łapówkę. Dowiedziałem się o 

występującej w tym obszarze korupcji i zastosowałem właściwe rozwiązanie. Po pierwsze, 

ponownie zweryfikowano, które pozwolenia są konieczne i od nowa stworzono procedurę ich 

wydawania. Dokonaliśmy deregulacji w tym zakresie. Do przepisów, które pozostały 

dodaliśmy uproszczoną procedurę i opublikowaliśmy ją – stała się tym samym powszechnie 

znaną. Obywatele zatem nie mogli dać się nabrać na myślenie, że regulacje żyją własnym 

życiem. Zaczęliśmy także przełamywać monopol na wydawanie zezwoleń, co przyczyniło się 

do rozwiązania problemów strukturalnych. Faktycznie, nawet jeśli korupcja nie istniała, 

formuła walki z korupcją okazała się w wielu dziedzinach zarządzania miastem idealna, aby 

uniknąć kosztownych niewydajności i opóźnień obciążających budżet miasta.  

W Boliwii istnieją zawody o nadwyżce chętnych do pracy. Jednym z nich jest profesja 

architekta. Zaproponowałem stowarzyszeniu architektów, aby ich członkowie byli 

certyfikowani przez miasto, tak aby mogli udzielać pozwoleń na budowę w imieniu miasta, 

zgodnie z normami i przepisami i za właściwą opłatą. Architekci natomiast, będą musieli zdać 
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egzamin potwierdzający wiedzę na temat regulacji miejskich (zwany USPA), oraz złożyć 

depozyt, który miasto przejmie, jeśli nie wywiążą się ze swoich obowiązków. Stowarzyszenie 

architektów zgodziło się pomóc wdrożyć ten system, oraz monitorować i w razie potrzeby 

sankcjonować działania swoich członków.  

Wprowadziliśmy te zmiany po 1996 roku, kiedy zostałem ponownie wybrany burmistrzem. 

Około stu architektów stawiło czoła potrzebom uzyskania decyzji budowlanej, skracając czas 

na jego oczekiwanie. Certyfikowani architekci przygotowywali formularze, opatrzone 

odpowiednimi informacjami, zwiększając ilość pozwoleń na budowę. Następnie kilku dobrze 

opłacanych urzędników z wydziału rozwoju miasta mogło dokonywać wybiórczego 

sprawdzenia wybranych pozwoleń i ich pełnej weryfikacji. Jeśli pojawiały się 

nieprawidłowości, miasto mogło podjąć działania wobec stowarzyszenia architektów, które to 

mogło być stroną w udowodnieniu bezzasadności zarzutów. Nielegalny rynek korupcji, gdzie 

monopole i opóźnienia podrażały ceny, został w ten sposób zlikwidowany.  

To jest przykład na zasadę. Użyłem formuły C = M + D – A jako przewodnią zasadę moich 

rządów burmistrzowskich.  

 

Korupcja jako przestępstwo z wyrachowania 

 

Formuła do której odnosił się burmistrz MacLean-Abaroa zaistniała poprzez 

odniesienie jej do ducha ekonomii. Prawdą jest, że różne osoby odnoszą się w różny sposób 

do pokusy korupcji, a wiele urzędników i osób prywatnych powstrzymuje się od korupcji, 

nawet gdy owe pokusy są wielkie. Ale istotne dla zwalczania korupcji jest poznanie zasady, w 

myśl której wzrost pokus pociąga za sobą wzrost korupcji. Co powoduje pokusy? 

Nikaraguański księgowy, Ramires Torres, omówił w całej rozciągłości takie czynniki jak: 

rodzina, szkoła, stosunek do pracy, działalność gospodarcza, naród i sytuacja 

międzynarodowa. Na poziomie jednostki wymienia przyczyny korupcji jak: nadmierne 

spożywanie alkoholu, pozamałżeńskie związki, spisane na straty ryzyko, hazard, „różne 

rodzaje próżności”, dezorganizacja administracji, pragnienie nielegalnego wzbogacenia się i 

osiem kolejnych
21

.  

Uporządkujmy więc i przedstawmy to, co Ramires Torres nam proponuje.  

                                                           
21

 F. R. Torres, Los Delitos Económicos en los Negocios, Managua: Talleres de Don Bosco, 1990, s. 22-26, 40-

50. 
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Po pierwsze, urzędnicy będą bardziej skłonni do korupcji, gdy zyski z korupcji są 

większe od kary za ten proceder, jeśli zostaliby na nim przyłapani. Kara dotyczy ich płac i 

innych czynników zachęcających do pracy, które poświęcają tracąc swoje miejsce pracy. 

Kiedy zyski z korupcji są duże? Urzędnicy będą mieli okazję do gromadzenia zysków z 

korupcji w zależności od tego jaki monopol posiadają w danej dziedzinie czy usłudze, oraz w 

jakim zakresie ponoszą odpowiedzialność za swoje działania.  

Jak zatem powinniśmy kontrolować korupcję? Po pierwsze, ograniczyć monopole, wyjaśnić i 

opisać na czym polega oraz gdzie występuje uznanie w podejmowaniu decyzji, oraz 

zwiększenie odpowiedzialności. Oczywiście redukcja korupcji to nie wszystko na czym nam 

zależy. Możemy wydać dużo pieniędzy na walkę z nią lub spowodować przerost biurokracji i 

tym samym doprowadzić do jej dysfunkcji, tak, że finalnie koszty i straty mogą przewyższyć 

zyski z istnienia ,,małej” korupcji.  

Być może warto w tym momencie użyć ekonomicznej metafory. Załóżmy, że jesteś 

przełożonym a my twoimi podwładnymi. Przełożony może być burmistrzem miasta, 

kierownikiem wydziału. Załóżmy, że nie jesteś osobą skorumpowaną, a twoje cele są zbliżone 

do interesu publicznego. Lecz my, twoi podwładni, jesteśmy wystawieni na korupcję. Chcesz 

nas skłonić do podjęcia wydajniejszych działań w celu powstrzymania nas od korupcji. 

Dlatego też rozważasz ograniczenie monopolu naszej władzy, uczynienie opisu naszych 

działań jasnym i powszechnie znanym, wskazanie kto i ile otrzymuje za swoje usługi, oraz 

dodatkowo doprowadzisz do zwiększenia naszej odpowiedzialności za podejmowane 

działania. Chcesz zintensyfikować zachęty dotyczące podejmowania społecznie wydajnych 

działań oraz zwiększyć skuteczność kar za korupcję. Każda z tych inicjatyw może być 

kosztowna w kilku wymiarach. Może kosztować dużo pieniędzy. Może nieść ze sobą 

alternatywne koszta. Masz zatem problem ekonomiczny o wiele bardziej poważny niż sama 

„walka z korupcją”. Najlepiej byłoby zrównoważyć zbilansowanie korzyści jakie osiągniesz z 

twoich wysiłków (w zakresie poprawy wydajności i zredukowania kosztów korupcji, które 

należy ocenić) i kosztów działań, które pragniesz podjąć.  

 

Podstawowe założenia polityki antykorupcyjnej 

 

Z powyższych rozważań można wywieść „ramy do analizy strategii antykorupcyjnej”. 

(zobacz rubryka nr 3). Nie jest to gotowy, ale pewien pomysł na stymulację kreatywności i 



33 

 

zdolności analitycznych osób, które chcą zaangażować się w działania kontrolne przeciw 

korupcji.  

Zgodnie z ramami analizy, kierownik może wybrać podwładnych, zmieniać 

motywację, zbierać informacje w celu zwiększenia prawdopodobieństwa wykrycia korupcji i 

ukarania sprawców, modyfikować relacje między podwładnymi a klientami i podnosić morale 

pracowników. Praca na tych zasadach z urzędnikami wyższej rangi, przedsiębiorcami, 

obywatelami stała się w wielu krajach użyteczna do wypracowania alternatywnych działań.  

 

Rubryka nr 3. Zapobieganie korupcji. Ramy dla analizy strategii antykorupcyjnej 

A. Selekcja ludzi 

1. Zidentyfikuj osoby, których uczciwość budzi wątpliwości.  

2. Wzmocnij system rekrutacyjny – bierz pod uwagę merytoryczne przygotowanie, 

unikaj nepotyzmu.  

3. Wykorzystaj „gwaranty uczciwości” (wykorzystaj powiązania z innymi do 

wyszukiwania ludzi niezawodnych i upewnij się, że nadal na nich można liczyć). 

B. Ustal system nagród i kar 

1. Dokonuj zmian w nagradzaniu 

a. Podnieś płace, aby zmniejszyć potrzebę wpływów z korupcji. 

b. Nagradzaj konkretne działania i ludzi walczących z korupcją. 

c.  Urealnij ścieżkę kariery zawodowej, aby zależała od indywidualnych dokonań. 

d. Nagradzaj ludzi na podstawie ostatecznego sukcesu wykonywanej przez nich 

pracy. 

e. Używaj w większym zakresie nagród o charakterze niepieniężnym (szkolenia, 

podróże służbowe, reklamy, publiczne pochwały).  

2. Ścigaj i karaj zachowania korupcyjne 

a. Podnieś stopień sankcji o charakterze formalnym. 

b. Zwiększ zakres uprawnień do karania. 

c. Reguluj kary w zakresie powstrzymywania efektów korupcji i łamania kultury 

korupcji. 

d. Używaj szeregu różnych sankcji (przeniesienia, nagłośnienie w mediach, utrata 

pozycji zawodowej, pozbawienie dodatkowych korzyści i przywilejów związanych 

z podróżowaniem).  

C. Uzyskuj informacje o wysiłkach i rezultatach tej pracy 
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1. Usprawnij system kontroli i przepływu informacji 

a. Zbierz dowody na istnienie możliwej korupcji (używając metod analizy 

statystycznej i analizy losowej prac innych, dokonuj inspekcji). 

b. Przeprowadź „ocenę podatności” na korupcję  

2. Wzmocnij środki informacyjne 

a. Wzmocnij personel specjalistyczny (audytorzy, wyspecjalizowani informatycy, 

nadzorcy, inspektorzy bezpieczeństwa wewnętrznego). 

b. Staraj się stworzyć taki klimat, aby ludzie chcieli (informatorzy) zgłaszać 

przykłady nieuczciwych zachowań. 

c. Powołaj nowe jednostki (rzeczników praw, specjalne komisje śledcze, 

antykorupcyjne biura, komisje dochodzeniowe).  

3. Pozyskuj i gromadź informacje od podmiotów trzecich (media, banki, NGO). 

4. Zbieraj informacje od klientów i opinii publicznej (w tym zawodowych 

stowarzyszeń).  

5. Dokonaj zmiany ciężaru dowodowego, aby potencjalnie podejrzany o korupcję (np. 

pracownik sfery publicznej z dużym majątkiem) musiał wykazać swoją niewinność. 

D. Dokonaj zmiany w relacji między urzędnikiem a klientem, aby zmniejszyć siłę 

monopolu, ograniczyć uznanie i zwiększyć odpowiedzialność urzędnika.  

1. Zachęcaj do konkurencji w zakresie świadczenia dóbr i usług (poprzez prywatyzację, 

konkurencję między sferą publiczną a prywatną, konkurencję między publicznymi 

jednostkami). 

2. Ogranicz uznanie administracyjne pracowników przy wydawaniu decyzji 

a. Określ jaśniej cele, zasady i procedury oraz spraw, aby były one powszechnie 

znane.  

b. Spowoduj, aby pracownicy współpracowali w grupach i dokonuj ich przeglądu. 

c. Rozdziel duże obszary decyzyjne na oddzielne zadania. 

d. Modyfikuj zasady podejmowania decyzji, dokonuj co jakiś czas zmiany osób, 

które podejmują decyzję.  

3. Dokonuj rotacji na stanowiskach decyzyjnych.  

4. Zmień misję organizacji, produktu, technologii, aby uczynić je mniej podatnymi na 

korupcję.  

5. Wspieraj przepływ informacji i powołaj antykorupcyjne lobby.  

E. Podnieś „moralne koszty” korupcji. 
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1. Wykorzystuj szkolenia, programy edukacyjne i autentyczne przykłady osób. 

2. Uchwal i ogłoś kodeks etyki (służby cywilnej, specjalistów, agencji). 

3. Zmień kulturę korporacji. 

Oto kilka uwag dotyczących kilku kategorii do uwzględnienia przez samorządowych liderów:  

Selekcja podwładnych. Oczywiście chodzi tu o miejskich urzędników. Należy 

zauważyć jednak, iż ci, którzy wykonują prace na rzecz miasta, niekoniecznie muszą być 

pracownikami miasta. Wiele miast staje się de facto monopolistami w wykonywaniu 

niektórych zadań. Zamiast tego usługi mogą być zlecane konkurencyjnym firmom, praca 

zostanie odpowiednio wyceniona (włączając w to obywateli – zobacz poniżej) i zwiększy się 

efektywność oraz obniży korupcja. Na wszystkich szczeblach administracji publicznej, 

outsourcing zadań i funkcji zlecanych prywatnym wykonawcom staje się czynnikiem 

zapobiegającym korupcji.  

Tworzenie pozytywnych bodźców do pracy. W wielu miastach poziom płac dla 

urzędników osiągnął tak niski poziom, że nie są oni w stanie utrzymać swoich rodzin, bez 

organizowania kosztem miasta interesów ,,na czarno” lub przyjmowania pieniężnych 

„dowodów wdzięczności”. Jeszcze wazniejsze jest stworzenie powiązania miedzy płacą a 

efektami pracy, wydajnością a awansem, co wydaje się nie mieć odzwierciedlenia w polityce 

wielu miast.  

Wzrost skuteczności kary za korupcję. Oskarżenia o korupcję często tkwią w 

martwym punkcie. Jest to spowodowane słabością procedury dochodzeniowej, samej 

prokuratury czy systemu sądowniczego. Jeśli ma to miejsce, kary są zazwyczaj zbyt łagodne. 

W rezultacie przewidywana kara za korupcję (szansa że zostanie się przyłapanym na korupcji 

i okres skazania) nie powstrzymują przed ponownym popełnieniem przestępstwa. 

Kluczowym krokiem w tej sprawie jest wzmocnienie zdolności i motywacji do działania 

policji, prokuratur i sądów. Oczywiście te instytucje, ważne w procesie orzekania o winie, nie 

są w obszarze kontroli władz samorządowych. Niemniej jednak samorządowi przywódcy 

powinni w kreatywny sposób wynajdować środki odstraszające, takie jak zwalnianie i 

zawieszanie w pracy swoich pracowników, nagłaśnianie sprawy w prasie, zachęcanie do 

ostrej krytyki skorumpowanych urzędników przez grupy zawodowe, przesuwanie takich 

urzędników na mało atrakcyjne miejsca pracy oraz inne środki, jakie można przyjąć.  

Ograniczenie monopoli. Promowanie konkurencji w sektorach prywatnym i 

publicznym, a tym samym unikanie nadmiernego przyznawania monopoli.  
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Określenie zasad swobody urzędniczej (uznania administracyjnego). 

Uproszczenie zasad i regulacji. Tworzenie jasnych opisujących zakres obowiązków i zasady 

wykorzystywania dopuszczalnej swobody orzekania. Pomoc obywatelom w zrozumieniu jak 

funkcjonuje system publiczny (poprzez reklamy, podręczniki, centrum informacji, przepisy i 

zasady formułowane w języku potocznym, kampanie reklamowe, korzystanie z usług 

przysługujących obywatelom itp.). Wzmocnienie nadzoru obywatelskiego nad działaniami 

władzy.  

Zwiększenie odpowiedzialności i przejrzystości życia publicznego. Przejrzyste 

standardy i zasady postępowania czynią odpowiedzialność o wiele łatwiejszą. To samo 

dotyczy licytacji, przetargów, przyznawania dotacji i programów pomocowych. 

Odpowiedzialność zależy od zdolności, jakie posiadają wewnętrzni audytorzy, księgowi, 

rzecznicy praw określonych grup, inspektorzy, wyspecjalizowani policjanci i prokuratorzy. 

Ale odpowiedzialność powinna włączać także obywateli, związki, organizacje pozarządowe, 

media, przedsiębiorstwa prywatne w realizację zadań kontrolnych. Władze miejskie mogą 

pomagać podmiotom zewnętrznym w tworzeniu i rozpowszechnianiu informacji o 

efektywności usług publicznych. Wreszcie miasta powinny zachęcać sektor prywatny do 

pilnowania czy w ich środowisku nie dochodzi do korumpowania urzędników miasta. 

 

Wdrożenie ram strategii antykorupcyjnej w Hong Kongu  

 

Wiele z tych wymienionych propozycji jest przydatne do podsumowania strategii 

Niezależnej Komisji Przeciw Korupcji działającej w Hong Kongu. Nie jest oczywiście tak, że 

Jack Cater i jego załoga w swoich umysłach stworzyli projekt, ale raczej dzięki analizie 

problemu korupcji postawili na systematyczne reformy. Weźmy pod uwagę rubrykę 5. To 

pokazuje, że nagłówki rubryki nr 4 uchwyciły wiele kluczowych inicjatyw ICAC.  

 

Rubryka nr 4. Wdrożenie strategii antykorupcyjnej w Hong Kongu  

A. Wybierz ludzi. 

1. Przeprowadź selekcję jeśli chodzi o nieuczciwych. Tylko kilku pracowników starego 

biura antykorupcyjnego zostało zatrudnionych w ICAC po takiej selekcji. 

2. Wzmocnij system rekrutacyjny - uwzględniając zasługi kandydata, unikaj przejawów 

nepotyzmu. Wzmocnij zasadę merytoryczności w przypadku zatrudnienia księgowych, 

audytorów, analityków systemów i innych ważnych specjalistów.  



37 

 

3. Wykorzystaj pozainstytucjonalne „gwaranty uczciwości”. Jako kolonia, Hong Kong 

mógł „importować” wyższych rangą oficerów policji.  

B. Ustal system nagradzania i karania. 

1. Zmodyfikuj system wynagradzania 

a. Podnieś płace, aby zredukować potrzebę wpływów z korupcji. Pracownikom ICAC 

zaoferowano 10% dodatek do płacy. 

b. Nagradzaj konkretne działania i środki, które zmniejszają korupcję.  

c. Przeformułuj ścieżkę kariery zawodowej, aby promocja pracownika zależała od jego 

wyników pracy. Zasady właściwe dla służby cywilnej nie obowiązywały w ICAC, 

dlatego też awans mógł się odbyć szybciej.  

d. Stosuj klauzule warunkowe, aby nagradzać ludzi na podstawie ostatecznego 

konkretnego sukcesu ich pracy. Wielu pracowników ICAC było zatrudnionych na 

kilkuletnich kontraktach i byli wnikliwie oceniani przed ich odnowieniem.  

e. W większym zakresie stosuj nagrody niepieniężne (szkolenia, profity, przeniesienia, 

podróże służbowe, pochwały).  

2. Karaj zachowania korupcyjne 

a. Podnieś stopień formalnych sankcji. Rządowi Hong Kongu udało się zatrzymać i 

ukarać kilka „grubych ryb” związanych z korupcją a ich kary zostały szeroko 

nagłośnione, aby zwiększyć poparcie do ich karania. ICAC miał prawo do 

zwolnienia w każdej chwili każdego pracownika.  

b. Regulacja kar w zakresie powstrzymywania efektów i łamania kultury korupcji.  

c. Użycie szeregu sankcji (nagłośnienie w mediach, utrata pozycji zawodowej, 

dodatkowych korzyści i przywilejów związanych z podróżowaniem).  

C. Uzyskaj informacje zwrotne na temat podejmowanych działań. To było 

najprawdopodobniej największe źródło sukcesu ICAC.  

1. Poprawa kontroli i zarządzania systemem informacji  

a.  Zbierz dowody na istnienie korupcji (używając ostrzeżeń, analizy statystycznej i 

analizy losowej pracy innych oraz działań inspekcji). ICAC użyła wielu z tych 

technik w celu ustalenia zakresu korupcji. Użyto do tego celu także tajnych 

agentów.  

b. Przeprowadź „ocenę podatności” na korupcję. ICAC dokonało analizy wielu agencji 

publicznych, działając w porozumieniu z nimi, a nie na zasadzie – przeciw nim. 

Kierownicy tych agencji mogli zaciągnąć ,,kredyt zaufania” na walkę z korupcją i 
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zwiększenie wydajności agencji z pomocą ICAC działającą jak ciało konsultacyjne 

w sprawach zarządzania.  

2. Wzmocnij środki informacyjne 

a. Wzmocnij specjalistyczny personel (audytorów, specjalistów informatyków, 

śledczych, nadzorców, wewnętrzne bezpieczeństwo). ICAC położyło nacisk na 

prewencję działań i zatrudniło dużą liczbę specjalistów do Wydziału Zapobiegania 

Korupcji.  

b. Stwórz taki klimat, aby ludzie (informatorzy) chcieli zgłaszać nieuczciwe 

zachowania. Dzięki temu pojawiło się wiele możliwości: anonimowe skargi do biur 

lokalnych, gdzie członkowie wspólnoty mogli przedstawić swoje pretensje. ICAC 

dysponował 24-godzinną „gorącą linią telefoniczną”. 

c. Powołaj nowe jednostki (rzeczników praw obywatelskich, specjalne komisje 

śledcze, antykorupcyjne biura, komisje dochodzeniowe). Powołano Departament 

Stosunków Społecznych po części, aby gromadzić informacje pochodzące od 

społeczeństwa. Nadzór obywatelski ICAC pomógł dostarczać informacji, a także 

wiarygodne zabezpieczenie, że władza ICAC nie będzie nadużywana. 

3. Zbieraj informacje od osób trzecich (media, banki, organizacje pozarządowe). ICAC 

stosowało prawo umożliwiające przeprowadzanie śledztw w sprawie nielegalnie 

zdobytego bogactwa przez pracowników publicznych, włączając w to również dostęp 

do indywidualnych rachunków bankowych. 

4. Zbieraj informacje od klientów i opinii publicznej (w tym zawodowych stowarzyszeń). 

Wskazany wydział otrzymał wiele informacji od obywateli o korupcji i nieskutecznych 

działaniach. Platforma nadzoru włączyła w swoje prace także specjalistów w 

dziedzinach zbieżnych z działaniami ICAC.  

5. Dokonaj przesunięcia ciężaru dowodowego, aby potencjalnie podejrzany o korupcję 

(np. pracownicy sfery publicznej z dużym majątkiem) musiał wykazać swoją 

niewinność. Właśnie takie działania podjęło ICAC. 

D. Dokonaj zmiany w głównej relacji między pracownikiem a klientem, aby zmniejszyć siłę 

monopolu, ograniczyć uznanie i zwiększyć odpowiedzialność.  

1. Zachęcaj do konkurencji w zakresie świadczenia dóbr i usług (poprzez prywatyzację, 

konkurencję miedzy sferą publiczną a prywatną, konkurencję między publicznymi 

jednostkami). 

2. Ogranicz uznanie w podejmowaniu rozstrzygnięć władczych przez pracowników 



39 

 

a. Określ jaśniej cele, zasady i procedury załatwiania spraw w urzędzie, aby były 

powszechnie znane.  

b. Spowoduj, aby pracownicy współpracowali w grupach i dokonuj ich 

hierarchicznego przeglądu. 

c. Podziel obszerne procesy decyzyjne na oddzielne zadania. 

d. Ogranicz wpływy twoich przedstawicieli na kluczowe decyzje (dokonaj zmiany 

zasad decydowania, dokonuj zmian tych, którzy podejmują decyzję, dokonuj zmian 

motywacji). ICAC ustanowiła silny system wewnętrznych kontroli, co między 

innymi ograniczyło uznanie i wzmocniło odpowiedzialność.  

3. Zmień misję organizacji, produktu, technologii, aby uczynić je mniej podatne na 

korupcję. ICAC stała się więcej niż agencją śledczą. Kładła nacisk na prewencję i 

relacje społeczne jako klucz do długoterminowej strategii.  

4. Stwórz grupy klientów zainteresowanych zwalczaniem korupcji, aby uczynić całe 

środowiska mniej podatnymi na pewne formy korupcji, wspieraj przepływ informacji i 

powołaj antykorupcyjne lobby. Wydział miejski zakładał lokalne biura, pomagające 

obywatelom przeciwstawić się korupcji, zgłaszać jej istnienie i lobbować przeciw niej.  

E. Podnieś „moralne koszty” korupcji 

1. Użyj szkoleń, programów edukacyjnych i przykładów konkretnych osób. Wydział 

Miejski zaangażował się w wiele programów edukacyjnych począwszy od szkolnych 

skończywszy na medialnych.  

2. Ustanów i ogłoś kodeks etyki (służby cywilnej, specjalistów, agencji). ICAC 

ustanowił tego typu kodeksy postępowania. 

3. Zmień kulturę korporacji. ICAC ustanowił etykę „czystszą od czystszej” dzięki 

jawności świadczonej przez platformę nadzoru obywatelskiego, stworzył struktury 

zapewniające stabilność w tym względzie.  

 

Przykład zamówień publicznych  

 

Zamówienia publiczne stanowią kolejny przykład na przydatność rubryki nr 4. 

Najprawdopodobniej jest to obszar działania władz miejskich, gdzie dochodzi do największej 

ilości zachowań korupcyjnych pod względem wartości mierzonej w walucie. Przybierają one 

różne formy. Pośród nich najważniejsze to: 
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1. spisek między oferentami, co prowadzi do zwiększenia przez miasto wyceny, która 

może być lub nie dzielona między skorumpowanych urzędników. 

2. łapówki wręczane urzędnikom przez firmy, aby sfinalizować otrzymanie zamówienia 

publicznego. 

3. łapówki dla urzędników miejskich, którzy ustalają warunki kontraktów na usługi. 

Istnienie tego typu korupcji tam, gdzie stawki przetargowe są tak niskie, że pozwalają 

na wygranie kontraktu poniżej kosztów, a następnie kontraktor w swojej kalkulacji 

przedstawia przekroczenie kosztów, na co pozwala zleceniodawca.  

Rubryka nr 5 pokazuje jak ramy analizy strategii antykorupcyjnej odnoszą się do przydatnych 

wskazówek dla każdego z tych trzech problemów.  

 

Rubryka nr 5. Ramy analiz polityki/strategii stosowanych, aby powstrzymywać zmowę przy 

nabywaniu dóbr 

A. Wybieraj oferentów 

1. Sprawdź ich uczciwość (sprawdzenie danych oferentów i ich wiarygodności, 

dotychczasowego wywiązywania się z umów). 

2. Wykorzystuj zewnętrznych gwarantów uczciwości ofert. 

3. Pozwól tylko jednej firmie na złożenie oferty i bezwzględnie ją negocjuj.  

B. Zmień nagrody i kary, jakie dotyczą oferentów 

1. Nagradzaj tych, którzy składają uczciwe oferty (późniejsza zapłata zależy od 

kosztów i jakości, umowy pracownicze).  

2. Dokonaj zmian w karach, aby zmowa przy nabywaniu ofert nie była tak atrakcyjna 

(usuwaj firmy, które wykorzystują taktykę nabywania ofert, stosuj sankcje karne, 

nagłaśniaj sprawę, przez to poddaj to społecznej ocenie).  

C. Wykorzystaj strategię informacyjną, aby zwiększyć prawdopodobieństwo, że zmowa 

zostanie wykryta i ukarana  

1. Użyj systemu, aby wykryć zmowę. 

2. Wzmocnij środki do zbierania informacji (potajemnie wykonywane prace, nadzór, 

ceny rynkowe, szacowanie kosztów).  

3. Zaangażuj osoby trzecie do zdobywania informacji (biuletyny przemysłowe i 

konsultanci, niezależne szacowanie kosztów, audytorzy). 

4. Użyj oferentów jako źródło informacji (niezadowolonych pracowników, oferentów, 

którzy przegrali negocjacje i innych). 
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D. Dokonaj restrukturyzacji relacji pośrednik-oferent 

1. Pobudzaj konkurencję pomiędzy oferentami (zachęcaj inne firmy do stania się 

oferentami, nagłaśniaj przetargi, ograniczaj bariery przystąpienia do przetargu, 

wprowadzaj podział ryzyka przy kontraktach oraz wymagania co do dzielenia się 

informacjami na temat kontraktu).  

2. Zmniejsz zakres swobody/uznania w podejmowaniu decyzji wśród swoich własnych 

pracowników (zasady dotyczące zmian zamówienia, „nagłe wypadki”, 

przypieczętowane oferty, reguły decyzyjne w celu podjęcia decyzji przez oferentów, 

hierarchiczny przegląd decyzji).  

3. Dokonuj rotacji na stanowiskach wśród swoich pracowników. 

4. Przedefiniuj „produkt” organizacji (dokonaj standaryzacji towarów zgodnie z ceną 

rynkową, wybierz wkład, wydajność i sposoby płatności z myślą o korupcji, 

wertykalna integracja – stwórz ją niż ją kupuj). 

E. Zmień nastawienie wobec zmowy przetargowej 

1. Oddziel zmowę od akceptowanych praktyk (np. kartele eksportowe) i celów (takich 

jak maksymalizowanie obrotów dewizowych). 

2. Edukuj wykonawców jak funkcjonuje gdzieś indziej konkurs ofert. 

3. Promuj identyfikację oferentów z celami społecznymi i publicznymi kontraktu. 

Dodatek szczegółowo ukazuje zawartość Ramki nr 6 badając złożoność oraz 

możliwości redukcji korupcji poprzez lepszy i bardziej efektywny system zamówień 

publicznych.  
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Ocena korupcji 

 

Analiza ekonomiczna może być przydatna w diagnozie, gdzie może się pojawić 

korupcja i jak tę tendencję można osłabić. Jak można użyć ram analizy strategii 

antykorupcyjnej których przeglądu dokonaliśmy, w określonych okolicznościach? 

 

Diagnoza partycypacyjna.  

 

Biorąc pod uwagę nasze doświadczenie, ludzie pracujący w skorumpowanych 

instytucjach mogą nam pomóc dokonać analizy jak i gdzie pojawia się korupcja. Może wydać 

się to zaskakujące, ale często okazuje się prawdziwe, tak długo jak koncentrujemy się na 

korupcji a nie na określonych osobach. Podczas warsztatów antykorupcyjnych, prowadzonych 

przez koordynatora (facilitator), po jakimś czasie ludzie stają się niezwykle rozmowni o 

istnieniu korupcji, o tym jak działa, jak należy jej zapobiegać, nawet jeśli ich analizy zadają 

kłam gruntownej wiedzy.  

W otoczeniu, gdzie dochodzi do systematycznej korupcji, wielu polityków, 

urzędników ma wobec niej złożone, mieszane uczucia. Mogą jej szczerze nienawidzić i 

chcieć ją zwalczać, a w tym samym czasie biorą w niej udział lub pozwalają, aby istniała. 

Psycholodzy i policja w swojej pracy napotykają podobne zjawisko. W jaki sposób te 

mieszane uczucia można wykorzystać do diagnozy skorumpowanego systemu? 

 

Czym jest diagnoza partycypacyjna?  

Najprostszą odpowiedzią jest umożliwienie ludziom analitycznej dyskusji nad 

systemem, bez strachu przed represjami z jakiejkolwiek strony. Czasami używamy metafory o 

,,terapeutycznym podejściu” do chorej instytucji. Ponieważ korupcja jest pojęciem niosącym 

ze sobą emocje, wstyd i postawę obronną, pierwszym zadaniem jest ujawnienie korupcji. Na 

naszych spotkaniach warsztatowych zaczynamy od analizy przez uczestników kampanii 

antykorupcyjnej, która odniosła sukces w innym kraju. Uczestnicy dostrzegają, że problem 

można przeanalizować spokojnie i efektywnie. Nawet jeśli warunki i otoczenie badanego 

kraju są różne od ich własnego. Faktem jest, że zarówno udana analiza i skuteczne działania 

wydają się uśmierzyć ich sceptycyzm i stymulować ich kreatywność.  
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Następnie uczestnicy są zaopatrzeni w przygotowane przez nas ramy analizy 

strategii i zdają sobie sprawę, że korupcja nie jest (ścisłym i pierwotnym) problemem 

związanym ze złem w ludziach, ale ze skorumpowanym systemem.  

Formuła, którą już przedstawiliśmy – korupcja równa się monopol plus uznanie minus 

odpowiedzialność – jest aktualna. Wgląd w ten problem przez członków skorumpowanej 

organizacji okazuje się często dla nich terapią. Tak jak w dobrej terapii, uczestnicy 

przechodzą do autodiagnozy i znalezienia recepty na swój przypadek. Rezultaty mogą 

przejść ich oczekiwania. Dokonuje się wówczas analizy skorumpowanych systemów; 

pierwszy pożyteczny krok do naprawy systemu jest zrobiony. Poza tą uczestniczącą diagnozą 

mogą pojawić się dwie rzeczy w trakcie warsztatów: głębsze zrozumienie skorumpowanego 

systemu i plan jego naprawy.  

 

Jak przeprowadzić diagnozę partycypacyjną?  

Tego typu warsztaty powinny być przeprowadzone na różnych szczeblach samorządu. 

Ważne jest, aby pierwszymi odbiorcami były osoby współtworzące kierownictwo urzędu. 

Najlepiej byłoby, aby to burmistrz lub przewodniczący rady zorganizował takie warsztaty. W 

niektórych przypadkach zadania warsztatowe są przeznaczone dla pracowników gminy, w 

innych potrzebni są uczestnicy zewnętrzni. Mogą w nich brać udział: kierownicy, 

menedżerowie, radni, oficerowie policji, szefowie zakładów publicznych, właściciele 

prywatnych przedsiębiorstw, stowarzyszenia obywatelskie a nawet przedstawiciele 

organizacji religijnych, ważni znaczący lokalni przedsiębiorcy. Optymalna liczba 

uczestników powinna oscylować między 20-25 osobami. Warsztaty powinny trwać 1-2 dni. 

Inną możliwością jest przeprowadzenie ich jako dwugodzinnych spotkań w ciągu pięciu dni.  

Na pierwszej sesji analizowany jest sukces walki z korupcją w innych krajach. Sprawa 

jest przedstawiana w dwóch odsłonach. Po pierwsze, problem jest ukazany za pomocą 

slajdów. Następnie uczestnicy są podzieleni na podgrupy. Każda podgrupa ma opisać rodzaje 

korupcji, do których doszło w poruszanej sprawie. Następnie uczestnicy dyskutują nad tym, 

który z nich jest poważny a który mniej, tworzą listę rozwiązań antykorupcyjnych oraz 

określają ich wady i zalety. Tworzą próbną rekomendację. Na sesji plenarnej podgrupy 

przedstawiają wyniki swoich prac. Po dyskusji nad zadaniami, zaczyna się część druga – w 

jaki sposób analizowane miasto lub kraj zwalczyło korupcję. Uczestnicy dyskutują nad tym 

rozwiązaniem. Nawet jeśli kontekst korupcji różni się od ich własnego, dyskusja jest 

stymulowana przez dokładną analizę i fakt, że walka z korupcją się powiodła.  
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Po przerwie ma miejsce wykład o ekonomicznej stronie zjawiska korupcji, skupiający 

się na jej motywach i możliwościach oraz na równaniu C = M + D – A. Po wykładzie jest 

czas na pytania i dyskusję oraz przedstawienie i poddanie analizie ram strategii 

antykorupcyjnej (Rubryka nr 3). 

Następnie przechodzimy do drugiej części analizowania przypadku walki z korupcją 

zakończonego sukcesem. Ten przypadek wymaga od uczestników nie tylko wzięcia pod 

uwagę ekonomicznej analizy korupcji i walki z nią, ale także uwzględnienia politycznej i 

biurokratycznej strategii. Z omawianego przypadku wynikają trzy wnioski. Pierwszy - w celu 

przełamania kultury i cynizmu korupcji należy złapać na wędkę „grubą rybę”, głównego 

winowajcę naruszania prawa, włączając w to kluczowe osoby w partii. Po tej akcji należy 

skupić się na kroku drugim - działaniach prewencyjnych. Wymagają one doboru właściwych 

środków, motywacji, zwiększenia odpowiedzialności, zmian strukturalnych w celu 

ograniczenia monopoli i ustalenia zasad stosowania uznania administracyjnego oraz 

zwiększenia morale. Trzeci krok, antykorupcyjne wysiłki powinny zaangażować ludzi na 

wiele sposobów. Wiedzą oni, gdzie znajduje się korupcja. Należy im dać szanse 

wypowiedzenia się o tym. Ze wskazówek pochodzą pomysły na infolinię do zgłaszania 

korupcji, zaangażowanie organizacji obywatelskich i NGOs, zaangażowanie obszarów 

wiejskich i dzielnic miejskich do monitorowania prac publicznych, włączenie także 

organizacji księgowych i prawników itp.  

Po zakończeniu prac nad drugą sprawą, uczestnicy zajmują się swoim przypadkiem – 

swoją jednostką. Prowadzący warsztat (osoba z zewnątrz) prosi uczestników o prześledzenie 

sprawy w taki sposób jak w odniesieniu do poprzedniej, z tym że odnosząc to do własnej 

jednostki. Z jakimi rodzajami korupcji mają do czynienia, jak są one dotkliwe, jakie są wobec 

nich alternatywy (ich zalety oraz wady), jaka jest ich próbna rekomendacja walki z korupcją. 

Grupy dokonują analizy i przedstawiają swoją pracę na forum. Zazwyczaj mamy wówczas do 

czynienia z ożywioną dyskusją, doraźną diagnozą korupcji, jej rozmiaru, kosztami i 

możliwymi środkami zaradczymi.  

Przed zakończeniem warsztatu, koordynator przedstawia ostatnie wyzwanie: „To była 

fascynująca praca. Nie chcemy, aby była jedynie kolejnym warsztatem. Co stanie się za 

następne sześć miesięcy? Jakie konkretne kroki podejmiecie, aby zacząć walczyć z 

korupcją?”  

Z naszego doświadczenia wynika, że rezultaty są zadziwiające. Pojawia się 

fascynujący i praktyczny program rozwiązań. To czego brakuje to zasoby, wiedza i 
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możliwość wywarcia skutecznego nacisku, aby program został wdrożony i zrealizowany. 

Liderzy miejscy, wykorzystując pomoc zewnętrzną, mogą zaproponować specjalny projekt do 

realizacji takiego wydarzenia lub kilka takich spotkań na poziomie działań sektorów: 

publicznego i prywatnego. Inicjatywa powinna uwzględniać zalecenia, jakie pojawiły się 

podczas warsztatów, dołączyć kluczowych uczestników jako działaczy i osoby monitorujące. 

Tabela nr 2 podsumowuje to, co można nazwać „pierwszym cięciem” jakiego 

dokonano przy analizie różnego rodzaju korupcji w La Paz w 1985 roku. Jest on rezultatem 

kilku warsztatów przeprowadzonych z urzędnikami i politykami. Proces ten pozwolił dokonać 

otwartej analizy drażliwych kwestii i doprowadził do pojawienia się wielu sugestii na temat 

środków zaradczych, czego żaden ekspert niezwiązany z pracą w urzędzie nie byłby w stanie 

dokonać.  

 

Tabela nr 2. Diagnoza partycypacyjna w La Paz. Rezultaty spotkania z urzędnikami 

miejskimi La Paz, Boliwia, pod koniec 1985 roku 
Rodzaj Wartość Komu się pomaga Kogo się 

krzywdzi 
Powody 
 

Przeciwdziałanie 

Uchylanie się 

od płacenia 

podatków 

(różne typy) 

$20-

$30m 
Uchylający się Odbiorcy 

usług 

miejskich, 

osoby, które 

nie uchylają 

się od 

płacenia 

podatków. 

Problemy 

z płaceniem 

podatków, podatki 

są wysokie, małe 

kary za 

niepłacenie, 

sprawy 

niepłacenia nie są 

nagłaśniane. 

Łatwość płacenia 

podatków, niższe 

stawki, kary i ich 

egzekwowanie, 

nagłaśnianie spraw.  

„Aranżowa-

nie 

podatków” 
(różne 

rodzaje) 

$5-$10m Skorumpowani 

podatnicy 

i urzędnicy 

Odbiorcy 

usług 

miejskich, 

osoby, które 

nie uchylają 

się od 

płacenia 

podatków. 

Brak 

komputeryzacji, 

mało efektywne 

kary, nie 

nagłaśnianie 

spraw, płacenie 

poprzez magistrat, 

niskie opłaty.  

Komputeryzacja, 

zwiększone kary, 

upublicznianie 

spraw, płatność 

poprzez system 

bankowy, pobieranie 

opłat, zwiększenie 

motywacji do 

ściągania podatków. 
Wyłudzenie $0.5-1m Skorumpowani 

urzędnicy 
Bezpośrednie 

ofiary 
Trudne zasady, 

stawki 

i procedury, 

ciężkie 

raportowanie 

wyłudzeń, małe 

kary za 

niepłacenie, 

sprawy 

niepłacenia nie są 

nagłaśniane, małe 

kwoty. 

Uproszczenie 

procedur, zasad 

i stawek, gorąca 

linia do 

raportowania 

patologii, 

zwiększenie kar, 

badanie spraw, 

płatność poprzez 

banki, pobieranie 

opłat. 

Pieniądze 

kapitałowe 
$0.5-1m Niektórzy płatnicy 

podatków, 

skorumpowani 

Większość 

płatników 

poprzez 

Skomplikowane 

procedury, brak 

komputeryzacji, 

Uproszczenie 

procedur, 

komputeryzacja, 
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urzędnicy miejscy, 

substytut wysokiej 

płacy 

spowolnienie 

prac, 

reputacja 

miasta. 

płatność poprzez 

magistrat, niskie 

kary, brak 

nadzoru, niska 

płaca. 

płatność poprzez 

banki, zwiększenie 

kar, nadzoru oraz 

informatorów, 

podniesienie płac. 
Kradzież 

(własność 

miasta, 

udziały, 

„zwolnienia” 

z opłat 

dokonywane 

przez policję) 

$0.5-1m Złodzieje, ci którzy 

nie płacą podatków 

dotyczących 

pojazdów 

Odbiorcy 

usług 

miejskich, 

reputacja 

policji. 

Brak wykazu 

opłat, słaba 

decentralizacja, 

niskie kary, brak 

nagłośniania 

spraw i nadzoru.  

Elektroniczny 

wykaz opłat, 

decentralizacja 

odpowiedzialności, 

wybiórcza kontrola, 

nadzór. 

Nabywanie 

dóbr 
$0.5-3m Skorumpowani 

urzędnicy 

i dostawcy 

Odbiorcy 

usług 

miejskich 

Brak informacji 

odnośnie cen, brak 

nagłośnienia 

spraw, niskie kary, 

niskie płace. 

Weryfikacja cen, 

nagłaśnianie spraw, 

zwiększenie 

efektywności kar, 

wzrost płac 

urzędników 

wydających decyzje.  
Tak zwane 

„duchy”, 

opóźnione 

raportowanie 

pracy. 

$0.1-

0.2m 
Symulujący 

chorobę 
Morale 

i reputacja 

władz 

miejskich  

Brak nadzoru, 

niskie kary. 
Nadzór, zwiększenie 

kar i ich 

egzekwowanie.  

 

Analizy specjalistyczne i eksperymenty 

Diagnoza partycypacyjna powinna wykorzystać warsztaty na kilku poziomach władz 

miejskich (i kilka obszarów, włączając klientów i partnerów). Badania również mogą być 

przydatne w pobudzaniu i nadzorowaniu reform. Szczególnie interesujące są badania systemu 

informacji i ewaluacji (zakres, jakość, jak ich używać i nie nadużywać) analizy rzeczywistych 

eksperymentalnych systemów motywacji oraz badanie instytucji, departamentów miejskich, 

czy innych agencji w kraju odpornych na korupcję.  

Konsultacje mogą być przydatne na wiele sposobów (patrz Rubryka nr 6). Niemniej 

jednak badania uwzględniające drogich ekspertów są często przesadzone. Zazwyczaj wydaje 

się, że badania dotyczące administracji miejskiej odbywają się w trzech założeniach, które 

zmniejszają ich efektywność. Po pierwsze, często zakładają, że to, co zasługuje na miano 

reformy powinno wiązać się z masowymi zmianami w całej służbie cywilnej. Po drugie, takie 

reformy wymagają badań o dużym zasięgu i planowaniu. Po trzecie, ponieważ takie badania 

są skomplikowane z technicznego punktu widzenia, są wykonywane przez bardzo drogich 

ekspertów w tym zagranicznych asystentów specjalistycznych.  

 

Rubryka nr 6. Kilka zalet dotyczących zewnętrznych konsultantów 
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Zalety wykorzystania zewnętrznych konsultantów dotyczą: sygnalizowanie 

niezadowolenia kierownictwa z „interesów jak zwykle”; uwolnienie kierownictwa od innych 

zadań, inspirowanie nowymi pomysłami, służenie jako „piorunochron” i dawanie 

kierownictwu zewnętrznego powiernictwa.  

Trzy inne elementy są istotne dla liderów miejskich, zainteresowanych zapobieganiem 

korupcji: 

1. Wiedza specjalistyczna. Konsultant może zaoferować wiedzę, której nie posiada 

kierownictwo. Przykłady obejmują systemy komputerowe w celu wykrywania i 

zapobiegania oszustwom, specjalistyczne techniki śledcze, systemy zarządzania i 

zamówień publicznych. 

2. Ułatwienia. Diagnoza uczestnictwa jest kluczowa. Wymaga koordynatora z zewnątrz. 

Oprócz doświadczenia koordynator jest izolowany od wglądu w budowę „imperium” 

miejskiego.  

3. Współpraca. Wiele oddziałów miasta powinno być zaangażowanych w walkę z 

korupcją. Z zewnątrz mogą być postrzegane jako neutralne, ale mogą być wybrane jako 

eksperci w celu dzielenia się swoimi przemyśleniami.  

Z naszych doświadczeń wynika, że urzędnicy i petenci dobrze rozumieją jak system 

korupcyjny funkcjonuje. Zachęca się ich do dzielenia się swoją wiedzą bez obawy o 

wzajemne oskarżanie – poprzez na przykład anonimowe ankiety lub wspólną pracę w grupie z 

anonimowymi opiniami na tematy kolejno omawiane. Zalecamy zaangażowanie 

pracowników w tworzenie doświadczeń z nowym systemem informacji, motywacji i 

odpowiedzialności. Stoi to w oczywistej sprzeczności z ich zazwyczaj marginalnym udziałem 

w wielkich badaniach przeprowadzanych przez ekspertów zewnętrznych.  

Jako przykład, rozważ motywujące zmiany związane z dwoma kluczowymi 

czynnikami ukrytymi za korupcją: marne płace i zaniedbanie wynagradzania za dobrą pracę. 

Władze gminy mogą wybrać kilka kluczowych czynników: podnoszenie przychodów, 

wykorzystanie audytu i zamówień. W każdym z tych obszarów, urzędnicy są proszeni o pracę 

nad schematycznym zarysem Rubryki nr 7.  

 

Rubryka nr 7. Model memorandum dla pracowników jako podstawa eksperymentu 

motywacyjnego 

1. Ilościowe podsumowanie obecnej niesatysfakcjonującej sytuacji. Z powodu 

określonych braków (bodźców, zdolności) jesteśmy obecnie w stanie przetworzyć X% 
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spraw jakie powinniśmy, a z tych, tylko Y% jest przetwarzana odpowiednio. W 

rezultacie władze miasta i jego mieszkańcy obywają się bez wielu dóbr i ponoszą 

straty.  

2. Przykłady. Oto trzy przykłady tego co nie udało się nam zrobić, doprowadziło do 

rezygnacji z dóbr i stworzyło dodatkowe społeczne koszta.  

3. Miary sukcesu. Po uwzględnieniu naszych celów i kluczowych zadań, przedstawiamy 

tu środki działania, które wierzymy, że uczciwie nas ocenią. Na przykład: 

 ilościowa miara (a) działań podejmowanych i (b) osiągniętych rezultatów.  

 oszacowanie jakości próbnych działań przez grupy obserwatorskie, osoby z 

zewnątrz, klientów, z zastrzeżeniem, że ocena także zawiera „pewne odchylenia” 

tak aby nie każda osoba lub działanie było uważane za „jedynie doskonałe”.  

 statystyczna kontrola dostosowująca środki działania, biorąca pod uwagę 

względne trudności grupy docelowej, w której wykonuje się pracę (np.: dla 

poborcy podatkowego – dzielnica, rodzaje aktywności ekonomicznej, rodzaje 

podatku – wszystko co wpływa na zarobioną sumę).  

 konkurs wśród pracowników,  

 morale jakim dysponuje załoga i rotacja kadr. 

4. Twierdzenie. Jeśli mamy x, y, z (dodatkowe środki, bodźce i możliwości), jesteśmy w 

stanie w okresie K osiągnąć następujące wymierne korzyści i redukcję w kosztach 1, 

2, 3, 4 itd. Jesteśmy gotowi stworzyć takie a takie bodźce uzależnione od osiągnięcia 

takich a takich działań, które będą monitorowane w następujący sposób a, b, c, d itd.  

Wyniki zostaną następnie zweryfikowane podczas warsztatów. W zależności od nich, gmina 

może zainicjować eksperyment stosując się do propozycji zawartych pod czwartą pozycją w 

Rubryce nr 7. Motywacje mogą obejmować: płacę, ale również szkolenia, podróże służbowe, 

przeniesienie na nowe stanowisko pracy, awans, lepsze warunki pracy, większą niezależność 

itp. Niektóre z tych bodźców mają zastosowanie do tylko poszczególnych osób, niektóre zaś 

do całych grup.  

Tak radykalny eksperyment powinien być ułatwiony poprzez specjalistyczne badania, opisane 

w Rubryce nr 8.  

 

Rubryka nr 8. Przykład specjalistycznych analiz w celu przygotowania reformy 

motywacyjnej 
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1. Podsumuj posiadane informacje o aktualnej skali płac i warunków pracy, zwłaszcza dla 

kluczowych profesji wymagających wysoce zaawansowanych umiejętności 

technicznych, oraz najwyższych funkcji kierowniczych.  

Przykłady danych łatwych do wychwycenia: ilość ludzi opuszczająca swoją pracę, ilość 

wakatów, niewykwalifikowani pracownicy, zatrudnienie na stanowiskach 

wymagających wysokich kwalifikacji. Porównaj płace i świadczenia dla osób z grubsza 

jednakowym poziomem kwalifikacji zatrudnionych w sektorach prywatnym i 

publicznym. Zwróć szczególną uwagę na kluczowe pozycje w pozyskiwaniu 

przychodów, audycie, rachunkowości, zarządzaniu, zamówieniach publicznych i 

dochodzeniówce. Porównaj z sytuacją w obszarach sektora publicznego i prywatnego.  

2. Dokonaj analizy wypaczeń spowodowanych przez powszechnie stosowane „triki”, aby 

skorzystać z diet i innych korzyści płynących z podróży służbowych, szkoleń, bycia 

członkiem zarządu, innych. Sugerowane środki zaradcze: rozmowa z 25 

najważniejszymi urzędnikami; przegląd budżetów, aby oszacować środki wydawane 

przez każdy dział i ilość pracowników korzystających z diet, podróży, szkoleń, i innych 

udogodnień.  

3. Opracuj dane na temat aktualnie wykonywanych kontraktów w mieście i w krajowych 

publicznych przedsiębiorstwach, w tym kwot wydatkowanych. Zastanów się nad 

zwiększeniem wydajności, jak można byłoby uniknąć „efektu zapadki” i negatywnej 

reakcji politycznej. Wyprowadź wnioski z eksperymentu w twoim mieście.  

Przykładem badania, które powinno się przeprowadzić, jest to, co nazywa się „oceną 

istniejących braków”. Pracownicy lub zewnętrzni eksperci lub wspólnie oba ciała dokonują 

systematycznego przeglądu organizacji, np.: zamówień publicznych, wynajmowania 

konsultantów, robót miejskich. Rubryka nr 9 zawiera zarys dla takich badań. 

 

Rubryka nr 9. Konspekt „Podatności na ocenę”
22

 

A. Czy istnieje powszechna kontrola otoczenia wobec zjawiska pobłażliwości na korupcję? 

1. W jakim stopniu kierownictwo jest zaangażowane w system kontroli wewnętrznej? 

2. Czy mamy do czynienia z odpowiednimi powiązaniami informacji między 

jednostkami organizacji? 

                                                           
22

 Zaadaptowano z Biura Zarządzania i Budżetu, Internal Control Guidelines (Washington D.C.:  OMB, grudzień 

1982), rozdział 4. 
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3. W jakim stopniu organizacja jest zaopatrzona w zespół ludzi o odpowiednich 

kompetencjach i uczciwości? 

4. Czy polityka działania i procedury są jasne dla pracowników? 

5. Czy procedury odnośnie budżetu i przekazywania informacji są określone i skutecznie 

realizowane? 

6. Czy kontrola finansowa i kierownicza – w tym korzystanie z nowych technologii IT – 

są znane i chronione? 

B. W jakim stopniu działalność niesie ryzyko wynikające z korupcji? 

1. W jakim stopniu program jest niejasny lub złożony w swoich celach; mocno 

zaangażowany wobec osób trzecich jako beneficjentów; czy mamy do czynienia z 

gotówką; z zarabianiem na wnioskach, licencjach, pozwoleniach, certyfikatach? 

2. Jaka jest wielkość budżetu (im większy budżet, tym większa możliwość strat)? 

3. Jak duży jest wpływ finansowy pochodzący spoza instytucji? (im większe „luki” tym 

większa pokusa korupcji) 

4. Czy program jest nowy? Czy działa pod ścisłym ograniczeniem czasowym lub ma 

swoją datę „ważności”? (jeśli tak, korupcja jest prawdopodobna). 

5. Czy poziom scentralizpwania jest odpowiedni dla podejmowanych działań? 

6. Czy istnieją przykłady na wcześniejsze działania nielegalne?  

C. Po wstępnej ocenie, zastanów się w jakim stopniu istniejące zabezpieczenia jak i 

mechanizmy kontrolne są wystarczające, aby zapobiec korupcji.  

 

Włączenie w działania przedstawicieli sektora prywatnego i obywateli 

Sektor prywatny ma duże znaczenie w walce z korupcją, lecz często jest pomijany 

jako element współpracujący w tych działaniach. Parafrazując słowa popularnej piosenki: „bo 

do korupcji trzeba dwojga”: jakiś urzędnik otrzymuje łapówkę, ktoś z sektora prywatnego mu 

ją oferuje. Prywatny sektor jak i obywatele są niezbędni w dostarczaniu informacji o 

wykroczeniach, w diagnozowaniu nieefektywności i skorumpowania systemu, a także 

pomaganiu policji w pracy związanej z tymi formami przestępczości.  

Grupy obywateli stają się coraz bardziej aktywne w walce z korupcją. Przykładem jest 

organizacja Transparency International (TI), pozarządowa organizacja założona w 1993 roku 

w Berlinie „aby robić wobec korupcji to, co Amnesty International robi dla praw człowieka”. 

TI opracowała prosty kodeks postępowania (żadnych łapówek, uczciwe przetargi itp.), który 

opiera się na wcześniejszych pracach Międzynarodowej Izby Handlowej i Narodów 
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Zjednoczonych. IT i rząd Ekwadoru zastosowali ten kodeks postępowania zarówno w 

urzędach państwowych, jak i firmach prywatnych, które biorą udział w przetargach 

publicznych. Firmy obiecały nie proponować łapówek w zamian za uzyskanie ofert, a 

urzędnicy obiecali, że nie będą do nich namawiać i ich przyjmować. Zauważmy, że firmy są 

zainteresowany tym, aby również inni nie płacili łapówek. Zatem te, które podpisały się pod 

kodeksem postępowania, działają we wspólnym interesie kontrolnym – jeśli kary i 

mechanizmy prowadzenia śledztwa można wprowadzić w życie.  

Nasuwają się tu do ciekawe pomysły dla władz miasta. Załóżmy, że miasta wymagają 

od wszystkich firm robiących z nimi interesy podpisania takiego kodeksu postępowania. 

Następnie, jakaś firma jest przekonana, że inna otrzymała kontrakt dzięki łapówkom. 

Skrzywdzona firma może zwrócić się do innych firm, które zawarły porozumienie z miastem 

i do władz miasta o przeprowadzenie śledztwa. W czasie, kiedy jest ono przeprowadzane, 

powinny być przeprowadzone szersze badania odnośnie kategorii działania takiego przypadku 

korupcyjnego. Na przykład, jeśli domniemana łapówka dotyczyła zamówień publicznych, 

badania przeprowadzone z zachowaniem poufności, ukażą jak obecnie działa system 

zamówień publicznych. Badanie to ma też na celu zaproponowanie przeprowadzania zmian. 

Rezultaty obu śledztw powinny zostać opublikowane, nawet jeśli nie posiadają, z punktu 

widzenia prawa, mocy wiążącej.  

Przyjęcie prostego kodeksu postępowania, który jest łatwy do zrozumienia dla 

wszystkich, może być cennym elementem walki z korupcją. Jest tym bardziej cenny, gdy 

istnieją mechanizmy dla prywatnego sektora do tworzenia i egzekwowania norm 

postępowania.  

Wreszcie, obywatele mogą pomóc w zwalczaniu korupcji na wiele innych sposobów. 

Największymi wrogami korupcji są ludzie. Obywatele są ważnym źródłem informacji, gdzie 

mamy do czynienia z korupcją. Mechanizmy antykorupcyjne zawierają takie elementy jak 

badania sondażowe, tworzenie grup docelowych, gorących linii telefonicznych, programów 

na żywo ze słuchaczami, zebrań mieszkańców, rad wiejskich i miejskich, organów kontroli 

obywatelskiej wobec instytucji publicznych, zaangażowania organizacji zawodowych, 

programów edukacyjnych itp.  

Rubryka nr 10 przedstawia działania z Bangalore w Indiach. Tam właśnie 

pozarządowe organizacje użyły różnych mechanizmów opinii obywatelskiej, począwszy od 

sondaży skończywszy na analizie grup docelowych, przygotowując raport na temat 
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funkcjonowania usług miejskich. Badania i ich kontynuacja pomogły pobudzić większą 

wydajność miasta i zlokalizować miejsca, gdzie występuje korupcja.  

 

Rubryka 10. Karta miasta Bangarole (Indie) – sprawozdanie na temat usług miasta 

Organizacja pozarządowa w mieście Bangarole w Indiach stworzyła innowacyjną 

„Kartę informacyjną” na temat funkcjonowania agencji miejskich w oczach jej mieszkańców. 

Użyto wielu narzędzi do zebrania informacji na ten temat, zaczynając od ankiet, poprzez 

wywiady, w celu zbadania metod działań agencji miejskich. Jednym z poruszanych tematów 

była korupcja. Na przykład: w jakim odsetku przypadków mieszkańcy musieli dać łapówkę, 

aby otrzymać usługę gwarantowaną przez miasto? Istnienie powszechnej korupcji zostało 

udokumentowane, a roczny koszt korupcji, co prawda trudno go dokładnie oszacować, 

przekroczył cały roczny budżet miejski. Rezultaty okazały się kontrowersyjne, ale dały do 

myślenia miejskim liderom. Bardziej istotne jest, że badania służyły jako podstawa do 

dalszego angażowania mieszkańców, do zwerbalizowania ich opinii
23

.  

Ronald MacLean Abaroa podaje przykład jak udana partycypacja społeczna 

doprowadziła w mieście la Paz do lepszego podejmowania decyzji i redukcji korupcji: 

Co roku burmistrz musi przedstawić radzie miasta gotowy budżet. Zawarte są w nim 

priorytety odnośnie robót publicznych na nadchodzący rok. Oczywiście każde działanie 

miasta w tym względzie ma wpływ na samopoczucie obywateli, tam gdzie dokonuje się zmian 

w infrastrukturze, podnosi się realna wartość nieruchomości, cena gruntów w okolicy. 

Dowiedziałem się, że fundusze na infrastrukturę były zbyt niskie, aby zaspokoić większość 

potrzeb. Dlatego też konieczne było stworzenie odpowiedniej strategii odnośnie priorytetów w 

tym zakresie. W czasie mojego pierwszego roku pracy, personel techniczny opracował i 

przestawił mi wybór prac publicznych i miejsce ich realizacji. Ten wybór zdecydowanie nie 

faworyzował najbiedniejszej części mieszkańców, którzy mieszkali poza centrum miasta i 

brakowało im do życia prawie wszystkiego. Ci ludzie nie byli przygotowani do biernego 

oczekiwania na obietnice polepszenia ich położenia.  

Podczas pierwszego lata mojej kadencji, a także następnych, zaangażowałem do pracy grupę 

studentów ostatniego roku studiów, w większości z Harvardu i MIT w Stanach Zjednoczonych. 

Stawiałem przed nimi problem i wspólnie konstruowaliśmy model decyzyjny używając kilku 

zmiennych, rozważając jakie są priorytety robót publicznych, aby miasto otrzymało większą 
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 S. Paul, Evaluating Public Services. A Case Study on Bangalore, India, New Directions For Evaluation, [w:] 

“American Evaluation Association”, Nr 67, jesień 1995. 
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wartość dodatnią. Na przykład, model o największej wadze dla projektu, z którego skorzysta 

większa liczba ludzi, biednych i dzieci. Ku mojemu zdziwieniu, projekt, który znajdował się na 

prawie ostatnim miejscu listy priorytetowej przygotowanej przez wydział techniczny wskoczył 

na górne pozycje w modelu wielowymiarowej oceny. Wydawało się, że miasto, bez 

zwiększania nakładów, może wyciągnąć rękę do wielu ludzi, rozszerzyć korzyści i zwiększyć 

ich dobrobyt.  

Podczas kilku miesięcy mojej kadencji burmistrza zacząłem także prowadzić szeroko 

zakrojone badania opinii publicznej wśród mieszkańców miasta na temat ich największych 

potrzeb. Stwierdziliśmy pewne ogólne korelacje z modelem wypracowanym przez studentów 

Harwardu i MIT. Ciągle jednak potrzebowałem dodatkowych informacji przed podjęciem 

decyzji co do priorytetowych zadań i przekazania pieniędzy na infrastrukturę miejską. 

Opracowaliśmy kwestionariusz, w którym znalazła się lista konkretnych robót publicznych 

zaproponowanych przez wydział techniczny i rozprowadziliśmy go po dzielnicach prosząc 

mieszkańców, aby dopisali do niej swoje propozycje oraz swój komentarz do tych lub innych 

projektów, które uważają za najważniejsze dla swojego otoczenia.  

Aby zachować anonimowość rozdaliśmy „skrzynki uwag” w każdej dzielnicy. Mimo że 

nie otrzymaliśmy satysfakcjonującej ilości odpowiedzi, to, co przedstawiały w większości nie 

pokrywało się z propozycjami wydziału urzędu i modelu wyboru korzyści. Zamiast tego wiele 

kosztownych prac wymienionych na liście mojego zespołu, posiadających słabsze priorytety, 

nie zostały przez mieszkańców wymienione lub otrzymały mało punktów przyznanych przez 

respondentów.  

W związku z tym postanowiłem udać się na inspekcję tych „podejrzanych” robót. Ku mojemu 

zdziwieniu znajdowały się w najmniej zaludnionych częściach miasta i wydawały się 

docelowo rozszerzać powierzchnię miasta niż zapewniać usługi dla okolicznych mieszkańców. 

Ponadto, podczas moich kilku inspekcji, zobaczyłem, że część sprzętu miejskiego i trwające 

roboty na nowych ulicach i inne nie były uwzględnione w planie programu robót miejskich. 

Dopiero wtedy zdałem sobie sprawę, iż personel średniego szczebla mojej gminy rozwinął 

swój własny plan robót i własne priorytety budów, które zarówno nie były akceptowane przez 

mieszkańców, jak i przez model korzyści. Prace te były realizowane w zamian za „przysługi” 

– łapówki – ofiarowane przez grupy mieszkańców lub osoby spekulujące ziemią w zmowie z 

pracownikami miasta w zamian za kawałek ziemi na własność w rejonie prowadzonych 

inwestycji. W niektórych przypadkach mieszkańcy tych biednych obszarów musieli zebrać 

swoje pieniądze wspólnie, aby dokonano naglącej zmiany w infrastrukturze ich dzielnicy, co 



54 

 

plan robót miejskich nie uwzględniał. W wielu sprawach, pracownicy średniego szczebla 

decydowali, gdzie i kiedy mają zacząć się roboty w zamian za przysługi, łapówki i innego 

rodzaju transakcje (zazwyczaj za otrzymany kawałek ziemi na własność). W oczach tych, 

którzy zaangażowali się w tę korupcję, system ten kompensował ich niskie zarobki miesięczne 

(15-30 dolarów za miesiąc pracy). W rzeczywistości przekształcił ich w baronów ziemskich i 

spekulantów gruntami.  

Ten skorumpowany system został wyeliminowany poprzez zewnętrzne zamówienia i 

kontrakty, które polegały na płaceniu za etapy realizacji poszczególnych zamówień. To 

partycypacja zwykłych ludzi, dzięki kwestionariuszom i bezpośrednim kontaktom w ich 

własnym sąsiedztwie, pozwoliła wychwycić korupcyjną wymianę robót publicznych w zamian 

za korzyści materialne i nieruchomości.  

Tak więc, przedstawienie wiarygodnych informacji, analiza i sformułowanie polityki 

po stronie jej odbiorców, zachęcenie i zapewnienie mieszkańcom udziału w niej pomogło 

poprawić i poddać korekcie rezultaty robót publicznych, co doprowadziło do ulepszenia 

całego systemu.  
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Implementacja reformy 

 

 

Organizacja walki z korupcją 

 

Po wykorzystaniu różnorodnych technik oceny przedstawionych w rozdziale 4. 

możemy założyć, że dobrze rozumiemy poszczególne typy korupcji z którymi się spotykamy. 

W kolejnym etapie, wraz z naszym zespołem, powinniśmy użyć ram z rozdziału 3 (rubryka 3 

i 4), by w drodze burzy mózgów oszacować koszty i korzyści różnych działań. Zaczniemy 

wskazywać obszary, w których koszty korupcji wydają się wysokie, a koszty akcji zaradczych 

wydają się relatywnie niskie – właśnie w tych obszarach powinniśmy pokusić się o 

rozpoczęcie działań. 

Jednakże zanim zaczniemy, musimy przeanalizować zarówno problemy jak i 

alternatywne rozwiązania, z punktu widzenia implementacji działań. Musimy rozważyć 

materię politycznych, biurokratycznych i osobistych aspektów, jakie wystąpią przy 

podejmowaniu wysiłków antykorupcyjnych. Jednym z politycznych wymiarów jest użycie 

walki z korupcją jako dźwigni dla przekształcenia struktur władz miasta, a nie jako generatora 

dodatkowych ograniczeń i opóźnień. 

Z różnych powodów problemy przywództwa spędzają sen z powiek rządzącym. 

Zapobieganie i powstrzymywanie korupcji wymaga połączenia działań wielu instytucji. 

Oczywiście każdy wydział miejski ma własne obowiązki w zakresie nadzoru, system 

motywacyjny i kontrolny. Jednakowoż, niektóre funkcje pełnią role antykorupcyjne, które 

przenikają w inne obszary. Wiele z nich nie jest bezpośrednio związanych z władzami miasta, 

ale są ulokowane na zewnątrz (policja w przypadku wielu państw), lub można powiedzieć, iż 

funkcjonują ponad poziomem województwa, powiatu, gminy, czy struktury administracyjnej. 

Należy rozważyć, jakie funkcje najlepiej będą spełniały rolę zapobiegania korupcji. Należy 

wymienić księgowych i audytorów, którzy w krajach Ameryki Łacińskiej zaliczają się do 

kategorii „Contraloria”. Do powyższych należy dodać policję (często lokalną, czasami 

krajową podlegającą pod właściwe ministerstwo), prokuratorów, sądy różnych instancji, oraz 

właściwe ministerstwo odpowiedzialne za administrację. Niektórzy dodaliby jeszcze radę 

miasta oraz być może również inne ciało prawodawcze lokalnego szczebla, jak też szczebla 

centralnego. Funkcje generujące dochód są ważne, tak jak ważne są jednostki wykonujące 
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roboty publiczne. Funkcje regulacyjne istnieją w wielu odmianach. Niniejsza lista mogłaby 

być rozwijana, jako że linie podziałów nie są wyraźnie nakreślone w tych obszarach. 

Jednakże oczywistym jest, iż prowadzenie dochodzeń, oskarżanie i stawianie przed sądem i 

uzyskiwanie wyroków nie będzie skuteczne dopóki agencje rządowe nie zaczną pracować 

razem. Podobnie ze środkami prewencyjnymi. Nazwijmy to problemem z koordynacją 

działań. 

Doświadczenie podpowiada, iż drugą niezbędną częścią składową jest punkt centralny 

kampanii. To osoba lub organ odpowiedzialny za kampanię przeciwko korupcji: musi mieć 

autorytet polityczny, być w centrum zainteresowania opinii publicznej oraz posiadać osobistą 

wiarygodność. Jednakże w tym samym czasie, w związku z faktem, iż żadna pojedyncza 

agencja nie może wykonywać wszystkich działań w walce przeciwko korupcji i 

skoordynowany wysiłek jest niezbędny, ten „organ” musi być kołem napędowym wspólnej 

akcji, mobilizującym środki wielu agencji rządowych. Innymi słowy: nie może być szefem w 

tradycyjnym znaczeniu. 

Kluczowym politycznym pytaniem dotyczącym implementacji strategii 

antykorupcyjnej jest: jaki powinien być rodzaj organu koordynującego? 

Różne odpowiedzi są możliwe i nie ma jednej właściwej pasującej do wszystkich 

okoliczności. Niezależna Komisja Antykorupcyjna (ICAC) z Hong Kongu
24

, którą 

zajmowaliśmy się w rozdziale 3, jest jednym z możliwych modeli. Jest czymś w rodzaju 

superagencji antykorupcyjnej. Łączy zadania dochodzeniowe (niczym policja), prewencyjne 

(niczym agencja konsultingowa lub zarządcza) i publiczne zaangażowanie (niczym biuro 

relacji społecznych). Uprawnienia komisji są ogromne. Ogromy jest także jej budżet oraz 

możliwość zatrudniania personelu o wysokim poziomie merytorycznym, nie tylko w aparacie 

przymusu, ale również księgowych, ekonomistów, ekspertów ds. zarządzania, analityków 

systemów, prawników i innych. Istnieją przykłady miejskich jednostek z szerokimi 

uprawnieniami, jednakże nie tak wielkimi jak w przypadku ICAC. Poniższa Rubryka 11 

pokazuje interesujący przykład z Nowego Jorku. 

 

Rubryka 11: Niezależne biuro do walki z korupcją przy budowie szkół w Nowym Jorku 

W 1989 w Nowym Jorku nowo powstały Urząd Budowy Szkół zetknął się z szalejącą 

korupcją w wartym wiele miliardów dolarów programie budowy szkół (ustawianie 

przetargów, zmowy cenowe, nielegalne kartele, machlojki, łapówkarstwo, wymuszenia, 
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defraudacje) w branży budowlanej miasta. W odpowiedzi powołano Biuro Inspektora 

Generalnego (Inspector General Office – OIG). Poprzez reformę instytucjonalną praktyk 

biznesowych Urzędu, OIG „złapała kilka grubych ryb”, w tym pracowników Rady Edukacji i 

samego Urzędu; wykluczyła ponad 180 firm z ubiegania się o kontrakty na budowę szkół; 

uratowała miliony dolarów dla urzędu; nawet zainicjowała reformy wewnętrzne wśród 

branżowych dostawców. 

Kluczowe zasady organizacyjne OIG: 

1. Odpowiedzialność za walkę z korupcją nie leży wyłącznie w gestii organów wymiaru 

sprawiedliwości. Personel zarządzający musi być proaktywny i współdziałać z 

przedstawicielami wymiaru sprawiedliwości.  

2. Wiele instytucji musi współpracować w celu zniechęcania do popełniania czynów 

korupcyjnych w pierwszym etapie, i wykrycia oraz ścigania jeśli zniechęcenie nie jest 

skuteczne, finalnie ukarania w procesie karnym, by zapewnić wiarygodność 

podejmowanym działaniom.  

3. Organizacja OIG musi być instytucją zewnętrzną, wyodrębnioną ze struktury Urzędu 

Budowy Szkół, by zachować niezależność i autonomię. Komunikacja z Urzędem 

następowałaby nieformalnie poprzez codzienną współpracę i formalnie poprzez osoby 

na wysokich stanowiskach wewnątrz Urzędu. Co istotne, wyposażenie organizacji w 

uprawnienia do walki z korupcją pozwala uniknąć pułapki, w którą wpadło wiele 

inicjatyw antykorupcyjnych: nakładanie dodatkowych ograniczeń i regulacji, jak 

również kolejnych instytucji nadzoru, które to środki w efekcie „przyczyniają się do 

organizacyjnego paraliżu i powodują dysfunkcję konfliktów, przez co, jak na ironię, 

zachęcają i dają szansę na zaistnienie okazji do wręczania płatności korupcyjnych…” 

 

Zniechęcanie i blokowanie możliwości korupcyjnych były podstawowymi 

założeniami metodologicznymi znajdującymi się u podstaw wysiłków OIG. 

1. Zniechęcanie 

Postępowania karne z użyciem działających niejawnie agentów, nakazów przeszukania, 

podsłuchów i obserwacji z ukrycia, z surowymi karami i możliwością pozbawienia wolności. 

Postępowania cywilne z surowymi karami finansowymi (konfiskata, potrójne odszkodowanie, 

rekompensata umowna). 

Sankcje administracyjne, począwszy od wykluczenia z ubiegania się o kontrakty na budowę 

szkół, uderzając firmy tkwiące w kulturze korupcji ,,tam gdzie boli najbardziej – po kieszeni” 
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(jak można przewidzieć inne agencje publiczne z chęcią nakładały podobne sankcje i 

wykluczały te same firmy). 

2. Blokowanie możliwości 

Wykluczenia, konsultacje i procesy certyfikacyjne. Wykluczenia blokowały firmie możliwość 

ubiegania się o kontrakty budowlane. W procesie konsultacji kierownicy kontraktów byli 

ostrzegani o nieprawidłowościach, o które podejrzewani są poszczególni dostawcy. Proces 

certyfikacji wymagał od szefów niektórych firm zapewnienia możliwości unieważnienia 

kontraktu oraz pełnej finansowej rekompensaty w przypadku wykrycia defraudacji przy 

przyznawaniu kontraktu. 

Niezależny audyt lub własny Inspektor Generalny. W publicznym interesie leży podtrzymanie 

ciągłości kontraktu i powstrzymanie się od wykluczenia firmy, i w takiej sytuacji te 

niezależne ciała, wskazywane przez OIG, monitorowały wydajność dostawcy usług. 

Inne inicjatywy. Zaliczają się do nich: oceny wrażliwości dla zidentyfikowania słabości w 

praktykach biznesowych i procedurach kontraktowania; Uczciwa i Etyczna Praktyka 

Biznesowa w sferze kontraktów.  

Podstawowym narzędziem, które przysłużyło się do sukcesu OIG jest złożony proces 

wstępnej kwalifikacji oferentów. Każdy dostawca, który chce złożyć ofertę na kontrakt 

budowy szkoły musi wypełnić wyczerpujący (40 stronicowy) kwestionariusz, który ocenia 

tradycyjne wskaźniki, takie jak zasoby finansowe, niezbędne środki oraz doświadczenie, a 

także ocenia kluczowych ludzi prowadzących firmę i z nią związanych. Wstępna kwalifikacja 

dała OIG dostęp do informacji, które tradycyjnie nie są dostępne, chyba że za pośrednictwem 

skomplikowanych i długotrwałych procedur prawnych. 

Kolejnym pomysłem jest powołanie organu koordynującego pracę pomiędzy 

agencjami. Miasta to oczywiście nie państwa i władze miejskie nie będą miały uprawnień do 

kontrolowania wielu ważnych agencji. Jednakże wciąż może być możliwe połączenie 

wysiłków ważnych agencji, w celu polepszenia koordynacji ich pracy
25

. 

                                                           
25

 Które możliwości działań muszą być koordynowane? Profesor prawa Philip Heymann wyznaczył idealne 

uwarunkowania kampanii antykorupcyjnej, które mogą być streszczone następująco: 

Jednostki Kontroli Wewnętrznej. Wyspecjalizowane jednostki łączące umiejętności techniczne, doświadczenie i 

koncentrację starań, powinny być stworzone z uwzględnieniem unikalnych potrzeb funkcjonalnych organizacji 

nadrzędnej. 

Wyspecjalizowane Jednostki Policji. Egzekwowanie prawa jest konieczne, aby sprawy antykorupcyjne były 

możliwe do skutecznego przeprowadzenia w sądzie. Długoterminowa natura dochodzeń antykorupcyjnych, 

wymóg wiarygodności i legalności informacji w postępowaniu karnym, inwazyjna i delikatna natura 

dochodzenia bez spersonifikowanej ofiary oraz wysoko techniczna specyfika nowoczesnej przestępczości 

sprawiają, że pożądanym jest szkolenie policji z zakresu metod antykorupcyjnych. 
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W 1992 r. Robert Klitgaard przebywał w Wenezueli pracując z wieloma agencjami w 

walce przeciwko korupcji na szczeblu krajowym: z policją, z Contraloria, prokuratorami, 

Sądem Najwyższym i w końcu z rządem. Poszczególne agencje chroniły swoją autonomię i 

nie chciały brać udziału w łączonych warsztatach – każda chciała prowadzić własny. Personel 

każdej agencji na oddzielnych warsztatach opowiadał niestworzone historie o 

podejmowanych przez siebie staraniach, które były pokrzyżowane przez niekompetencję i – a 

jakże – korupcję panującą w innych agencjach. Zauważali jak postępowania gmatwały się od 

momentu zbierania informacji, przez dochodzenie do postawienia zarzutów i wyroku 

sądowego. Winę za te zjawiska poszczególne agencje przyporządkowywały do różnych 

zjawisk, jednakże dwa były wskazywane powszechnie: dalece rozwinięta korupcja i 

zatrważająca demoralizacja w szeregach poszczególnych agencji. 

Przed i po warsztatach Klitgaard spotkał się z szefami poszczególnych agencji – 

ministrami, prokuratorem generalnym – spotkał się również z wenezuelskim rządem. Zgodzili 

się oni z diagnozami postawionymi przez ich urzędników państwowych wysokiego szczebla. 

Zgodzili się także na powołanie dwóch międzyagencyjnych ciał koordynujących. Jedno 

zostało powołane na szczeblu ministerialnym, drugie na szczeblu dyrektorów generalnych i 

urzędników państwowych najwyższego szczebla. Jedną z misji drugiego ciała 

koordynującego było wyodrębnianie ważnych postępowań z całego systemu. Obydwa 

komitety pracowały również nad problemami bieżącymi: np. nad środkami prewencyjnymi 

oraz ściślejszą koordynacją wspólnych działań antykorupcyjnych
26

. 

W przeciągu roku, ciała koordynujące odnotowały niewiarygodne sukcesy. 

Poszczególne agencje nauczyły się, w drodze współpracy, nie tylko jak poprawić 

koordynację, ale także jak usprawnić działania własne. Wspólne omawianie własnych prac 

skonfrontowało każdą agencję z postrzeganiem ich pracy przez innych. Widzenie siebie 

oczami innych może stać się szokiem, ale może jednocześnie zmotywować do podejmowania 

                                                                                                                                                                                     
Zdolni, Uczciwi Prokuratorzy. Jako herosi społeczeństwa w walce przeciwko zjawiskom korupcyjnym 

prokuratorzy muszą być zręczni i obiektywni, wnosząc zarzuty przeciwko osobom działającym bezprawnie dla 

osiągnięcia korzyści osobistej. Często w oczach opinii publicznej wiarygodność i uczciwość całego systemu 

politycznego zależy od prokuratora i jego zespołu. 

Odpowiedni System Sądowniczy. System sądowniczy jest ostatecznym arbitrem postępowań karnych. W 

szczególności gdy sprawa toczy się w odniesieniu do „grubej ryby”, system musi być bezstronny w swoich 

decyzjach, niezależny politycznie oraz efektywny w przeprowadzaniu procesu w rozsądnym czasie i mieszcząc 

się w rozsądnych kosztach. 

Do powyższych można dodać piąte: Zewnętrzna Jednostka Kontroli. Ten organ nie musi być duży, jedynie 

umiejscowiony poza i niezależny od agencji i wyposażony w środki dyscyplinarne, by działać jako dodatkowy 

hamulec dla działań korupcyjnych. 
26

 W 1995 Wenezuela powołała specjalne biuro antykorupcyjne, niezależne od komitetu koordynującego, 

którego funkcja wydaje się być edukacyjna. 



60 

 

większego wysiłku. W krótkim czasie, znacznie więcej spraw antykorupcyjnych zaczęło 

przechodzić przez system. Jedna z nich dotyczyła, w rzeczy samej, bardzo grubej ryby: 

Prezydenta Carlosa Andres Pereza, w stosunku do którego zastosowano procedurę 

impeachmentu
27

.  

W 1995 Kolumbia wprowadziła powyższą wersję modelu koordynacyjnego, z 

pewnymi charakterystycznymi cechami. Funkcjonuje jedno ciało koordynujące na szczeblu 

rządowym, oraz drugie, które przypomina społeczną radę nadzorczą z Hong Kongu. W tym 

ostatnim, siedmiu powszechnie szanowanych obywateli służy jako interlokutor pomiędzy 

rządowym ciałem koordynującym a społeczeństwem. Przekazują skargi i opracowania 

diagnostyczne pochodzące z sektora prywatnego i od społeczeństwa do rządowego ciała 

koordynującego, a następnie sprawdzają, co stało się z tymi skargami. Ponadto nadzorują 

rządowe działania antykorupcyjne, od poziomu głównych strategii aż do poszczególnych 

działań indywidualnych. Istnieje nadzieja, że rezultatem będzie znacznie większa 

skuteczność, przejrzystość i wiarygodność w prowadzeniu walki przeciwko korupcji
28

. 

Podstawowym problemem jest zatem zorganizowanie walki strony rządowej z 

korupcją. Główne zasady wydają się pozostawać ze sobą w konflikcie: koordynacja i punkt 

centralny kampanii. Ktoś musi być odpowiedzialny za działania antykorupcyjne, ale te 

działania będą skuteczne wówczas kiedy wysiłki wielu agencji będą skoordynowane.  

Następne pytanie dotyczy punktu wyjścia. Gdzie powinniśmy zacząć podejmować 

wysiłki? 

Zbieraj nisko wiszące owoce 

Odnosząc się do powyższego pytania załóżmy, że władze miasta wykonały zalecenia z 

rozdziału 3 oraz 4. Zastosowano formułę K = M + U - O i użyto ram do analizowania strategii 

antykorupcyjnej (Rubryka 3) by rzucić światło na rodzaje działań antykorupcyjnych, które 

mogłyby mieć zastosowanie przeciwko różnym formom korupcji. Oceniono swoją 

organizację i oszacowano wymiar i oddziaływanie różnych rodzajów korupcji. Zauważono, że 

nie wszystkie formy korupcji są jednakowo szkodliwe, ani jednakowo łatwo im zapobiec. 

Połączyli analizy ekonomiczne z oceną polityczną. Postawiono w końcu pytanie: „Jakie 

                                                           
27

 Dwukrotny prezydent Wenezueli w latach 1974-1979 i 1989-1993. Na kilka miesięcy przed końcem drugiej 

kadencji parlament pozbawił go urzędu za defraudację publicznych pieniędzy [komentarz dodany przez 

redakcję].  
28

 Gdy książka była pisana w lutym 1996, Prezydent Ernesto Samper z Kolumbii był zagrożony impeachmentem 

za nielegalne finansowanie kampanii przez magnatów narkotykowych. Nieznana wtedy była rola, jaką ciała 

antykorupcyjne odegrają w tych wydarzeniach. 



61 

 

formy korupcji uderzają najmocniej i w kogo? Jakie sposoby zwalczania korupcji są 

najbardziej efektywne i jakie są koszty pośrednie i bezpośrednie?” 

Powyższe analizy powinny skupić się na poczuciu wyobcowania oraz motywacji 

generowanej przez różne działania korupcyjne, nie zaś na kwotach pieniędzy przechodzących 

z rąk do rąk. Jak mawiano o urzędnikach państwowych w Meksyku „Zmarnują milion, żeby 

ukraść tysiąc”. Szczególnie istotna jest korupcja, która uderza w system finansowy i bankowy 

lub w wymiar sprawiedliwości. W tym przypadku skutki pośrednie korupcji mogą mieć 

ogromne skutki negatywne. Podobnie w przypadku działań korupcyjnych, które 

zniekształcają stosowane strategie. Niezwykła waga podstawowych usług dla ludności 

sprawia, iż konieczne jest wnikliwe ich przeanalizowanie, w szczególności, że mają na nie 

wpływ systemy zamówień publicznych czy świadczeń socjalnych. 

Po dokonaniu wszelkich analiz istnieje prosta zasada dotycząca punktu wyjścia: 

„Zbieraj nisko wiszące owoce”. Oznacza to wybór rodzaju korupcji, gdzie widoczny postęp 

może być osiągnięty szybko, bez ponoszenia dużych wydatków. Ta rada stoi w sprzeczności z 

instynktami reformatorów, którzy chcieliby osiągnąć wszystkie efekty za jednym zamachem, 

lub też zająć się rodzajem korupcji charakteryzującej się wysokimi kosztami (która 

jednocześnie może wiązać się z trudną i przewlekłą walką i w związku z tym nie od niej 

należy zaczynać). 

Czasami realizacja tej zasady będzie wyglądać nieco odmiennie. Z powodów 

politycznych lub po prostu dla pozyskania poparcia, możemy chcieć najpierw zwalczać 

rodzaje korupcji, które są najoczywistsze dla obywateli, najbardziej przez nich znienawidzone 

lub też wydają się im najpilniejsze. Ze względów politycznych dobrze jest zaczynać kampanię 

antykorupcyjną w miejscu, gdzie obywatele uważają korupcję za najbardziej oczywistą i 

uciążliwą lub gdzie przywództwo polityczne położyło nacisk, albo też w miejscu, gdzie 

korupcja wydaje się podcinać skrzydła reformie ekonomicznej. 

Burmistrz MacLean-Abaroa opisuje przykład „nisko wiszących owoców” w La Paz w 

1985. 

,,Być może najbardziej oczywista i generalna forma korupcji zaistniała w korytarzach 

i głównym holu urzędu miejskiego. Setki mieszkańców błąkały się próbując załatwić sprawy 

papierkowe lub zapłacić podatek. Z powodu całkowitej dezorganizacji i braku informacji dla 

mieszkańców pojawiły się tuziny „tramitadores”, którzy oferowali „załatwienie” roboty 

papierkowej mieszkańca lub uzyskanie pozwolenia. Pierwsze wyłudzenie na mieszkańcu 

następowało kiedy dostarczał dokumenty do tramitadores. Następnie, gdy robota papierkowa 
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była wykonana, często nielegalnie, mieszkaniec był zmuszony zapłacić „wyrazy wdzięczności” 

ponad oficjalny koszt transakcji. Potwierdzenia pobrania nawet oficjalnych opłat były rzadkie 

i było dosyć oczywiste, że większość pieniędzy była zawłaszczana przez skorumpowanych 

urzędników. Mieszkaniec uzyskiwał coś w rodzaju czasowej „ochrony” od bycia nękanym 

przez kontrolerów i tym podobnych. Pierwszym podjętym krokiem było odizolowanie osób 

załatwiających robotę papierkową, od mieszkańców. Zakazaliśmy tramitadores oraz 

wszystkim innym wolnego przemieszczania się po urzędzie od biurka do biurka „zdobywając 

podpisy” i pieczątki. Wszystkie wnioski musiały zostać złożone w jednym punkcie i zostawał 

im nadany numer kontrolny. W kilka dni później można było odebrać potwierdzenia z innego 

miejsca. Funkcjonariusze zajmujący się powyższymi wnioskami byli realnie oddzieleni na 

drugim piętrze urzędu miejskiego, gdzie nie mieli możliwości bezpośredniego kontaktu z 

petentami. Dla uzupełnienia powyższych działań otworzyliśmy konta bankowe, by opłaty 

podatków mogły być dokonywane bezpośrednio, aby kasjerzy urzędu nie mogli korzystać z 

różnic kursowych spekulując dolarami na czarnym rynku, co było wówczas powszechne. 

Powyższe proste środki zaradcze nie wyeliminowały wielkiej skali korupcji, ale 

wykorzeniły główne źródło wyzysku i wyłudzeń nękających wielu mieszkańców. W przeciągu 

kilku tygodni można było przejść korytarzem Urzędu Miejskiego bez wpadania na setki 

niespokojnych i zagubionych mieszkańców, ofiary wyłudzeń i zawoalowanych gróźb. 

Mieszkańcy zorientowali się, że ich transakcja była teraz łatwiejsza do zlokalizowania w 

systemie, przez skomputeryzowany centralny system transakcji. Odczuli, że sprawy zmieniły 

się na lepsze”.  

Poszukuj Sojuszników dla swych działań 

Istotne jest by władze miasta szukały sojuszników i sposobów sprzymierzenia się w 

wysiłkach antykorupcyjnych z różnorodnymi siłami społecznymi. Trzy przykłady zilustrują to 

założenie. 

Po pierwsze, przyjmijmy że krajowa władza wprowadza reformy rynkowe i 

prywatyzację. W tym przypadku, korzystnym będzie podkreślanie tych elementów naszej 

strategii antykorupcyjnej, które zjednają nam poparcie i finansowanie na szczeblu krajowym. 

W przypadku gdy rząd federalny wydaje walkę przestępczości zorganizowanej, władze 

miejskie mogą poświęcić szczególną uwagę tym obszarom korupcji w mieście, w których 

zorganizowana przestępczość może odgrywać znaczącą rolę. 

Po drugie, sektor prywatny i społeczeństwo obywatelskie mogą już posiadać 

sojuszników w wysiłkach antykorupcyjnych. Być może istnieje oddział Transparency 
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International, z którego wsparcia i doświadczenia można by skorzystać. Być może lokalne 

zrzeszenie księgowych, prawników lub szefów przedsiębiorstw zidentyfikowało korupcję 

jako swój problem. Być może liderzy społeczni, organizacje pozarządowe, zrzeszenia 

studentów lub związki zawodowe skarżyły się ostatnio na oszustwa, wyłudzenia lub 

łapówkarstwo i mogą być niezwłocznie wciągnięte do kampanii. Możemy wybrać punkt 

wyjścia opierając się w części na rodzaju korupcji, którą nasi sojusznicy umieścili wysoko na 

swojej liście i w obszarze, w którym mogą oni szczególnie pomóc zredukować korupcję. 

Po trzecie, organizacje międzynarodowe mogą odegrać ważną rolę w pracach miasta 

bądź w dążeniu do decentralizacji władzy. Wiele z nich umieściło korupcję wysoko na liście 

swoich priorytetów i możliwe, że szczególne rodzaje wsparcia są możliwe do pozyskania 

jeżeli tylko władze miejskie zdecydują się na ich odszukanie. Na przykład zagraniczna 

agencja pomocy może być zainteresowana audytem zarządzania finansowego. Nasze miasto 

może zgłosić się do działań testowych w tym zakresie. Agencje pomocy mogą posiadać 

specyficzne doświadczenia, które można wykorzystać, np. dotyczące kanałów zaopatrzenia, 

opodatkowania czy systematycznych badań opinii klienta. 

Zerwanie z kulturą bezkarności  

Kolejny aspekt implementacji dotyczy rozbicia kultury bezkarności, którą mieszkańcy 

są zmęczeni i nastawieni do niej defetystycznie. Podajmy przykład z gazety w Gwatemali: 

Gdy w społeczeństwie święci się bezwstydne triumfy; gdy kończy się przestrzeganie 

zasad, a zwycięża oportunizm; gdy bezczelne władze i publika to tolerują; gdy wszystko staje 

się skorumpowane a większość milczy … [Narzekania są kontynuowane przez cały artykuł, 

który narzekaniami także się kończy.] W momencie, w którym tyle „gdy” spaja się w całość, 

być może jest czas się ukryć, czas zawiesić walkę, czas przestać być Don Kichotem, czas 

przyjrzeć się naszym działaniom, ponownie ocenić osoby nas otaczające i powrócić do 

naszego jestestwa
29

. 

Kiedy korupcja staje się powszechna musimy zerwać ze zgubnym przekonaniem, iż 

bezkarność istnieje. Gdy tego nie zrobimy, nasze wysiłki w walce z korupcją i o poprawę 

jakości rządzenia mogą nie zostać potraktowane poważnie. Społeczeństwo staje się cyniczne 

w odniesieniu do zjawisk korupcyjnych. Mieszkańcy i urzędnicy słyszeli już wcześniej słowa, 

które teraz wypowiadamy. Zauważyli nawet kilka nieznaczących procesów sądowych 

zakończonych skazaniem. Jednakże kultura korupcji może pozostać nienaruszona, zwłaszcza 

poczucie wysokiego poziomu bezkarności. 
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Złap Grubą Rybę 

Aby przebić się przez kulturę korupcji, doświadczenie podpowiada, że konieczne jest 

złapanie grubej ryby. Wielcy, skorumpowani gracze muszą zostać nazwani i ukarani, aby 

cyniczni mieszkańcy uwierzyli, że działania antykorupcyjne to coś więcej niż słowa. Równie 

istotne jest aby kampania antykorupcyjna nie została pomylona z kampanią polityczną, lub 

kampanią przeciw opozycji. Ważne jest zatem aby gruba ryba pochodziła w miarę możliwości 

z partii sprawującej władzę. 

Podajmy kilka przykładów.  

W przypadku Hong Kongu, wiarygodność nowopowstałej Niezależnej Komisji 

Antykorupcyjnej została potwierdzona, kiedy były szef policji doczekał się ekstradycji z 

emerytury w Anglii i został ukarany. ICAC przygwoździła również osobę numer dwa oraz 

dziesiątki innych wysoko postawionych funkcjonariuszy policji. Dla sceptycznej opinii 

publicznej i zatwardziałych urzędników publicznych ,,złapanie” tych grubych ryb wysłało 

wiarygodny sygnał: „Reguły gry naprawdę się zmieniły”.  

Były komisarz ICAC napisał: 

Istotną cechą, o której musieliśmy pamiętać (i ciągle musimy) jest status ludzi, których 

pociągamy do odpowiedzialności. Opinia publiczna mierzy efektywność działań poprzez 

status! Czy oni wszyscy będą małymi, nieznaczącymi ludźmi, czy też będzie wśród nich 

proporcjonalna liczba ludzi o wysokim statusie? Nic nie zabije zaufania społecznego szybciej 

niż przekonanie, że wysiłki antykorupcyjne są skierowane jedynie na osoby poniżej 

określonego poziomu społecznego
30

. 

Bezprecedensowy sukces Włoch w zwalczaniu korupcji przyciągnął uwagę całego 

świata. Milowym krokiem było złapanie jednego z głównych przedstawicieli Mafii, wielu 

menedżerów biznesowych wysokiego szczebla oraz szereg wysoko postawionych polityków 

partii rządzącej. Wysłano obywatelom przekaz, mówiący o tym, że jeśli postanowią zrobić 

krok i wydać działania przestępcze i korupcyjne, to mogą coś zmienić. 

W przypadku miasta La Paz w Boliwii burmistrz MacLean-Abaroa podjął szybkie 

działania przeciwko skorumpowanemu kasjerowi. 

,,W urzędzie miasta w 1985 kasjer był niczym mieszanka Robin Hooda i ojca 

chrzestnego. Pożyczał pieniądze pracownikom i prawdopodobnie nielegalnie wspierął ich 

marne wynagrodzenie. Mówiono, że nawet „uprzedzał” wypłacanie środków burmistrzowi, 
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gdy np. wynikła pilna wizyta i standardowe procedury uzyskiwania pieniędzy okazywały się 

zbyt wolne. Jak wspomniano wcześniej, sam kasjer żył jak król. Był uważany za nietykalnego 

ze względu na jego służbę w mieście i doskonałe kontakty w Skarbie Państwa. 

Zdałem obie sprawę, że należy wysłać bardzo czytelny sygnał, iż stare już minęło i że 

nowa demokratycznie wybrana władza nie godzi się na korupcję. Najbardziej rzucającym się 

w oczy przedstawicielem starego, korupcyjnego porządku był ów niesławny kasjer, którego 

natychmiast zdymisjonowaliśmy ku zdumieniu i nieśmiałym protestom wielu urzędników, 

którzy zapewniali, że nie sposób pracować bez niemal „magicznych” umiejętności tego 

kasjera. Dymisja kasjera była pierwszym z wielu działań, skierowanych na zwalczanie 

korupcji, jakie nastąpiły”.  

Nawet jeśli „usmażenie grubej ryby” jest koniecznym krokiem dla rozbicia kultury 

bezkarności, położenie zbytniego nacisku na złapanych winowajców może być przesadzone. 

Istotna jest analogia do polityki zdrowotnej. Należy się zając indywidualnymi przypadkami 

śmiertelnej choroby. Jednakże w perspektywie długoterminowej prewencja powinna być 

traktowana priorytetowo. Dlatego też, po złapaniu grubej ryby, urzędnicy miejscy powinni 

zwrócić się w kierunku prewencji i reformy instytucjonalnej. 

Nagłośnij sprawę  

Istnieje wiele sposobów uzyskania wiarygodności i rozgłosu dla podejmowanych 

działań antykorupcyjnych. Burmistrz może zarządzić zwołanie „zebrania” dotyczącego 

zapobiegania korupcji. Stosując dokładne planowanie z wyprzedzeniem, może on ogłosić 

wprowadzenie systematycznego programu łączącego pobór opłat, roboty publiczne, 

świadczenia, licencje i pozwolenia oraz system nadzoru. Może poprosić społeczeństwo o 

wyrzeczenie się korupcji i zaoferować różnorodne drogi do osiągnięcia tego celu. Następnie 

w kolejnych tygodniach i miesiącach, znowu po dokładnym przygotowaniu, może ogłosić 

zatrzymanie „grubych ryb”. 

Podamy tutaj inne przykłady ilustrujące sposoby czynienia szumu dla zdobycia 

wiarygodności. Każdy z nich jest oparty na realnym przykładzie szczebla krajowego, w tym 

miejscu przełożonym na szczebel miejski: 

1. Burmistrz organizuje warsztaty na wysokim szczeblu dla najwyżej postawionych 

urzędników miejskich oraz liderów sektora prywatnego i przedstawicieli 

społeczeństwa obywatelskiego, w celu zajęcia się problemem korupcji i sposobami jej 

zapobiegania. W trakcie posiedzenia pojawią się pomysły, włączając 
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sześciomiesięczny plan operacyjny. Po warsztatach można zorganizować szereg 

seminariów dla kluczowych departamentów, sekcji robót publicznych i policji. 

2. Burmistrz ogłasza, iż wszyscy urzędnicy publiczni podpiszą kodeks dobrych praktyk, 

który wyklucza przyjmowanie łapówek. W tym samym czasie ogłasza, że każdy kto 

nie podpisał podobnego kodeksu nie będzie mógł startować w publicznych 

przetargach. Sektor prywatny będzie uprawniony do stworzenia niezależnego systemu 

rozpatrywania skarg i zażaleń. Należy zgłosić się do organizacji pokroju Transparency 

International w celu uzyskania ich wsparcia. 

3. Burmistrz ogłasza eksperymentalny program w departamencie finansów miejskich, w 

ramach którego urzędnicy będą otrzymywali prowizję od dodatkowych przychodów z 

podatków w okresie kolejnych dwóch lat. Prowizja będzie wynosiła od 25 do 50 

procent nominalnego wynagrodzenia i będzie wypłacona jedynie w przypadku 

przekroczenia zamierzonego poziomu wzrostu przychodów (załóżmy przyrost w 

wysokości 25 procent). W tym samym czasie urzędnicy wypracują system oceny 

wydajności, w którym założony poziom przychodów jest uzależniony terytorialnie i 

rzeczowo i w którym istnieją wskaźniki pozafinansowej wydajności i braku nadużyć. 

4. Burmistrz ogłasza powołanie Jednostki Prewencji Antykorupcyjnej. Z pomocą 

międzynarodowych doradców jednostka ta przyjrzy się procedurom urzędowym z 

punktu widzenia ograniczenia możliwości zaistnienia korupcji i nadużyć: działanie 

nazywane przez ICAC z Hong Kongu „oszacowaniem słabości”. Agencjami, jakim 

należy przyjrzeć się najpierw, są te, w których według opinii publicznej korupcja jest 

regularna – na przykład, agencje wydające pozwolenia i licencje, urzędy podatkowe, 

wydziały zamówień publicznych itd. 

5. Burmistrz poszukuje sposobu zaangażowania społeczeństwa w walkę o dobre 

rządzenie z użyciem wyżej opisanych praktyk. 

6. Burmistrz wyznacza zespoły uczciwych urzędników wyższego szczebla i młodych 

wyróżniających się absolwentów uniwersytetów, w celu zbadania zgłoszonych 

przypadków korupcji, a także w celu zbadania wybranych przypadków ważnych 

spraw podatkowych, dotyczących zamówień publicznych itd. 

7. Dostawcy usług komunalnych są zobowiązani do utworzenia systemu mierzenia 

wydajności, a następnie przeprowadzenia eksperymentu, w ramach którego połączą 

zwiększone wynagrodzenie z większą wydajnością. Środki motywujące byłyby 

wypłacane na zasadach grupowych, i wynosiłyby od 25 do 50% dodatku do 
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wynagrodzenia za doskonałe wyniki. Trwałość eksperymentu uzależniona byłaby od 

przychodów z opłat. 

8. Burmistrz ogłasza publicznie, iż miasto przeprowadzi kontrolę systemu udzielania 

zamówień publicznych. Nawet jeśli niewielka ilość takich akcji zostanie faktycznie 

przeprowadzona, w połączeniu z innymi inicjatywami taki krok może odstraszyć 

potencjalnych łapówkarzy. 

 

Dokonaj zmian w systemie  

Korupcja wiąże się nieodłącznie z ryzykiem. „Aby wejść na drogę korupcji”, jak 

odnotowuje Philip Heymann, „urzędnik państwowy i jednostka prywatna muszą 

zidentyfikować się jako potencjalni partnerzy korupcyjni, znaleźć sposób osiągnięcia 

porozumienia, a następnie wywiązać się ze wzajemnych zobowiązań bez bycia wykrytym. 

Każdy z powyższych kroków może być niezwykle trudny, gdyż każdy zawiera słabości, które 

mogą zostać wykryte.”
31

 

Korupcja wymaga: 

1. znalezienia partnerów korupcyjnych 

2. dokonania płatności  

3. dostarczenia świadczeń korupcyjnych 

Wszystkie powyższe kroki muszą być wykonane bez wzbudzenia podejrzeń. 

W momencie, w którym korupcja staje się zjawiskiem regularnym pewnym jest, że 

możliwości zostały określone i porozumienie zawiązane, że mechanizm dokonywania 

płatności istnieje oraz świadczenia są dostarczane rutynowo. Ciężko jest wypracować taką 

rutynę. Dla zaistnienia zmowy musi zaistnieć szereg trudnych do spełnienia przesłanek, a 

sytuację taką można porównać do aukcji: 

Przykładowo skąd uczestnicy wiedzą jaki przedmiot licytować na głównej aukcji? Jak 

daleko posunąć się w licytacji? Czy jeśli przedmiot zostanie wygrany przez członka koalicji 

czy należy on do nich? Czy należy przekazać pieniądze członkom koalicji? Jeśli przedmiot 

został wygrany przez członka koalicji, w jaki sposób jest ustalana ostateczna własność? W 

jaki sposób zysk jest dzielony pomiędzy członków zmowy? Jakie perspektywy wiążą się z 
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niedotrzymaniem ustaleń porozumienia? W jaki sposób koalicja odwodzi i/lub monitoruje 

członków by zapobiec oszustwu?
32

 

Jedną z taktyk antykorupcyjnych jest analiza przyzwyczajeń korupcyjnych i ich 

zwalczanie. Korupcja niezmiennie preferuje środowisko sekretne, atmosferę utajnienia. Przez 

tworzenie atmosfery zmienności, niepewności i nieufności, możemy liczyć na zredukowanie 

korupcji.  

Czego potrzebujemy do stworzenia wyżej opisanej dywersji? Dla niektórych 

oczywistą odpowiedzią są „nowe regulacje prawne”. W rzeczywistości, regularna korupcja 

często funkcjonuje w środowisku dobrze wykształconych systemów prawnych. Niekiedy 

większa ilość reguł i regulacji nie tylko dławi skuteczność, ale także tworzy realne warunki 

dla zaistnienia korupcji. Nowe prawa i nowe reguły są jak najbardziej pożądane gdy 

wprowadzają nowy system motywacyjny, gdy redukują monopole, wyjaśniają lub ograniczają 

uznaniowość oraz poprawiają system informacji i odpowiedzialności. Kilka przykładów 

pożądanych nowych praw przedstawiamy w Rubryce 12. Jednakże generalnie uważamy, iż 

nowe regulacje prawne nie są oczywistą odpowiedzią. 

 

Rubryka 12. Niektóre nowe prawa pomagające zwalczać korupcję 

Lepsze regulacje prawne mogą wiele zmienić. Podamy cztery przykłady, które 

wychodzą poza zakres władz miejskich, ale mogłyby działać stymulująco na lokalne 

kampanie na rzecz zredukowania korupcji. 

1. Finansowanie partii i kampanii politycznych 

W wielu krajach finansowanie kampanii pociąga za sobą przymusowe płatności. 

Kiedy takie praktyki stają się systematyczne, nawet „uczciwa” partia polityczna może poczuć 

się zobowiązana korupcją konkurentów do potrząśnięcia przedsiębiorcami za pomocą 

zawoalowanych obietnic lub gróźb. Partie mogą użyć swoich członków w urzędach miejskich 

do wyprowadzenia publicznych pieniędzy. W niektórych krajach partie i lokalni politycy 

zakładają lokalne „fundacje” i organizacje pozarządowe, w które można skierować publiczne 

środki na „rozwój lokalny”, bez stosowania zwyczajowych rządowych procedur kontrolnych. 

Nacisk skłaniający do takich form korupcji może być zredukowany poprzez surowe 

limity nałożone na aktywność w ramach kampanii i finanse partyjne, razem podlegające 

audytowi zewnętrznemu, połączone z publicznym finansowaniem kampanii i 
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obowiązkowymi, zrównoważonymi przydziałami czasu antenowego w telewizji i radio. 

Wszystkie fundacje otrzymujące środki publiczne powinny podlegać audytowi. 

2. Bezpodstawne wzbogacenie. 

W niektórych krajach urzędnicy państwowi mogą być pociągnięci do 

odpowiedzialności nie tylko na podstawie bezpośrednich dowodów przyjęcia łapówki – 

dowodów, które zawsze trudno pozyskać - ale także za posiadanie majątku, który nie znajduje 

pokrycia w legalnych źródłach dochodów. Niektóre kraje zmieniły nawet zasadę ciężaru 

dowodowego: urzędnik państwowy może zostać zmuszony do wykazania, że jego majątek, 

oraz być może majątek najbliższych członków rodziny, został nabyty legalnie
33

. 

Prawa dotyczące bezpodstawnego wzbogacenia niosą za sobą ryzyko. Uprawnienia do 

żądania przedstawienia dowodów mogą być nadużywane. Doskonali potencjalni kandydaci na 

stanowiska publiczne mogą zostać zniechęceni prawdopodobieństwem zmuszenia do 

upublicznienia finansów swoich i swojej rodziny. W sytuacji poważnej korupcji, takie prawa 

mogą zachęcić skorumpowanych urzędników do ukrycia majątku w bezpiecznym miejscu 

poza granicami kraju. Pomimo tego, w Hong Kongu efekt dźwigni uzyskany poprzez zmiany 

w prawie regulującym bezpodstawne wzbogacenia pomógł przechylić szalę w walce z 

korupcją, jako część szerokiego pakietu zawierającego także elementy prewencji i 

zaangażowania publicznego. 

3. Ujawnienie  

Sankcje nakładane przez władze administracyjne mogą nie tylko zwiększać ryzyko 

postępowania karnego, ale mogą także stworzyć bardziej realne zagrożenie. Dla przykładu, 

jeżeli donosy do urzędów podatkowych i regulacyjnych dotyczące łapówkarstwa staną się 

obowiązkowe, zmienia się cały potencjał. W porównaniu z policją w/w agencje mają zwykle 

dostęp do lepszych informacji i posiadają większe doświadczenie. Jest im relatywnie łatwiej 

nakładać sankcje. Te agencje mogą także grać na różnicach interesów wewnątrz struktur 

korporacyjnych (niektórzy audytorzy i członkowie rad nadzorczych mogą być nastawieni 

reformatorsko lub przynajmniej dbać o własne interesy). 

4. Jak wygląda struktura wysiłków antykorupcyjnych 
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Niektóre urzędy miejskie i poszczególne departamenty stworzyły komórki 

antykorupcyjne; takie komórki na szczeblu krajowym mogą wspierać wysiłki własne i miasta. 

Na mniejszą (i mniej kosztowną) skalę, regulacje antykorupcyjne mogą w tym samym czasie 

(1) powoływać koordynatora działań antykorupcyjnych spośród istniejących jednostek oraz 

(2) umożliwiać powstawanie i wymagać różnych rodzajów mechanizmów koordynacyjnych i 

funkcji nadzorczych, aby mieć pewność, że różne elementy działań są wyraźnie widoczne 

oraz opinia publiczna ma możliwość monitorowania czego wymagają wysiłki 

antykorupcyjne. 

Bardziej obiecującym podejściem jest zapobieganie korupcji przez zmianę 

powodujących ją reguł konkurencji, uznaniowości, odpowiedzialności i systemu motywacji. 

Wymaga to ostrożnego rozważenia, na przykład: 

1. Sprywatyzowania zadań lub zlecenia ich na zewnątrz i skupienia nikłych środków 

miejskich na inspekcji i monitorowaniu uzgodnionych, mierzalnych rezultatów. 

2. Przyjęcia reguły „drugiego optymalnego rozwiązania”, która choć nie jest optymalna 

w niektórych teoretycznych warunkach, to służy zniesieniu uznaniowości i sprawia, 

że reguły gry są łatwe do zrozumienia. Przedstawienie mieszkańcom reguł gry 

rozłożonych na czynniki pierwsze może stać się kluczowym posunięciem. 

3. Nowych źródeł informacji o rezultatach, włączając oceny jednostek tego samego 

szczebla, ewaluację dokonaną przez mieszkańców, czynniki obiektywne i ostrożną 

ocenę przykładów wydajności. Kultura niskiej wydajności prowadzi do niskich, 

niezróżnicowanych płac, które z kolei służą jako wylęgarnia korupcji i 

bezproduktywności. 

 

Rubryka 13: Instrukcje dla mieszkańców pomagają zapobiegać korupcji 

1) Władze miejskie La Paz były przepełnione korupcją po części dlatego, iż regulacje 

miejskie były wyjątkowo skomplikowane i niejawne. Na przykład zorientowanie 

się jak otrzymać określone pozwolenie było praktycznie niemożliwe. Rutynowe 

zakupy poniżej 2000 USD wymagały 26 czynności wewnątrz urzędu miejskiego. 

Pracownicy magistratu mogli domagać się pieniędzy za przyśpieszenie 

postępowania lub w niektórych przypadkach dokonywać wymuszeń na 

mieszkańcach udając, że przepisy stanowią to czego nie stanowiły. 

2) Pracownicy magistratu zostali poproszeni o dokładne opisanie czego wymagają 

poszczególne procedury. Opierali się twardo i wysiłek udokumentowania 
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wszystkich procedur zachodzących w magistracie trwał ponad rok. Dwie 

czynności podjęte w odpowiedzi przyniosły dramatyczną zmianę. Po pierwsze 

uproszczono procedury. Wspomniane 26 czynności ograniczono do 6. To, co 

miało być sprawowaniem nadzoru i przyjrzeniem się każdej sprawie (z 

konieczności pobieżne lub fikcyjne), stało się dokładnym sprawdzeniem 

przypadkowo wybranych spraw. 

3) Po drugie, miasto wydało podręcznik dla mieszkańców opisujący wszystkie 

obowiązujące procedury. Dla wielu mieszkańców była to pierwsza szansa 

uzyskania bezpośrednich, obiektywnych informacji na temat miejskich procedur i 

regulacji. 

4) Innowacyjnego wykorzystania komputerów do śledzenia przypadków oszustw 

dotyczących świadczeń, ustawiania aukcji, niedopłat podatków oraz podejrzanego 

zawyżania kosztów i opóźnień w robotach publicznych. 

5) Użycia samo kontrolujących się mechanizmów przez sektor prywatny, jak opisano 

powyżej. 

6) Radykalnych eksperymentów z systemami motywacyjnymi, także opisanymi 

wcześniej. 

Miasto La Paz użyło prywatnych banków zamiast kasjerów miejskich w celu 

przyjmowania podatków i opłat. Spowodowało to radykalną redukcję zatrudnienia, 

powodując jednocześnie wzrost wynagrodzenia pozostałych pracowników. Stosując 

radykalne posunięcia w walce ze zmową cenową panującą na polu opłat podatku od 

nieruchomości, wprowadzono prosty model oparty na rynkowej wartości nieruchomości, a 

następnie poproszono mieszkańców o „auto wycenę” wartości swojej własnej nieruchomości, 

z zawoalowaną groźbą, że domy mogą zostać zakupione przez państwo jeśli zadeklarowana 

wartość będzie za niska. Mieszkańcom udostępniono wytyczne dotyczące charakterystyki ich 

domu oraz jego lokacji. W tej sytuacji mieszkańcy rozpoczęli współpracować: przychody z 

podatku od nieruchomości w La Paz wzrastały pomimo praktycznego wyeliminowania 

mechanizmów korupcyjnych. 

Za inny przykład może posłużyć użycie przez boliwijski rząd prywatnych agencji do 

oceny oferentów w publicznych przetargach. W rzeczywistości także ta metoda padła ofiarą 

oskarżeń o korupcjogenność. Jednak wydaje się, że międzynarodowej firmie z reputacją 

zależy bardziej na prawidłowym prześwietleniu potencjalnie korupcyjnej relacji 

zleceniodawca-agent, niż ma to miejsce w przypadku słabo rozwiniętej agencji rządowej. 
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Przykładowe zmiany w urzędzie 

 

Aby mogła nastąpić systematyczna zmiana, musimy poddać miejski aparat urzędniczy 

przeglądowi, należy go następnie odpowiednio zmobilizować i założyć stały monitoring.  

 

Zacznij od Czegoś Pozytywnego 

Doświadczenie podpowiada, że nierozsądnym ze strony władz miejskich jest zaczynać 

od ataku na własnych urzędników i agencje, nawet jeśli są one zdemoralizowane przez 

korupcję. Parafrazując słowa sędziego Efrena Plany, który zwalczył regularną korupcję 

swoimi szeroko zakrojonymi reformami przeprowadzonymi w Biurze Finansów 

Wewnętrznych na Filipinach: „Nie możesz wjechać do organizacji jak rycerz na białym 

koniu, twierdząc, że każdy jest zły a ja poukręcam karki”. Powziął on najpierw pozytywne 

kroki dla wspomożenia swoich pracowników – nieprzypadkowo wypracowując nowe 

standardy wydajności. 

,,W momencie kiedy nie wkładali oni serca w swoją pracę, albo przywłaszczali część 

pieniędzy, która powinna trafić do rządu, nie można mówić o wydajności. Z tego względu 

potrzebowaliśmy systemu nagradzającego wydajność …. Więc opracowałem nowy system 

mierzenia wyników pracy. Zaangażowałem ludzi do projektowania systemu, tych którzy w 

rzeczywistości sporządzali szacunki podatkowe i pobory podatku oraz kilku nadzorujących 

egzaminatorów. Do tej pory funkcjonował system oceny personelu przez przełożonego, w 

szczególności tego który faktycznie decydował o awansie. W chwili obecnej, w miejsce tego 

wprowadziłem system oparty na liczbie ocen wystawionych przez egzaminatora, na podstawie 

liczby ocen, które zostały podtrzymane, oraz na sumach faktycznie uzyskanych – wszystko 

oparte na zakresie i typie kompetencji egzaminatora”
34

. 

 

Podkreśl znaczenie systemu Informacji i Motywacji 

Kluczowym składnikiem dla pobudzenia aparatu urzędniczego jest zastrzyk nowych 

informacji na temat wyników pracy i nowych bodźców motywacyjnych przyporządkowanych 

do tych informacji. 

Zbyt wielu menedżerów skupia się na reformie administracyjnej w kategoriach (a) 

reorganizacji lub (b) podwyższenia kompetencji. Naszym zdaniem, w obliczu istnienia 

                                                           
34

 Fragment wywiadu Klitgaardta z Planą z 1982 roku. 
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regularnej korupcji, żaden z powyższych kroków prawdopodobnie nic nie zmieni – chyba że 

tzw. środowisko informacyjne zostanie radykalnie zmienione i system motywacji 

(pozytywnej i negatywnej) zostanie przekształcony. W naszej ocenie, jak wspomnieliśmy 

wcześniej, najlepszym sposobem osiągnięcia tych rezultatów jest podejście eksperymentalne, 

takie które pozornie dotyczy pracowników, a wykorzystuje informacje zwrotne uzyskane od 

petentów i mieszkańców miasta. 

Budowanie lepszego rządu przez zwykłe próby wzmocnienia zachodniego modelu 

aparatu urzędniczego poniosło porażkę w wielu rozwijających się krajach. Kontekst w wielu 

rozwijających się krajach nie jest właściwy dla ukształtowania doskonałych instytucji 

rządowych. Dla przykładu: 

1. Informacje i źródła ewaluacji są nikłe i drogie, co hamuje kontrolę wewnętrzną i 

zewnętrzną. 

2. Umiejętności przetwarzania informacji są słabe, zarówno na szczeblu indywidualnym, 

jak i instytucjonalnym, z powodu np. słabej edukacji i niewielu dostępnych 

komputerów, w połączeniu z niewielką ilością specjalistów, takich jak księgowi, 

socjologowie itd. 

3. System motywacyjny jest słaby, w takim sensie, że dobre wyniki nie są praktycznie 

nagradzane, a złe wyniki relatywnie uchodzą płazem. Rubryka 16 podaje praktyczne 

porady na temat reformy systemu motywacyjnego. 

4. Dominują monopole polityczne, czasami powiązane z przemocą i zastraszaniem. 

5. Instytucje przeciwdziałające w/w trendom są słabe, po części z powodu problemów z 

niedoborem informacji i systemem motywacyjnym, ale także ze względu na brak 

wsparcia ze strony państwa. 

6. Idąc dalej, powody ekonomiczne dają wytłumaczenie dla słabych wyników instytucji 

rządowych. Nie trzeba nawet przytaczać czynników kulturalnych czy politycznych i 

nie należy także zwracać się w ich kierunku w poszukiwaniu rozwiązań. 

 

Rubryka 14: Kilka praktycznych porad dla reformy systemu motywacyjnego 

a) Podstawowe pytanie: skąd wziąć pieniądze na zwiększenie wynagrodzeń? Burmistrz 

MacLean-Abaroa poczynił radykalne cięcia wśród personelu; wielu burmistrzom nie 

uda się wykorzystać kryzysu by uzasadnić takie posunięcie. Eksperymenty, które 

zaczynają się w obszarach magistratu odpowiedzialnych za zwiększanie przychodów i 

cięcie kosztów, same zarobią na siebie, a nawet wygenerują przychody, które mogą 
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zostać użyte do finansowania drugiej rundy eksperymentów z systemem 

motywacyjnym w innym obszarze władz miejskich. Opłatami za korzystanie z 

zasobów miasta można podzielić się z pracownikami. Pieniądze z pomocy zagranicznej 

mogą czasami zostać użyte do zwiększenia pensji personelu kierowniczego. 

b) Reformy systemu motywacyjnego wymagają uczestnictwa samych pracowników w 

określeniu celów każdej agencji, zdefiniowania kryteriów wydajności i struktury 

środków motywacyjnych. Zarówno wskaźniki finansowe, jak i jakościowe mogą zostać 

użyte. Również ocena współpracowników może być pomocna, pod warunkiem, że 

wymaga się stosowania różnorodności oceny (np. nie każdy może być oceniony notą 

„doskonałą”). 

c) Motywacja zespołowa jest często bardziej wykonalna i pożądana niż indywidualna. W 

projektowaniu wskaźników wydajności pomocnym jest zdefiniowanie „zadań 

kluczowych” – innymi słowy, lepsze przeanalizowanie „funkcji produkcyjnej” 

organizacji. 

d) Włącz w proces informacje pochodzące od petentów. 

e) Daj klientom poczucie posiadania większych uprawnień. Szukaj analogii do 

mechanizmów rynkowych lub wspólnego zarządzania. W dążeniu do takich reform 

kieruj się myślą „informacja i motywacja”. 

f) Eksperymentuj z opłatami i analogiami do swojego rodzaju dobrowolnych datków, 

część których może być użyta do powiększenia wynagrodzeń i świadczeń 

pracowniczych.  

g) Pamiętaj o zasadzie, że środki motywacyjne mogą być oparte na wzorach wydajności. 

W szczególności w przypadku eksperymentu nie ma konieczności mierzenia efektów 

wszystkich działań oraz każdego z osobna. Unikaj generalnych planów motywacyjnych 

dla wszystkich agencji. Ucz się poprzez działanie. Dopilnuj aby osoby i grupy biorące 

udział w eksperymencie ze środkami motywacyjnymi wzięły też udział w jego 

ewaluacji.  

h) Zacznij od najłatwiejszych przypadków. W szczególności, spróbuj reform w obszarach 

gdzie wydajność można zmierzyć łatwo i w obiektywny sposób i gdzie uzyskane 

przychody oraz obcięte koszty mogą sprawić, że eksperyment będzie się sam 

finansował. 

i) Do środków motywacyjnych zalicza się pieniądze, ale także inne rzeczy: awanse, 

szkolenia, podróże, specjalne zadania, transfery, nagrody, wyróżnienia i zwykłe 
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pochwały. Nawet informacja o tym jak dobrze ktoś sobie radzi w efekcie funkcjonuje 

jako środek motywacyjny. 

j) Kultywuj poparcie polityczne, w szczególności od związków zawodowych i 

zagranicznych darczyńców. Idea eksperymentu redukuje ich obawy i wciąga ich do 

procesu planowania i ewaluacji. 

k) Wykorzystaj wsparcie techniczne z zagranicy. Dla przykładu, użyj funduszy do 

finansowania eksperymentów, w których lokalni eksperci, a nawet urzędnicy 

państwowi wykonują wymagane „badania” oparte na porównawczej diagnozie tego, co 

już jest wiadomo na temat problemu i przyszłych możliwych rozwiązań. 

l) Prywatyzuj kreatywnie. Może to oznaczać eksperymentowanie z połączeniem sektora 

publicznego i prywatnego w wysiłku dostarczania usług. 

 

Odpowiednio, w ramach reguł przeprowadzania reformy w skorumpowanych systemach 

urzędniczych należy: 

1. Podnieść poziom informacji i ewaluacji. Przekazać te narzędzia w ręce klientów, 

legislatorów i osób sprawujących oficjalny nadzór (audytorów, sędziów itd.). 

2. Poprawić system motywacyjny. Połączyć środki motywacyjne z informacją na temat 

osiągnięcia ustalonych celów. 

3. Promować konkurencję i instytucje nadzorcze – włączając w to społeczeństwo 

obywatelskie, media, legislaturę i sądy oraz partie polityczne – a także procedury, 

które dopuszczają różne zespoły interesów i opinie do procesu zmian w zakresie 

polityk i zarządzania. 

Powyższe podejście stoi w kontraście z podejściem opartym na więcej: więcej szkoleń, więcej 

środków, więcej budynków, więcej koordynacji, więcej centralnego planowania i więcej 

pomocy technicznej.  

Twierdzimy, iż bez systematycznych reform, bez owego „więcej”, nie rozwiąże się 

problemów nieefektywnej, skorumpowanej administracji publicznej w kontekście, który 

można odnaleźć w wielu rozwijających się krajach. W tym sensie, walka z korupcją może 

przekształcić się w awangardę rewolucji w rządzeniu miastem. 
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Wnioski i podsumowania 

 

W ostatnim rozdziale podsumujemy główne wątki książki i przedstawimy przegląd 

działań jakie władze miejskie mogą rozważyć w walce z korupcją. Następnie powrócimy do 

sprawy miasta La Paz odnosząc ją do roku 1996. Korupcja, głęboko wykorzeniana w połowie 

lat 80. odrodziła się. Co ta wiadomość sugeruje w odniesieniu do trwałości inicjatyw 

antykorupcyjnych? 

 

Odkrywanie korupcji  

 

Korupcją jest nadużycie urzędu publicznego dla celów prywatnych. Katalog działań 

korupcyjnych zawiera takie jak łapówkarstwo, wymuszenia, powoływanie się na wpływy, 

nepotyzm, defraudację, przyjmowanie korzyści (forma czynna i bierna), sprzeniewierzenie i 

inne. Jakkolwiek skłaniamy się ku postrzeganiu korupcji jako grzechu rządzących, to 

oczywiście istnieje ona także w sektorze prywatnym. W rzeczy samej, sektor prywatny jest 

zamieszany w większość przypadków korupcyjnych w sferach rządowych. Wszyscy razem 

jesteśmy w ten proceder zamieszani i razem musimy znaleźć wyjście. 

Różne odmiany korupcji nie są jednakowo szkodliwe. Korupcja, która podminowuje 

zasady gry – na przykład system sprawiedliwości lub prawo własności albo też system 

bankowy i kredytowy – działa dewastująco na rozwój ekonomiczny i polityczny. Korupcja, 

która pozwala trucicielom zanieczyszczać rzeki albo szpitalom stosować wymuszenia na 

pacjentach, może być środowiskowo lub społecznie bardzo szkodliwa. Dla porównania, 

przyjmowanie korzyści za świadczenia publiczne i łagodna korupcja w finansowaniu 

kampanii mogą wydawać się mniej szkodliwe. 

Oczywiście rozmiar korupcji również ma znaczenie. Większość systemów jest w 

stanie wytrzymać odrobinę korupcji, jest również możliwe, że niektóre systemy mogą być 

przez nią w pewnym sensie ,,ulepszone”. Jednakże, gdy korupcja staje się normą, jej efekty są 

w dłuższej perspektywie wyniszczające. 

Tak więc, pomimo faktu doświadczania korupcji przez każde państwo i miasto, jej 

rodzaje i rozmiar się różnią. Regularna korupcja, która zmienia reguły gry jest zabójcza. Jest 

ona powodem, dla którego większość słabo rozwiniętych regionów naszego globu takimi 

pozostaje. 
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Co należy czynić w sytuacji występowania korupcji systemowej? Zarówno 

demokracja wielopartyjna jak i reformy wolnorynkowe mogą być pomocne w tym zakresie. 

Obydwie zwiększają poziom konkurencji oraz odpowiedzialności, a te cechy zazwyczaj 

redukują zjawisko korupcji. Jednakowoż demokracja i wolny rynek nie wystarczą.  

Korupcja podąża za formułą K = M + U – O. Korupcja równa się Monopolowi + 

Uznaniowości - Odpowiedzialność. Niezależnie od tego czy działalność jest publiczna, 

prywatna czy non-profit, czy zachodzi w La Paz, Lilongwe czy Los Angeles, zawsze 

znajdziemy korupcję w miejscu, w którym ktoś posiada monopol nad dobrą usługą, posiada 

uznaniowość by decydować kto może z tej usługi skorzystać i w jakim zakresie, oraz gdy nie 

ponosi za podejmowane działania odpowiedzialności. 

Korupcja należy do przestępstw popełnianych z wyrachowania, a nie przestępstw 

popełnianych pod wpływem emocji. Co prawda istnieją ,,święci”, którzy oprą się wszelkim 

pokusom oraz uczciwi urzędnicy, którzy opierają się większości. Jednakże kiedy wielkość 

łapówki jest znaczna, szansa na złapanie niewielka, a kara w razie złapania nieznacząca, 

wielu urzędników się podda procederowi. 

W związku z powyższym należy poszukiwać rozwiązań systemowych. Należy zerwać 

z monopolizacją usług, tam gdzie to możliwe. Zakres dopuszczalnej uznaniowości musi być 

jasno sprecyzowany i określony. Odpowiedzialność musi zostać wzmocniona. 

Prawdopodobieństwo złapania musi się zwiększyć, a kary za udowodnioną korupcję (zarówno 

dla dającego jak i przyjmującego) muszą być surowsze. Środki motywacyjne wobec 

pracowników muszą zostać połączone ściśle z wydajnością. 

Każde z powyższych zagadnień porusza ogromny zakres tematyczny, jednakże należy 

zauważyć, że żadne bezpośrednio nie odnosi się do rozwiązań, które większości z nas 

nasuwają się automatycznie gdy wspominamy o korupcji – nowych regulacji, większej 

kontroli, zmian w mentalności, rewolucji moralnej. Regulacje prawne i środki kontroli 

okazują się niewystarczające, gdy nie funkcjonują systemy ich implementacji. Moralne 

przebudzenia zdarzają się, jednakże rzadko z inicjatywy liderów publicznych. Nawet jeśli nie 

jesteśmy w stanie wykształcić odpornych na korupcję urzędników i mieszkańców, to możemy 

wspierać konkurencję, zmieniać systemy motywacyjne, zwiększać odpowiedzialność: w 

skrócie, możemy naprawić systemy, które rodzą korupcję. 

Nie twierdzimy, że powyższe jest łatwe. Trzy sprawy zasługują na uwagę i 

podkreślenie. Po pierwsze, istnieją przykłady udanej redukcji korupcji, na poziomie firm, 

miast, ministerstw oraz całych krajów. Po drugie, wiele z tych historii sukcesu opiera się na 
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podobnych założeniach, o czym mowa poniżej. Po trzecie, walka z korupcją może być 

motywem przewodnim znacznie szerszych i głębszych reform władz miejskich. Na koniec 

tego rozdziału pozwolimy sobie zasugerować, że jeśli walka z korupcją nie doprowadzi do 

szerszych i głębszych reform, to korupcja będzie wykazywała tendencję do ponownego 

pojawiania się. 

Jeden z udanych przykładów miał miejsce w La Paz w Boliwii na początku 1985. 

 

Pierwsza Bitwa o La Paz 

 

Większość obserwatorów zgodzi się, że sytuacja w La Paz w roku 1985 była tragiczna. 

Miasto właśnie doczekało się pierwszych demokratycznych wyborów od 40 lat, a Ronald 

MacLean-Abaroa został w powszechnych wyborach wybrany na burmistrza. Boliwijska 

hiperinflacja została zatamowana przez niezwykle prosty program. Jednak te oczekiwane 

zmiany miały miejsce w czasie gdy miasto La Paz było w głębokim kryzysie. W momencie 

objęcia urzędu przez burmistrza MacLean-Abaroę, wynagrodzenia w mieście przekraczały 

120% dochodów. Działo się tak pomimo faktu, że wartość i tak nędznych płac została jeszcze 

bardziej zmieniejszona przez inflację: inżynier miejski mógł zarobić jedynie 30$ miesięcznie, 

a pensja burmistrza wynosiła skromne 100$ miesięcznie. Poprzedni burmistrzowie zatrudniali 

coraz więcej pracowników z przyczyn politycznych. W roku 1985 miasto zatrudniało 5700 

osób, w tym 4000 robotników. 

Władze miejskie były rogiem obfitości korupcji. Prace publiczne, wykonywane w 

większości przez miasto, były siedliskiem różnorodnych zjawisk, począwszy od kradzieży 

części zamiennych i paliwa, skończywszy na niedotrzymywaniu standardów jakości, w 

połączeniu z ogromnym brakiem wydajności. Stawki podatkowe były ,,ustawione” (mniejsze 

oszacowanie wartości twojego domu w zamian za łapówkę), przyjmowano też korzyści za 

przyspieszenie postępowania (miasto samo pobierało podatki, a wniesienie opłaty wiązało się 

czasami ze staniem w długich kolejkach). Wnioski o pozwolenia i licencje były często 

przetwarzane z opóźnieniem, chyba że wręczono korzyść za przyśpieszenie postępowania, a 

ostateczne uzyskanie pozwolenia lub licencji wiązało się nierzadko z wręczeniem kolejnej 

łapówki. Zamówienia publiczne wiązały się z wieloma zawiłymi operacjami i niską 

przejrzystością, co skutkowało łapówkami i wyłudzeniami za udzielanie zamówień, a 

następnie po wykonaniu dostawy, łapówkami aby otrzymać zapłatę. Systemy kadr często 

oparte były na znajomościach i wpływach politycznych; nie funkcjonowała tradycja 
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profesjonalizmu. Audyty i postępowania przeprowadzane były niedbale, wskutek czego same 

narażone były na korupcję. W końcu, niektórzy kierownicy wysokiego szczebla i niektórzy 

członkowie rady miasta wykorzystywali swoją pozycję do przyśpieszania wybranych spraw, 

w zamian za pieniężne lub inne nielegalne korzyści. 

Nie trzeba wspominać, że w powyższych okolicznościach miasto nie spełniało swojej 

misji. Wielu ludzi w konfrontacji z tego rodzaju poziomem systemowej korupcji po prostu się 

poddawało. W innym przypadku zaczynali wzywać do instytucjonalnego wzmocnienia tzw. 

„strategii podażowej” – innymi słowy, wzywali do dostarczenia więcej: więcej szkoleń, 

więcej zagranicznych ekspertów, więcej komputerów, więcej regulacji – i oczywiście do 

sformułowania kodeksu etyki i przekształcenia postaw. 

Strategia Ronalda MacLean-Abaroy była odmienna, nawet jeśli zawierała elementy 

podażowe. Rozumiał on, że u podłoża rozkładu instytucjonalnego leżą zepsute systemy 

informacji i motywacji. Potraktował na serio formułę K = M + U – O. 

 

Diagnoza 

Pierwszym krokiem burmistrza było podjęcie działań diagnostycznych: 

 gdzie istnieje korupcja,  

 jak mocno jest rozwinięta,  

 gdzie leżą jej przyczyny i możliwe środki zaradcze?  

Warsztaty z urzędnikami wysokiego szczebla, które uprzednio nazwano „diagnostyką 

partycypacyjną”, nie tylko dostarczyły użytecznych informacji (Rubryka nr 12), ale 

równocześnie zmotywowały tych urzędników do obmyślania własnych strategii użytecznych 

w reformie. Pomocne były również specjalistyczne badania, ekspertyzy, począwszy od 

wysoce nieformalnych (rozmowy z sekretarkami – skarbnica instytucjonalnej wiedzy o 

nadużyciach) do analiz systemowych procesu zamówień publicznych. 

 

Strategia 

Zaraz po uszeregowaniu występujących problemów, burmistrz MacLean-Abaroa 

zastosował wczesną wersję ram do analizy strategii antykorupcyjnej (Rubryka nr 4) do 

każdego z głównych obszarów działalności miasta (na przykład robót publicznych, pobierania 

opłat, pozwoleń i licencji, zamówień publicznych, audytu i ewaluacji). Władze miasta 

wykonały szereg robiących wrażenie kroków w kierunku poprawy. 
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Roboty publiczne. Burmistrz skorzystał z kryzysu finansowego w mieście dla uzasadnienia 

zwolnienia dużej liczby pracowników, w szczególności robotników. Wykorzystał nadarzającą 

się szansę do zredefiniowania misji miasta, jako wykonującego pilne bieżące naprawy, ale nie 

duże projekty. Burmistrz MacLean-Abaroa pozyskał pomoc zagraniczną dla robót miejskich 

w celu zreformowania administracji. Wykorzystał część dostępnych pieniędzy dla 

podniesienia wynagrodzeń kluczowych urzędników. Stało się wtedy możliwe wypłacanie 

odpowiednio wysokich wynagrodzeń aby przyciągnąć osoby utalentowane na ważne 

stanowiska przy planowaniu i nadzorze robót publicznych. Powstaje pytanie, których robót? 

Burmistrz MacLean-Abaroa użył różnorodnych technik aby ocenić wagę poszczególnych 

robót dla poszczególnych dzielnic i ogólnie dla całego miasta. Użyto różnorodnych technik w 

tym zakresie: od ankiet wśród grup lokalnych do analiz efektywności kosztowej 

przeprowadzanych przez doradców zewnętrznych. 

 

Pobieranie opłat. Pobieranie opłat zostało powierzone bankom prywatnym w miejsce 

urzędników, redukując zasięg możliwości korupcji i wymuszeń wśród urzędników miejskich. 

Skomplikowany system szacowania wartości nieruchomości został zastąpiony ich wyceną, w 

ramach której mieszkańcy sami musieli zadeklarować wartość swojej nieruchomości, pod 

zawoalowaną groźbą, że państwo może zechcieć ją wykupić za zadeklarowaną kwotę. W 

rezultacie zanotowano niespotykany wzrost przychodów. 

 

Pozwolenia i licencje. Burmistrz zrezygnował z nadzoru miasta nad pewnymi rodzajami 

działalności, w związku z czym nie wymagały one już pozwoleń i łapówki nie mogły być 

wymuszane. Dokonano więc klasycznej deregulacji w niektórych obszarach. Zlikwidował 

biuro kontroli cen. Wprowadził również pojedynczy rejestr wszystkich wniosków o 

pozwolenia i licencje. Wnioskodawcy od tej pory byli obsługiwani przez pracowników 

obsługujących rejestr, a nie przez tych realnie oceniających i przyznających pozwolenia i 

licencje. Każdy wniosek był wprowadzany do systemu, który pozwalał na śledzenie postępu 

w jego załatwianiu. Pole do przyjmowania łapówek zostało zawężone, a informacje zebrane 

przez system mogły zostać użyte do oceny wydajności wydziałów i poszczególnych 

pracowników. Powyższy system nigdy nie został w pełni wprowadzony, ale doprowadził do 

zmian. 

Burmistrz podjął wielki wysiłek w kierunku uproszczenia i zwiększenia efektywności 

procesu udzielania pozwoleń i licencji. Następnie opublikował instrukcję, która szczegółowo 
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opisywała każdy proces, tak aby mieszkańcy wiedzieli czego należy się spodziewać i nie 

można było stosować na nich wymuszeń ze względu na ich niewiedzę. 

W przypadku pozwoleń budowlanych, utworzono plan zaangażowania architektów z 

sektora prywatnego pod egidą Kolegium Architektów. Mieli oni przyjąć na siebie część 

odpowiedzialności za raporty i gwarancje jakości i legalności planów zabudowy. 

Zaangażowanie ponad 100 architektów z sektora prywatnego miało przyśpieszyć decyzje i 

poprawić jakość raportów. 

 

Zamówienia publiczne. Systemy, które wcześniej były wieloetapowe i bardzo trudne do 

monitorowania, zastąpiono uproszczonymi procedurami, z położeniem nacisku na dokładne 

monitorowanie każdej czynności. 

 

Personel. Podjęto wysiłek profesjonalizacji pracowników miejskich poprzez szerokie 

zastosowanie naboru w oparciu o walory merytorycznej rekrutacji i systemu jawności. Młodzi 

ludzie zostali sprowadzeni w ramach planu “Bolivia Jóven.” Dzięki cięciom w zatrudnieniu, 

zwiększonych przychodach oraz pomocy zagranicznej, pensje wzrosły do tego stopnia, że w 

przeciągu dwóch lat były konkurencyjne w stosunku do warunków oferowanych w sektorze 

prywatnym. Radykalnie zwiększono ilość szkoleń, a specjalny program finansowany przez 

Bank Światowy miał za główne zadanie podniesienie jakości personelu miejskiego. Został 

powołany nowy Miejski Instytut Szkoleń. 

 

Audyt. Wraz z liczącą się firmą konsultingową podjęto wysiłek zaprojektowania i 

implementacji zintegrowanego systemu zarządzania finansowego, funkcjonującego od etapu 

zamówień materiałów i robót, poprzez zamówienia publiczne, składowanie, aż po nadzór. 

Niestety, system nie został ukończony do czasu odejścia MacLeana-Abaroy z urzędu. 

 

Implementacja 

Burmistrz MacLean-Abaroa stosował również sensowną strategię implementacji. 

Połączył siły ze sprzyjającymi instytucjami krajowymi i międzynarodowymi. Wcześnie 

„złapał kilka grubych ryb” i użył ich jako przykładu aby wysłać czytelną wiadomość, że stary, 

skorumpowany system się zmienił. Nie zaatakował swoich urzędników, lecz najpierw 

wyciągnął do nich pomocną dłoń, następnie wprowadził antykorupcyjną strategię 

prewencyjną, absorbującą reformy systemów informacyjnego, motywacyjnego i konkurencji. 
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Reaktywował badania dotyczące długoterminowych potrzeb miasta dotyczących 

infrastruktury. Ten plan, silnie finansowany przez rząd francuski trwał przez osiem lat. 

Zawierał on badania na dużą skalę wspomagające organizację planowania potrzebnych robót i 

usług. 

Rezultaty okazały się niezwykłe. W przeciągu trzech lat inwestycje w infrastrukturę 

miejską wzrosły dziesięciokrotnie. Przychody szybowały w górę. W przeciągu dwóch lat 

wynagrodzenia we władzach miasta stały się konkurencyjne w stosunku do sektora 

prywatnego. Zgodnie ze wszystkimi raportami korupcja została zredukowana. Burmistrz 

MacLean-Abaroa został ponownie wybrany na stanowisko burmistrza dwukrotnie. 

 

Podsumowanie Kroków Podjętych w Walce z Korupcją 

 

Rubryka 15 podsumowuje kroki jakimi należy podążać w wysiłkach 

antykorupcyjnych. Nie jest to rodzaj bezwzględnej recepty, a raczej zestaw sugestii 

zaprojektowanych do stymulacji nowego myślenia wśród włodarzy miasta. 

 

Rubryka 15. Zalecane kroki w zapobieganiu korupcji 

1. Diagnoza typów korupcji i ich rozmiaru 

a) Diagnoza partycypacyjna: warsztaty dla zamieszanych w systemy korupcyjne. 

b) Systematyczne anonimowe ankiety wśród pracowników i klientów. 

c) Specjalistyczne analizy, włączając „oceny wrażliwości” 

2. Zaprojektuj strategię skupiającą się na systemach. Użyj ram dla analizy polityk (pole 4) 

by w drodze burzy mózgów wypracować możliwe rozwiązania, ich wpływ, oraz ich 

bezpośrednie i pośrednie koszty. W tym przypadku podstawowe elementy to: 

a) Selekcja agentów. 

b) Wyznaczenie nagród i kar. 

c) Uzyskanie informacji na temat wyników. 

d) Restrukturyzacja relacji mocodawca-agent-klient: zredukuj monopol, określ limity i 

ogranicz uznaniowość oraz zwiększ odpowiedzialność. 

3. Wypracuj strategię implementacji 

a) Zorganizuj wysiłki rządowe: koordynacja i punkt centralny. 

b) „Zbieraj nisko wiszące owoce”: wybierz relatywnie najłatwiejszy do naprawienia 

problem. 
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c) Sprzymierz się ze sprzyjającymi Twoim działaniom instytucjami (krajowymi, 

międzynarodowymi, z sektora prywatnego, NGO). 

d) Rozbij kulturę poczucia bezkarności przez „Złapanie grubych ryb”. 

e) Podnieś profil wysiłków antykorupcyjnych poprzez ich nagłośnienie. 

f) Zrób coś dobrego dla urzędników państwowych zanim zacznie im się wydawać, że ich 

atakujesz. 

g) Wzmocnij możliwości instytucjonalne nie tylko poprzez „zapewnienie środków” 

(więcej szkoleń, więcej ekspertów, więcej komputerów), ale w szczególności poprzez 

zmianę systemów informacji i środków motywacyjnych. 

h) Rozważ, jak kampania antykorupcyjna może pobudzić szersze i głębsze zmiany we 

władzach miejskich (takie jak konsultacje z klientami, płaca za wyniki, prywatyzacja 

dokonana na podstawie regulacji wysokiej jakości). 

 

Trwałość reform 

 

Po pierwszym wydaniu niniejszej książki w sierpniu 1995, Ronald MacLean-Abaroa 

zdecydował się znów wystartować na urząd Burmistrza La Paz - jednakże w tym przypadku 

chronologia nie sugeruje związku przyczynowego. W listopadowych wyborach żaden z 

kandydatów nie uzyskał większości głosów. Burmistrz MacLean-Abaroa pokonał 

urzędującego burmistrza w kolejnym głosowaniu przeprowadzonym przez radę miejską. Przy 

obejmowaniu urzędu w 1996 zaprosił Roberta Klitgaarda do La Paz w celu oceny sytuacji 

finansowej miasta i przyjrzenia się strategii miejskiej. (Lindsey Parris nie mogła przyjechać). 

Minęło cztery i pół roku od kiedy MacLean-Abaroa opuścił urząd burmistrza i w 

międzyczasie dwóch burmistrzów pełniło służbę. Okazało się niezwykłe, w jaki sposób 

korupcja się odrodziła. 

Wysoko postawiony członek zespołu burmistrza powiedział: „Wiem, że wy wszyscy 

stanęliście przed ogromnymi problemami w 1985 i sprawy miały się wtedy źle, ale sądzę, że 

musimy znowu zacząć od zera. Sytuacja ponownie przedstawia się aż tak źle.”  

„Podam ci przykład. Mógłbym zgadywać, że wszystkie samochody Alcaldii mają popsute 

drogomierze, prędkościomierze i rozruszniki. Po co? By mogli występować o zwroty za 

benzynę. Wydajemy na benzynę fortunę. Część z tego w ogromnych dietach paliwowych. 

Moje stanowisko, na ten przykład, miało przyznane 600 litrów paliwa miesięcznie. 

Obcięliśmy tę sumę do 200 litrów, a to ciągle było za wiele. Pojazdy Miejskie wydają się 
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jeździć bez przerwy. Poza tym wszyscy pobierają dodatki za nadgodziny, oraz za śniadania i 

lunche, gdyż pracują.” 

Było wiele gorszych przykładów instytucjonalnego rozkładu. 

Roboty publiczne. Departament Budownictwa wraz z grupą prywatnych firm składał 

publiczne skargi na ręce poprzedniego zarządu, dotyczące wymuszeń ze strony urzedników. 

Żadna nie została wzięta pod uwagę. Według niektórych osób z urzędu miejskiego, 

przyznanie kontraktu wymagało wręczenia łapówki w wartości 10-15% inwestycji. Kiedy 

prace zostały ukończone i oczekiwano na płatność, często urzędnicy oczekiwali łapówki w 

wysokości 10% „na wiankowe”. Zagrożenie nieotrzymania płatności stało się realne, jako że 

dług krótkoterminowy miasta zawierający opóźnione płatności wzrósł gwałtownie w ostatnich 

dwóch latach. Do 1996 miasto zgromadziło 20 milionów dolarów zaległości. 

Pobór podatku. System „auto wyceny” stał się ofiarą erozji, w momencie kiedy 

okazało się, że miasto nie ma systemu efektywnych kar za zaniżanie wartości nieruchomości. 

(groźba wykupienia nieruchomości za wielokrotność zadeklarowanej wartości okazała się 

nielegalna i po kilku latach przestała funkcjonować). W 1995 wdrożono nowy system, który 

wprowadzał „automatyczną” wycenę zależną od zadeklarowanej charakterystyki domu. W 

rezultacie pojawiło się wiele znacznie większych szacunków podatkowych dotykających 

biedotę i niższą klasę średnią. Wynikiem były protesty na dużą skalę, oraz konieczność 

rozpatrzenia tysięcy indywidualnych skarg, w większości przypadków przez obniżenie 

szacunku. Publiczny gniew narastał. Jeden z członków poprzedniej administracji stwierdził, 

że niesmak pozostały po tym epizodzie doprowadził do porażki urzędującego burmistrza. W 

każdym razie unikanie podatku przez niedomówienia w deklaracjach doprowadziły do 

szacowanego 100% niedoboru w przychodach z podatków. 

Pozwolenia i licencje. Pojedynczy rejestr wniosków o pozwolenia i licencje i inne 

transakcje rozpadł się kompletnie. Odpowiedzialny urzędnik opisał w memorandum 

wydanym w lutym 1996 „niemal nieskończoną” listę powodów, która obracała się w kręgu 

gwałtownych zabiegów urzędników dbających o interes własny i swojego otoczenia w 

uzyskiwaniu łapówek. Stało się rutyną – „codziennie przez cały dzień” – płacenie korzyści za 

przyśpieszenie postępowania w wysokości około 40$ za „ocenę dokumentacji”. 

System zatrudniający architektów do oceny planów zabudowy został w końcu 

wdrożony, mimo iż był gotowy od lat. Architekci ciągle brali część opłat wnoszonych przez 

występujących o pozwolenie na budowę, choć w rzeczywistości sprawdzali jedynie czy 

zadeklarowany metraż był prawidłowy (oraz czy wniesiono właściwą opłatę). Gdy 
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poproszono ich o dotrzymywanie pierwotnych ustaleń potwierdzania jakości i legalności 

planów, Kolegium Architektów zaczęło narzekać, że nie miało w planach transferu korupcji z 

poziomu władz miasta do Kolegium. (Mimo to, Kolegium życzyło sobie wciąż otrzymywać 

swoją część). 

Zamówienia publiczne. Ustawianie zamówień stało się powszechne. Oferty 

outsiderów, którzy składali oferty z niższą ceną, były odrzucane przez skorumpowanych 

urzędników miejskich na podstawie niejasnych standardów jakości. Jak wspomniano 

wcześniej, ustawianie ofert koegzystowało z łapówkami zarówno na etapie przyznania 

zamówienia, jak i na etapie płatności. 

Personel. Wynagrodzenia utrzymały się na relatywnie wysokim poziomie, ale płace i 

awans nie były połączone z wydajnością. Zamiast tego, zatrudnianie z nadania politycznego 

było tak powszechne, że około 40% pracowników szczebla kierowniczego i technicznego 

zostało wymienione przez poprzednią ekipę władzy, a około 70% wymienionej wcześniej 

powróciło do administracji. Sekretarki uzyskały wiadomość, że nie otrzymają pensji jeśli nie 

zapiszą się do partii politycznej burmistrza. Z jakiego powodu nie stało się to przyczyną 

gniewnych publicznych skarg? Prostym powodem było załamanie wzoru rozwoju kariery. Jak 

przedstawiła to jedna z sekretarek: „Przez cztery lata żyliśmy z kontrolowanymi umysłami i 

zamkniętymi ustami. Jeśli ktoś złożyłby skargę [na nielegalne działania] straciłby pracę. 

Jednakowoż wszyscy komentowali zachodzące wydarzenia prywatnie.” 

Co więcej, wewnętrzne systemy rozpatrywania skarg i system audytu padły ofiarą 

nacisków i niekompetencji. Zeznania i dowody były praktycznie bezużyteczne, jak wynika z 

opinii ekspertów pracujących nad zintegrowanym systemem zarządzania finansowego. 

Nawiasem mówiąc, wspomniany system po czterech latach pozostawał ciągle 

niewprowadzony w życie. Mimo że jego konstrukcja nie została dokończona, innym 

powodem dla opóźnienia w implementacji nowego systemu był (parafrazując słowa 

kierownika programu) „opór pracowników miejskich, którzy z sobie znanych powodów nie 

chcą stać się częścią systemu zarządzania finansowego.” 

Istniała również korupcja scentralizowana. „Poprzedni burmistrz powołał biuro 

nazwane BPKK, Biuro Planowania, Koordynacji i Kontroli” i skojarzył nowych dyrektorów z 

tym biurem. „BPKK scentralizowało wszystko, każdą decyzję. W fazie końcowej każde 

pozwolenie, każda licencja i każda umowa musiała zostać tam zatwierdzona. Stało się to 

źródłem wielu nadużyć. Przezywaliśmy je Biurem Planowania i Zbierania Łapówek” 
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W niektórych przypadkach sytuacja była lepsza niż w 1985. Wyłączenie z nadzoru 

miasta określonych obszarów na stałe usunęło korupcję, która uprzednio nękała aparat 

przymusu. Ograniczenie roli władz miasta również okazało się pomocne. Dla przykładu, 

miasto nie powróciło do statusu głównej firmy budowlanej, a mimo to zapas posiadanych 

przez nie urządzeń został powiększony dzięki zagranicznemu projektowi pomocowemu. 

Niestety proces zlecania i nadzorowania robót został popsuty i główne formy korupcji 

powróciły. 

W badaniu opinii publicznej przeprowadzonym w lutym 1996, 50% populacji 

przyznało, że „poziom korupcji jest gorszy niż w przeszłości”. Kolejne 43% stwierdziło, iż 

jest on podobny. Nikt nie twierdził, że jest lepiej – pozostałe 7% odpowiedziało „nie wiem”. 

(Badanie dotyczyło wszystkich struktur władzy, nie tylko miasta). Około 74% respondentów 

stwierdziło, iż boliwijscy politycy są mniej uczciwi niż ich odpowiednicy w innych częściach 

Ameryki Łacińskiej. Na pytanie czy główną pobudką polityków jest służba publiczna, 

„ambicja finansowa” czy „ambicja władzy”, 84% męskich respondentów i 52% kobiet 

odpowiedziało „ambicja finansowa”. Jedynie 9% połączonej próby odpowiedziało „służba 

publiczna”
35

. 

Nie należy się dziwić, że złemu zarządzaniu i korupcji w La Paz towarzyszył 

alarmujący trend w finansach miejskich. Ostatnim rokiem urzędowania burmistrza MacLean-

Abaroy był 1990 (zgodnie z boliwijskim prawem musiał zrezygnować z urzędu w połowie 

1991, aby móc zostać kandydatem w wyborach pod koniec tego roku). Od 1990 do 1995 

deficyt wydatków nad bieżącymi przychodami (nie licząc dotacji rządowych i pomocy 

zagranicznej) wzrósł z poziomu ok. 1.2 miliona $ (4% bieżących przychodów) do ok. 40.7 

miliona $ (87% bieżących przychodów). W tym samym okresie, używając dolarów jako 

waluty, inwestycje ogółem zmieniły się z poziomu 10.4 miliona $ do poziomu 14.6 miliona $, 

tymczasem wydatki bieżące rosły znacznie szybciej - z poziomu 8.5 miliona $ do poziomu 

32.0 miliona $ w 1995. 

Co poszło nie tak? Co można było zrobić w takiej sytuacji by poradzić sobie z 

problemami? 

 

Informacja i Motywacja 

 

                                                           
35

 „Los paceños ya no creen en nadie”, raport specjalny Ultima Hora , 18 luty 1996, s. 18-19. Badanie zostało 

przeprowadzone z użyciem podzielonej wiekowo, losowej próby osób dorosłych w wieku od 18 do 65 lat z 

czterech dzielnic miasta „pochodzących z klasy średniej”. Wielkość próby nie została wskazana. 
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Przypadek La Paz uczy nas dwóch rzeczy.  

Po pierwsze, można dokonać znaczącego wyłomu w regularnej korupcji.  

Po drugie, z czasem pod nowym zarządem, niektóre ze środków antykorupcyjnych mogą 

zostać zniekształcone i stworzyć podłoże dla nowych form korupcji.  

Powyższe rodzi wiele pytań. Dlaczego następuje wycofanie się z działań? Jakie są następstwa 

zaprojektowania polityk antykorupcyjnych? Na wstępie należy zauważyć, że La Paz nie jest 

osamotnione. Inne miasta i inne kraje, również miały problemy z trwałością inicjatyw 

antykorupcyjnych. Przykład Hong Kongu jest pouczający i wywarł on ogromny wpływ na 

zagadnienie zwalczania korupcji. W jednym z raportów czytamy, „Niepewność przyszłości 

Hong Kongu po przejęciu przez Chiny w lipcu przyszłego roku podsyca chęć szybkiego 

wzbogacenia się”
36

. Niezależna Komisja Antykorupcyjna (ICAC) z Hong Kongu oznajmiła, 

iż ilość odnotowanych przypadków korupcji w sektorach publicznym i prywatnym wzrosła o 

58% w okresie od 1992 do 1994. (Liczba odnotowanych przypadków korupcji obniżyła się 

następnie o 10% w 1995). Agenci Kroll Associates (oddział Azja), wiodącej 

międzynarodowej firmy konsultingowej przyznali, że ilość obsługiwanych przez nich spraw 

przestępstw w białych kołnierzykach podwoiła się od stycznia 1995 do czerwca 1996. 

Główny Dyrektor Kroll Associates, Stephen Vickers narzekał, że ani policja, ani ICAC nie 

doprowadziły żadnego z dochodzeń gospodarczych wysokiego szczebla do stadium procesu 

sądowego w ostatnich dwóch latach. 

Problem leży w postrzeganiu Chin jako najbardziej skorumpowanego kraju w Azji. 

Uzyskały ten niechlubny tytuł w rankingu opublikowanym przez Transparency International 

w maju 1996, sporządzonym na podstawie badania usług komercyjnych. Hong Kong w tym 

momencie zajmuje miejsce na przeciwległym krańcu stawki. Ludzie martwią się, że mocno 

ustosunkowane firmy chińskie działające w Hong Kongu wprowadzą swoje korupcyjne 

nawyki i reguły gry zmienią się w kolejnym roku na wiele sposobów. 

Utrzymanie trwałości polityk administracyjnych jest trudne w wielu obszarach 

zarządzania miastem, nie tylko w obszarze wysiłków antykorupcyjnych. Zgodnie z 

aktualnym, pesymistycznym raportem, jedynie nieliczne miasta w krajach rozwijających się 

są w stanie utrzymać krótkotrwały sukces w jakimkolwiek wymiarze. Opowieści o sukcesie, 

takie jak „Curitiba
37

, indyjskie miasto Bangalore i kilka innych przykładów, może świadczyć 

o tym, że prawdziwym problemem biedniejszych miast jest nie tak bardzo przyrost populacji, 
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 „The Asian Wall Street Journal”, 11 czerwiec 1996, cytowany w „Business Day”, 12 czerwiec 1996, s. 12. 
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 Miasto leżące na południu Brazylii [kom. redakcji].  
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czy baza zasobów, ale brak kompetentnego przywództwa oraz solidnych regulacji i polityk, 

które przetrwają więcej niż jedną ekipę rządzącą.”
38

 Poza brakiem przywództwa, Linden 

obwinia generalne problemy bytowe, zbyt trudne do opanowania dla miast w krajach 

rozwijających się – migracje, bieda, opóźnienia w ekologii, wysoce mobilny kapitał 

zagraniczny, stagnacja w produkcji żywności oraz narastająca przestępczość i konflikty 

społeczne. 

Czy jest to również jedna z twarzy korupcji? Czy jest ona po prostu zbyt ciężka do 

przezwyciężenia w sposób możliwy do utrzymania w dłuższej perspektywie? 

Na początek należy stwierdzić, że władza miejska pozostanie relatywnie lukratywnym, 

relatywnie bezbronnym celem dla ludzi pozbawionych skrupułów. W porównaniu do rządów 

krajowych, miejskie systemy administracji są z reguły słabsze. Widełki płacowe dla 

specjalistów są niższe, prowadząc zwykle do niższej jakości personelu. W związku z efektem 

skali, możliwości zwerbowania przez lokalne elity lub lokalnych populistów wydają się 

większe. W rękach pozbawionych skrupułów oportunistów lub też idealistów nie potrafiących 

zarządzać, władze miasta mogą stać się polem drobnej tyranii lub systematycznej korupcji 

albo obydwu. Zagrożenia są typowe. 

Ekonomiczne podejście do korupcji wymaga byśmy skupili się na działaniach, w 

których ludzie pozbawieni skrupułów mogą tworzyć monopole, nadużywać służbowej 

uznaniowości dla własnego zysku oraz unikać odpowiedzialności. Usunięcie się władzy z 

(monopoli) branż, w których (konkurencyjne) firmy mogą wykonywać usługi, jest jednym z 

przydatnych pomysłów. Biorąc pod uwagę możliwą korupcję stojącą za każdą regulacją, 

można równie dobrze doprowadzić do ograniczenia ingerencji państwa w danym obszarze, do 

poziomu, który będzie optymalny w dobrze funkcjonującym państwie. Z drugiej strony, 

prywatyzowanie i rezygnacja z nadzoru państwa niesie za sobą własne ryzyko korupcji, braku 

efektywności i niesprawiedliwości. Akt prywatyzacji może sam w sobie rodzić korupcję, jak 

pokazują smutne przykłady z wielu państw. Deregulacja danych obszarów jest działaniem 

pożądanym jeśli z istnieniem regulacji związane są określone korzyści społeczne, ale 

pamiętać należy, że w środowiskach charakteryzujących się wąskimi rynkami, kartelami, 

nikłym obiegiem informacji, dużą niepewnością jutra, uwolniony rynek może stać się sam w 

sobie areną ogromnego braku wydajności oraz niesprawiedliwości. 
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Zaobserwowaliśmy, iż natchnieni włodarze miejscy mogą stworzyć efektywne 

strategie przeciwko systematycznej korupcji, które działają krótkoterminowo. Na przykład, 

mogą zmienić system informacji i motywacji w sposób redukujący monopole. Jednakże w 

perspektywie długoterminowej, kiedy zmieni się przywództwo, możliwy jest scenariusz, w 

którym wysiłki antykorupcyjne zostaną zniweczone. Pojedynczy rejestr wszystkich wniosków 

nie zakończył się sukcesem w La Paz, a plany stworzenia zintegrowanego systemu 

zarządzania finansowego ciągle nie przynosiły owoców. Podatnicy zdewaluowali ideę „auto 

wyceny” swoich nieruchomości, a brak systematycznego zbierania danych spowodował, iż 

niemożliwym stało się utrzymanie i skontrolowanie przez władze danych. Urzędnicy 

podatkowi mogli równie dobrze chcieć utrzymać sprawy w dezorganizacji, aby móc 

wymuszać łapówki od osób fizycznych za niższe opłaty podatków. Zasada naboru w oparciu 

o konkurencyjność, jawność, merytoryczność została obalona przez burmistrzów, którzy 

chcieli obsadzać najważniejsze pozycje w mieście na zasadzie protekcji. 

Środki antykorupcyjne mogą nie tylko zostać unicestwione, ale same w sobie mogą 

prowadzić do korupcji. W La Paz podwyższenie pensji urzędników na kluczowych 

technicznych stanowiskach miało być ważnym krokiem w zmianie spraw na lepsze. Jednakże 

w okresie do 1991 stało się źródłem politycznych kontrowersji i tematem kampanii wyborczej 

(jak w wielu przypadkach, gdy jednostki są dobrze opłacane z pieniędzy publicznych), a 

następnie po zmianie burmistrza dźwignią do obsadzenia przyjaciół i członków rządzącej 

partii na najlepszych stanowiskach, do piastowania których nie mieli merytorycznych 

kwalifikacji. Idea połączenia prywatyzacji ze ścisłą regulacją prawną może prowadzić do 

korupcji, najpierw poprzez obalenie systemu przetargowego, a następnie poprzez deprecjację 

możliwości nadzoru i kontroli jakości przez władze. Scentralizowany system zarządzania 

zamówieniami publicznymi może oczywiście stać się samodzielnym korupcyjnym 

monopolem. 

Siła wyborów demokratycznych i konkurencji rynkowej przysparza narzędzi kontroli 

mechanizmów korupcyjnych. Lokalne tyranie są nękane przez proces demokratyczny, nawet 

w momencie kiedy populiści i problemy redystrybucji zajmą główne miejsce na scenie. 

Konkurencyjna gospodarka będzie dążyła do obalania karteli i zmów, w przypadku gdy 

zostanie poniesiony minimalny wysiłek w zapewnieniu przejrzystości w stosunkach władza-
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biznes. Niemniej, jak opisywali to starożytni i współcześni filozofowie, demokracja nie 

stanowi gwarancji przeciwko korupcji
39

. 

Długofalowe rozwiązania przeciwko regresji zdają się leżeć w stworzeniu struktur 

bazujących na własnym interesie, zbudowanych na demokratycznych i wolnorynkowych 

zasadach. Doprowadzi to do stanu, w którym mieszkańcy padający ofiarą korupcji mogą 

zyskać większy dostęp, kontrolę i sposoby reakcji na skorumpowany system, wtedy istnienie 

nielegalnych mechanizmów stanie się bardziej oczywiste, a widoki na trwałą reformę bardziej 

obiecujące. Społeczność biznesowa w szerokim tego słowa znaczeniu, ma zarówno interes w 

wydajnych usługach miejskich, jak i w konkurencyjnym obrocie dobrami i usługami w sensie 

generalnym. Naturalnie pojawi się pokusa dla ,,wolnych strzelców”, aby wzbogacić się na 

dostarczaniu usługi niższej jakości lub poprzez unikanie podatków, czy też uzyskania 

monopolu za wręczenie łapówki. Jednak jeśli zbiorowa akcja ludzi biznesu może być 

stymulowana, niewykluczone, że czasami przy pomocy sektora publicznego, chociażby przez 

egzekwowanie regulacji dotyczących reklamy, standardów jakości lub zachowań 

konkurencyjnych, w perspektywie długoterminowej ich zbiorowy interes powinien 

kontrolować korupcję. 

System motywacyjny w strukturach miejskich jest również kluczowy. Ktoś mógłby 

przewidywać, że przywódcy skorumpowanych władz miejskich, oraz w ujęciu generalnym 

skorumpowanych firm, organizacji pozarządowych i uniwersytetów, będą mieli większy 

interes w pozbyciu się korupcji z sektora przychodów niż skądkolwiek indziej. Taka sytuacja, 

w rzeczy samej, wydaje się, miała miejsce w La Paz. Przychody miasta wzrosły, najwięcej w 

przychodach zebranych przez samo miasto (w odróżnieniu do dotacji rządowych), takich jak 

(począwszy od 1993) podatki od nieruchomości oraz podatki transportowe. Na tym polu 

nawet leniwa i skorumpowana administracja może uczynić odpowiedzialnym wysoko 

wykwalifikowanego dyrektora i wyposażyć go w odpowiednie środki i wsparcie. 

Środki motywacyjne stojące przed urzędnikami są również ważnymi wyznacznikami 

korupcji. Burmistrz MacLean-Abaroa podjął kilka eksperymentów oferujących płacę za 

wyniki, jednakże te próby nie zostały zinstytucjonalizowane. Miasto nie wprowadziło więcej 

generalnych systemów płacy i awansu opartych na wydajności w obrębie władz miasta. 

Zalety systemu okazały się łatwe do podminowania dla przyszłych ekip. To sugeruje, że 

trwała strategia będzie wymagała systemu płac opartego na wydajności, o którym opinia 
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publiczna będzie posiadała szeroką wiedzę i interes w podtrzymywaniu wydajności oraz 

zapobieganiu korupcji. Opłaty za usługi i pomysły w stylu voucherów są interesującą 

możliwością, podobnie jak większa decentralizacja usług miejskich. Generalnie, im bardziej 

społeczeństwo zaangażuje się w mierzenie wydajności władz miejskich, im bardziej jego 

ocena jest brana pod uwagę i przekształcana w finansowe środki motywacyjne, tym bardziej 

władze miasta staną się odporne na korupcję i nadużycia. Wspomniany udział wymaga 

reformy zarówno w systemie informacji, jak i motywacji.  

1. Wymagane informacje odnoszą się do rezultatów działań miasta i wysiłków 

pracowników, zarówno w znaczeniu pozytywnych efektów, jak i negatywnych 

zjawisk jak korupcja. 

2. Środki motywacyjne są nagrodami oraz karami dla pracownika i wydziału, oraz 

sposobem przekazania informacji o wynikach pracy. 

W La Paz nie było prawie żadnych wiarygodnych informacji o robotach publicznych, 

poborze podatków, wydawaniu pozwoleń i licencji, wydajności zamówień publicznych i 

nadużyciach w urzędzie. System motywacyjny został z tego powodu łatwo zastąpiony przez 

protekcję. Strategia zaradcza musi dotyczyć systematycznego niwelowania niedoborów 

informacji. W jaki sposób można ułatwić uzyskiwanie informacji zwrotnych i wskaźników 

efektywności? Wiele z istotnych czynników wyjdzie poza granice władz miasta. Istnieją 

analogie pomiędzy kosztami działań i kosztami informacji, które mogą zostać zredukowane 

przez lepszy system edukacji, bardziej niezależną prasę, sprawny i spójny system prawny, 

lepszą infrastrukturę komunikacyjną i tym podobne. Przy innych czynnikach funkcjonujących 

podobnie powinniśmy spodziewać się tym większej ilości informacji zwrotnych od 

mieszkańców, im bardziej rozwinięte są mechanizmy ułatwiające
40

. 

W związku z powyższym możliwe jest przyjęcie perspektywy ekonomicznej 

dotyczącej korupcji i wytłumaczenie regresji z punktu widzenia siły monopolu, słabego 

systemu informacji i motywacji, które są łatwo podminowywane przez pozbawionych 

skrupułów. Z powodów zrozumiałych dla ekonomistów, chciwa strona ludzkiej natury 

wyszukuje szczególnie gościnne środowisko, wyłączając szlachetne wyjątki, w 

                                                           
40
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okolicznościach scharakteryzowanych przez biedę, brak stabilności oraz dezintegrację 

społeczną. 

Niniejsza historia nie zamyka się wyłącznie w aspekcie ekonomicznym. Dobre 

przywództwo i kompetentni pracownicy robią różnicę. Innymi słowy, każdy dobry system 

może zostać obalony. Wielu mieszkańców Hong Kongu martwiło się, że niezwykłe 

uprawnienia ICAC będą mogły być nadużywane po przejściu Hong Kongu pod władzę 

Chińską
41

. Jak pokazuje doświadczenie wielu państw, najlepsze systemy prawne i modele 

organizacyjne mogą nie zdać egzaminu jeśli pracownicy są niekompetentni i demotywowani. 

Przywódcy się zmieniają, na lepsze lub na gorsze, a siły polityczne lub inne mogą 

doprowadzić do zastąpienia kompetentnych pracowników przez takich, którzy nawet jeśli są 

chętni, to nie potrafią zarządzać systemami informacji, kontroli i motywacji. Nie ma środka, 

który wyeliminowałby korupcję raz na zawsze. Jednakowoż możemy sprawić by nasze 

wysiłki antykorupcyjne były trwalsze: 

 jeśli wprowadzimy bardziej konkurencyjne źródła dostaw dóbr i usług, 

 jeśli uprościmy i odciążymy system regulacji i pozwoleń, 

 jeśli usprawnimy system informacji zwrotnej od mieszkańców na temat tego, co 

władza robi dobrze, a co źle, 

 jeśli połączymy wspomniane informacje zwrotne z systemem pieniężnych i 

niepieniężnych nagród dla urzędników miejskich, 

 jeśli sprawimy, iż działania miasta staną się bardziej transparentne. 

W tym momencie książki nie powinno być niespodzianką, że są to dobre ramy dla coraz 

sprawniejszego administrowania miastem.  

 

Załącznik – korupcja w zamówieniach publicznych 

 

Wprowadzenie 

Kiedy gmina potrzebuje dostarczenia dóbr i usług dla jej funkcjonowania, władze 

miasta mają dwie alternatywy: albo wykonują je samodzielnie albo dokonują ich zakupu. 

Miasto może same zapewnić te potrzeby lub zlecić ich wykonanie sektorowi prywatnemu. 

Korupcja jest jednym z wymiarów takiego wyboru. Znaczna część tej książki jest poświęcona 

właśnie temu aspektowi. W załączniku przedstawiono sytuację, kiedy władze decydują się 

dokonać takich zamówień w sektorze prywatnym oraz analizę różnych rodzajów działań 
                                                           
41

 Chińska Republika Ludowa przejęła Hong Kong w posiadanie w dniu 1 lipca 1997 r. [kom. redakcji].  
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korupcyjnych i antykorupcyjnych, które mogą się w tej sytuacji pojawić. 

Najprawdopodobniej jest to obszar, gdzie dochodzi do największej absorpcji pieniędzy. 

Ponieważ zamówienie pojawia się tam „gdzie są pieniądze” – cytując powód dlaczego Willie 

Sutton rabowała banki – zamówienia publiczne stanowią taki właśnie obszar.  

Najważniejsze rodzaje korupcji to: 

 zmowa przetargowa (która prowadzi do zawyżania: kosztów/cen usługi na niekorzyść 

nabywcy, płatności, które mogą być lub nie przekazywane urzędnikom), 

 łapówki ofiarowane przez firmy dla zaaranżowania wygrania przetargu,  

 łapówki dla urzędników, regulujących sposób działania wykonawcy (umożliwienie 

niskiego oszacowania oferty z dalszymi kosztami oraz zmianami w specyfikacji 

istotnych warunków zamówienia).  

Kontraktowane zamówienia często obejmują dużą sumę pieniędzy oraz są powiązane ze 

znanymi i wpływowymi ludźmi wewnątrz władzy, jak i poza nią. Ten rodzaj korupcji jest 

szczególnie niszczący dla funkcjonowania miast, ponieważ wytwarza negatywne bodźce, 

podważa zaufanie opinii publicznej oraz dokonuje niesprawiedliwego podziału bogactwa i 

władzy.  

Formuła C = M + D – A to solidna podstawa dla zrozumienia skłonności do korupcji, 

pojawiającej się na każdym etapie zamówień publicznych. Ideał „małego” M, „małego” D i 

„wysokiego” A pomaga naświetlić każdy krok działań, zdając sobie sprawę, że w pewnych 

okolicznościach koszty uzyskania takiego ideału mogą po prostu okazać się zbyt wysokie pod 

względem wytworzenia opóźnień, zmniejszenia jakości, obciążenia administracyjnego i 

utracenia przy realizacji różnych dodatkowych korzyści. Na przykład: centralnym wyborem 

przed jakim stoją zamówienia jest: czy produkt regularnie zakupywany jest potrzebny, czy 

produkt prosto z półki jest odpowiedni? Zgodnie z doświadczeniem nabywanym podczas 

pracy nad zamówieniami publicznymi, produkt regularnie zakupywany jest równoważony co 

do zysków cenowych i unikania ukrytych kosztów korupcji (które mogą być duże) 

związanych ze „standardową” pozycją zamówienia.  

Ostatnie prace z zakresu ekonomii i analizy polityk publicznych sugerują nowy zwrot 

w analizie efektywności zamówień i korupcji. Na przykład, kilka ważnych prac z tych 

dziedzin zawiera wezwanie do większego uznania administracyjnego urzędników 

zajmujących się zamówieniami publicznymi. W innych okolicznościach badanych przez 

teoretyków, przypadki zmów przetargowych mogą okazać się dobre, ponieważ mogą pomóc 

firmom przejść przez niejasności dotyczące prawdziwych kosztów projektu, a tym samym 
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pomóc im uniknąć samobójczo niskich stawek. Lekcją jakości jest to, że istnieją nieuniknione 

kompromisy w zakresie zamówień. A tu, tak jak w każdym innym publicznym zarządzaniu, 

walka z korupcją nie jest jedynym celem.  

 

Formułowanie czteroetapowego procesu zamówień 

Zamówienie ma miejsce wówczas, kiedy pojawi się potrzeba nabycia towaru lub 

usług, a władza zwróci się z ofertą do sprzedawców, aby dostarczyli je lub je wykonali. 

Stwierdzenie istnienia potrzeby zamówienia jest także znane jako „Zaproszenie do składania 

propozycji i zaproszenie do przetargu ofertowego”. Na drugim etapie zamówienia 

zainteresowani składają oferty. Agencja rządowa lub osoba w niej zatrudniona ocenia 

propozycje oferentów, wybiera zwycięzcę i negocjuje kontrakt na trzecim etapie. Etap 

czwarty to realizacja kontraktu przez oferenta. Tabela A1 opisuje te etapy. 

Pozwólcie nam opracować krok po kroku tę nieco skomplikowaną tabelę. W kolejno 

następujących po sobie punktach, etykiety wyboldowane kursywą (np.: Komórka A1) 

odnoszą się do komórek w tabeli A1. Naszym celem jest naświetlenie rodzajów korupcji, 

które mogą pojawić się na każdym etapie zamówienia, i podjęcie w związku z tym działań 

zaradczych oraz obliczenie ich kosztów.  

 

Typy korupcji, które charakteryzują każdy etap 

[Komórka A1] Na początku, w interesie sprzedawcy jest wskazanie na jego mocne 

strony i niepodkreślanie własnych słabości, aby w ten sposób dobrze nastawić konkurencję. 

Możliwości ku temu mogą pojawić się podczas rutynowej wymiany informacji z władzą 

przed ich publikowaniem, szczególnie w sytuacji wymagającej wysokiego zaawansowania 

technicznego specyfikacji, która w większym stopniu jest dogłębnie rozumiana przez 

wykonawcę niż przez zamawiających. Również władze miasta mogą ujawnić posiadane 

informacje dając niektórym oferentom możliwość przewagi nad innymi. Innym przypadkiem 

są „nadmierne wymagania”, gdzie na skutek uzyskania łapówki urzędnicy od zamówień 

wykluczają tych o ofercie zbyt zróżnicowanego produktu lub o szerokim zakresie wymagań. 

„Specyfikacja na gorszych warunkach” wyłącza wszystkich poza jednym oferentem.  

[Komórka A2] Podczas drugiego etapu możemy mieć do czynienia ze zmową kartelu 

sprzedawców, oszustwem ofert, w celu zapewnienia jednemu oferentowi wygrania kontraktu. 

Kanadyjskie Biuro Polityki Konkurencji wyróżniło cztery kategorie zmowy przetargowej.  

1. Przykrywka licytacji  
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Firma przedstawia ofertę, zwykle o zbyt wysokiej stawce, przygotowaną po to, aby 

ktoś z kartelu, wcześniej wybrany mógł wygrać przetarg.  

2. Tłumienie ofert 

Firmy powstrzymują się od licytacji lub eliminują się w trakcie konkurencji, aby 

pozostawić czystą ścieżkę dla umówionego wcześniej oferenta.  

3. Rotacja ofert 

Firmy dokonują zmian kolejności ofert między sobą, a poprzez dodatkowe płatności 

zapewniają, że każda z nich dostanie udział w zysku.  

4. Podział rynku  

Firmy dzielą rynek według kryteriów regionalnych, wyjątkowości produktu i innych, 

powstrzymują się od konkurowania ze sobą według ustalonych reguł.  

Zmowa dotycząca przetargów niekoniecznie oznacza skorumpowanie urzędników. 

Może stanowić także formę zachowań karteli, a także działań antykonkurencyjnych, które są 

nielegalne ale nie należą do korupcji. Z drugiej strony zmowy przetargowe charakteryzują się 

często dużymi środkami i siłą, aby korumpować urzędników lub nawet im grozić.  

[Komórka A3] Proces oceny na trzecim etapie może prowadzić do przekupstwa i 

łapówek w zamian za korzystne rozpatrzenie oferty, a także może okazać się tak zwaną 

„kiełbasą wyborczą”, kiedy politycy preferują oferty z ich okręgu wyborczego. To, co 

nazywamy „niedopasowaniem” w relacji zleceniodawca-przedstawiciel
42

 może doprowadzić 

do nieefektywności działania i zmowy. Czasem trudno jest odróżnić nieefektywność od 

przekupstwa. Miejscy liderzy muszą dostroić się do obu.  

[Komórka A4] Korupcja na tym etapie może obejmować zawyżone rozliczania 

kosztów, specyfikację zmian lub nieprawidłowe roszczenia co do kosztów. Możliwe, że 

łatwiej jest większym firmom z wieloma oddziałami i możliwością subsydiowania prac 

uruchomić korupcyjne działania. Należy pamiętać, że możliwość korupcji na tym etapie 

wpływa na skłonność do zachowań korupcyjnych podczas pierwszego i drugiego etapu. Na 

                                                           
42

 Pierwsza niezgodność między urzędnikiem od zamówień a władzą może pojawić się, kiedy urzędnik działa 

według procedury lub osobistych bodźców podejmując decyzję, która nie przekłada się na maksymalizowanie 

publicznego dobra. Mając za cel koszta (wybranie najtańszego oferenta, szczególnie gdy różnice jakościowe są 

trudne do oceny) lub jakość (poszukiwanie najwyższej jakości produktów, kiedy cena jest stawiana na drugim 

miejscu – dotyczy to na przykład nabycia systemu broni antyrakietowej) może faworyzować niektórych 

sprzedawców. Urzędnicy mogą wykazywać różne nastawienie: urzędnik od kontraktów może skupiać się przede 

wszystkim na cenie, a doradca techniczny na jakości. Czasami urzędnicy odpowiedzialni za zamówienia mogą 

wykazywać specyficzne faworyzowanie jednej firmy z powodów innych niż przekupstwo lub łapówka (na 

przykład: myśląc o swoim zatrudnieniu w tej firmie). Wreszcie tak zwany problem „przydatności” – 

niezgodność między ryzykiem ponoszonym przez urzędnika od zamówień a nagrodą jaką może otrzymać za 

doprowadzenie do skutecznego kontraktu. Takie działanie nie tylko może prowadzić do zmniejszenia wysiłku, 

ale może otworzyć drzwi dla korupcji.  
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przykład, oferent może „zaniżyć” wstępną ofertę, aby wygrać kontrakt, jeśli wyśrubowane 

koszta podczas realizacji kontraktu są łatwe do wyegzekwowania lub zostały z góry 

sfałszowane. Inna forma korupcji wiąże się z mniejszą niż zakładano jakością, kiedy 

inspektorzy lub kontrolerzy zostali skorumpowani w tym celu.  

 

Warunki najbardziej sprzyjające korupcji 

[Komórka B1] Miasta często nie są w stanie określić swoich potrzeb. Dotyczy to 

szczególnie nowoczesnych technologii. Niczym niezwykłym jest znalezienie sprzedającego 

znającego lepiej potrzeby władzy w tym obszarze niż zwykłego urzędnika. Zwykły urzędnik 

od zamówień publicznych może być niezdolny do zwerbalizowania potrzeb wynikających z 

nieposiadania wiedzy na ten temat. W obu przypadkach drzwi są otwarte dla postępowania 

wykonawcy, wspomaganego przez działania korupcyjne, które praktycznie z góry ustalają, 

kto wygra kontrakt.  

Czy specyfikacja istotnych warunków zamówienia powinna być szczegółowa czy 

bardziej elastyczna? Nie ma na to bezwzględnej odpowiedzi. Problemy mogą rodzić się w 

każdym z tych przypadków. Z jednej strony, niezbyt jasna specyfikacja może zachęcać do 

składania ofert przez dostawców niezdolnych do wykonania zadania. Z drugiej strony, bardzo 

szczegółowe i precyzyjne opracowanie zmniejsza liczbę wykonawców, tych, którzy nie są w 

stanie wywiązać się z kontraktu. W pierwszym przypadku, koszty administracyjne mogą 

wzrosnąć w procesie oceny, a później w każdym razie produkt czy usługa nie działa tak jak 

oczekiwano. W ostatnim przypadku konkurencja jest ograniczona. W obu sytuacjach istnieją 

możliwości do powstania korupcji. Szczelna specyfikacja ogranicza uznanie administracyjne, 

ale także może zwiększyć monopol władzy.  

[Komórka B2] W drugim etapie formuła C = M + D – A przedstawia logiczne 

wytyczne. Wszystko co przyznaje monopolistyczne korzyści sprawia, że korupcja staje się 

bardziej prawdopodobna do zaistnienia. Podobnie, prawdopodobieństwo korupcji wzrasta, 

kiedy uznanie administracyjne jest duże, a odpowiedzialność mała, tak jak w zamówieniach 

publicznych opartych na subiektywnych miarach jakości. W niektórych przypadkach układ 

monopolistyczny i wysokie uznanie są uzasadnione, jak się przekonamy w dalszej części. 

Należy mieć na uwadze w tym przypadku ryzyko korupcji i ryzyko nieefektywności.  

[Komórka B3] Na tym etapie oceny, przy dużym kontrakcie związanym z wielkością 

sprzedaży, pojawia się przestrzeń na ukrycie nielegalnych kwot. Uznanie administracyjne jest 

oczywiście problemem. Ale można odnaleźć w tym kompromis między oferowaniem 
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dodatkowego uznania urzędnikowi, aby orzekł o potrzebie decyzji w sprawie 

niesprecyzowanych i trudnych do zdefiniowania specyfikacji z jednej strony, co otwiera 

możliwość korupcji, a zbytnim ograniczeniem jego uznania z zasadami i regulacjami 

rządzącymi każdą jego decyzją. (wrócimy do tego kompromisu, który zależy od rodzaju 

towarów i usług oraz od środowiska w jakim występuje proces zamówień publicznych.) 

[Komórka B4] W sytuacjach, kiedy mamy do czynienia tylko z jednym 

dostarczycielem zamówień, cierpi na tym sam konkurs ofert. Kontrakt plus zysk może 

oferować kuszące możliwości dla dostawcy, aby „pokryć przysłowiowym złotem” produkt, 

kreując go na luksusowy i posiadający jakość przekraczającą ludzkie pojęcie. Kiedy 

producent reprezentuje dużą firmę i jest zaangażowany w różnego rodzaju działalność, jego 

menedżerowie mogą bardzo łatwo maskować subsydiowanie i oszustwa. Ogólnie mówiąc, 

kontrolerzy będą bardziej podatni na łapówki im bardziej niejasne są kryteria do 

przekraczania kosztów lub zmiany zleceń, a mniej jasna jest odpowiedzialność urzędników.  

 

Wskaźnik potencjalnej aktywności korupcyjnej  

Wykrywanie nieuczciwych działań zamówień publicznych jest zazwyczaj 

skomplikowane ponieważ nieefektywność i korupcja są trudne do odróżnienia. Żaden ze 

wskaźników sam w sobie może nie być znakiem na istnienie korupcji w danym przypadku.  

W konsekwencji, wskaźniki te są tylko wskazówkami, gdzie sugeruje się szczegółowe 

badania.  

[Komórka C1] Na etapie tworzenia potrzeb każde działanie, które odbiega od normy i 

praktyki zamówień, może wskazywać na nielegalne przedsięwzięcie. Możliwe wskaźniki 

obejmują tu: prośbę o specyficzną markę lub wyposażenie, które musi działać w ściśle 

określonym obszarze (zbyt restrykcyjna specyfikacja); nagła potrzeba zamówienia; lub 

dowód, że sprzedawca jest aktywny w określaniu potrzeb gminy.  

[Komórka C2] Kilka wskazówek okazało się przydanych w sygnalizowaniu zmowy 

przy złożeniu oferty. Mogą pojawić się niewytłumaczalne układy w trakcie konkursu. Na 

przykład, ilość firm biorących udział w konkursie określonego rodzaju w określonym regionie 

jest zawsze niewielka i ta sama mimo istnienia innych potencjalnych oferentów. Udział w 

podziale usług w publicznym sektorze jest utrzymywany przez jedną firmę lub grupę firm 

między innymi istniejącymi na danym terenie. Informacje wypływające od audytu lub 

śledczych ujawniają oferty o cenie różniącej się od przypisywanej lub rzeczywistej ceny 

rynkowej. Charakter pisma lub styl pisma konkretnego sprzedawcy przewija się na 
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wszystkich złożonych ofertach. Każda z tych wskazówek może oznaczać obecność zmowy 

przetargowej. Wiele z nich występuje w tym samym czasie i wymaga szczegółowego 

dochodzenia.  

[Komórka C3] Istnieje wiele zdarzeń, które mogą sygnalizować możliwość korupcji 

podczas wyboru oferenta. Kontrakt wygrywa sprzedawca, który nie zaoferował najniżej ceny 

lub ten nie mający doświadczenia w danej dziedzinie. Kontrakt jest przyznany przez ponowne 

rozstrzygnięcie konkursowe. Konkurs lub kontrakt jest przygotowany przez jedynego 

oferenta. Wprowadza się zmiany do całego zamówienia, które powodują wznowienie całego 

procesu przetargowego. Ponownie, każdy z przykładów może ale nie musi być znakiem na 

istnienie korupcji. Spójny wzorzec takich zdarzeń może być oznaką na nieefektywność 

działania samego procesu zamówień.  

[Komórka C4] Na etapie realizacji umowy wiele wskaźników jest związanych z 

korupcją i nieefektywnością, choć żaden z nich nie jest wystarczającym i koniecznym 

warunkiem do jej zaistnienia. Umowa nieoczekiwanie przerasta koszta, na przykład poza tymi 

związanymi z inflacją i zmianą specyfikacji. W kontrakcie może dojść do wielu zmian 

odnośnie zlecenia. Przedłużenie umowy jest przyznawane wyłącznie jedynemu 

dostarczycielowi usługi. Produkt lub usługi nie są wykonane odpowiednio. Harmonogram 

produkcji lub dostaw są czasochłonne. Koszta są znacznie zawyżone niż wynikałoby to z 

krajowych i międzynarodowych kryteriów oceny. 

 

Polityka zaradcza 

Istnieje wiele środków zaradczych na systematyczną korupcję. Sukces w zapobieganiu 

korupcji wymaga liderów, którzy zerwą z „biznesem jak zawsze” i postawą „dogadywania 

się”, przeznaczą środki rządowe na walkę. Liderzy zawsze powinni być świadomi kosztów 

wynikających z użycia antykorupcyjnych środków.  

Przed przystąpieniem do badania konkretnych kroków należy przedstawić dwa ważne 

warunki. Po pierwsze, dobrze sformułowana ścieżka kariery dla służby cywilnej. Miejscy 

liderzy muszą gwarantować godziwe zarobki dla przedstawicieli władzy, promocję według 

zasług oraz jasną ścieżkę kariery zawodowej. Po drugie, burmistrzowie muszą ściśle 

współdziałać z biurami śledczymi i agencjami, które są powołane do egzekwowania prawa. 

Uniknie się wielu błędów, jeśli informacje dotyczące podejrzanych działań są przekazywane 

na początku śledztwa między tymi instytucjami. Oczywiście szanse na walkę z korupcją 

wzrastają, gdy te agencje są świetnie przygotowane do swej misji.  
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Innymi warunkami sprzyjającymi walce z korupcją są: obecność instytucji 

demokratycznych, wolna prasa oraz propagowanie społecznych moralnych wartości. Statystki 

światowe wskazują, że jeśli inwestorzy szacują, iż poziom korupcji w danym kraju jest 

wysoki, to to oznacza jednocześnie, że kraj taki posiada słabą sytuację ekonomiczną i prawną, 

wysoki stopień regulacji i ingerencję państwa w gospodarkę, polityczną i ekonomiczną 

niestabilność i słaby poziom wzrostu gospodarczego
43

.  

Na większość tych warunków nie mają wpływu lokalni liderzy. Mimo tego, mogą 

dokonać redukcji zakresu korupcji w przypadku zamówień publicznych według logiki C = M 

+ D – A. Na przykład: za pomocą promowania warunków zdrowej konkurencji tam gdzie to 

możliwe. Wspieranie konkurencyjnych warunków na obszarach, gdzie mogą pojawiać się 

tendencje monopolistyczne, eliminując niektóre tendencje korupcyjne. Teoria skuteczności 

polega na tym, iż wielu dostawców usług, chętnych do pracy, będzie rywalizować między 

sobą. Ten który wygra, najbardziej efektywny z nich, przyczyni się do zmniejszenia kosztów 

zamówienia i zabezpieczy największą wartość dla sfery publicznej. Dokonujący zakupu 

(władze miejskie) mogą łatwo zagrozić dostawcy wykorzystaniem jego konkurencji. Zarówno 

teoria jak i praktyka ukazują, że współzawodnictwo w niezintegrowanych branżach 

faworyzuje transakcje, w których nie występują żadne powiązania między kupującym a 

sprzedającym oraz stawiają na dokładnie określone umowy
44

.  

Jedną z metod promowania konkurencji jest podział projektu na mniejsze części, aby 

zwiększyć liczbę potencjalnych dostawców poza dużymi firmami i tymi posiadającymi 

nadwyżkę mocy przerobowych. Taktyka ta jest szczególnie przydatna w sytuacjach, kiedy 

mamy do czynienia z bardzo dużym zamówieniem lub z produktami, których koszta i jakość 

są dobrze określone.  

Jak widzimy poniżej, model konkurencji rozkłada się na kilka sposobów, z powodu 

asymetrii informacyjnej, zróżnicowanych potrzeb oraz wyrafinowanych potrzeb 

technicznych, niezgodności między zleceniodawcą a agentem itd. (Rubryka nr 18). Jako 

punkt wyjściowy wysiłków miejskich w celu zwiększenia wydajności i walki z korupcją 

dobrze jest postawić na większą niż mniejszą konkurencję.  

                                                           
43

 Zob. J. Fedderke, R. Klitgaard, Growth and Social Indicators: An Exploratory Analysis, [w:] “Economic 

development and Cultural Change”, t. 46, nr 3, kwiecień 1998, s. 455-489.  
44

 Zob. J. McLaren, Supplier Relations and the Market Context: A Theory of Handshakes, Center Discussion 

Paper nr 766. New Haven: Economic Growth Center, Yale University, October 1996, w tym dalsze odsyłacze do 

literatury.  
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Uprość obowiązujące procedury i przepisy. Kiedy korupcja staje się problemem, 

pojawia się odruch myślenia o nowych regułach i prawach jako remedium na tę bolączkę. 

Chodzi o to, aby zmniejszyć uznanie administracyjne, promować konkurencję oraz chronić 

uczciwość i efektywność poprzez standaryzację procedur, tak aby były one przejrzyste i łatwo 

można było wyłapywać wszelkie od nich odchylenia.  

Taka strategia często może „spalić na panewce”. To prawda, że bezpośrednie koszta 

stanowienia nowych przepisów mogą wydawać się małe. Politycy mogą wierzyć, że ten 

rodzaj „surowego prawa” generuje korzyści polityczne. Promowanie nowych zasad i stopni 

nadzoru mogą wydawać się politykom dobre jako ubezpieczenie w przypadku pojawienia się 

nowych skandali korupcyjnych. Lecz w wielu przypadkach te działania generują duże koszta. 

Obciążenie personelu administracyjnego w tym przypadku może okazać się także bardzo 

duże. Ponadto, wprowadzenie nowych zasad bez dokładnej analizy może faktycznie 

ograniczyć konkurencję i dać urzędnikom władzę monopolistyczną, która może wpłynąć na 

pojawienie się korupcji.  

Zasady mogą zwiększać lub zmniejszać możliwość korupcji. Jeśli zasada sprzyja 

kreowaniu monopolu władzy, jeśli zasada tworzy nowe uznanie administracyjne decydując o 

jego zastosowaniu, czasie, efektach; jeśli jest bardziej uciążliwa dla mieszkańców, oferentów 

i innych, wówczas ta zasada będzie raczej zwiększać korupcję niż ją redukować.  

Ale jeśli zasada ułatwia dostawcom lub władzy konkurencyjność; daje jasne 

wskazówki, bez odwołania się do subiektywnych ocen; jeśli zwiększa odpowiedzialność 

poprzez tworzenie nowych wskazówek odnośnie działania i wykroczeń, wówczas korupcja 

ma tendencję do zmniejszania się, a efektywność działań miasta zwiększa się.  

Zwiększenie odpowiedzialności i jawności przez trzy mechanizmy: nadzór, inspekcję i 

dochodzenie. Nowoczesny audyt i system finansowy, samodzielne zarządzanie przez sektor 

prywatny, kontrola i dochodzeniowe techniki i pomoc komputerowa w analizie może 

spowodować instytucjonalną zmianę poprzez dokładne przypisanie obowiązków i 

wykrywanie wzorców nielegalnych zachowań oraz przejrzystość działań. W tym procesie te 

elementy powstrzymują korupcję.  

Znalezienie odpowiedniej równowagi między zasadami i przepisami z jednej strony a 

uznaniem jest brane pod uwagę w sytuacjach, kiedy korupcja istnieje, ale nie stanowi 

epidemii. Pierwszy przyznaje przewidywalność i legitymizację systemowi zamówień, kolejny 

oferuje uczciwość, oraz przedsiębiorczo myślących urzędników. Zmiana podstawowego 

systemu informacji, bodźców i konkurencji – co oznacza przekształcenie relacji 
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zleceniodawca – agent z wykorzystaniem systemu bodźców – jest zasadniczą wskazówką i 

szeroko została omówiony niżej w sekcji poświęconej przedsiębiorczości.  

Na każdym etapie procesu zamówień publicznych można zaproponować konkretne 

inicjatywy, które mogą przyczynić się do redukcji korupcji. Liderzy lokalni mogą użyć 

przedstawionych komórek do opracowania pierwszej redukcji w analizie polityki. Po 

dokonaniu oceny rodzaju, warunków i czynników potencjalnej korupcji, liderzy powinni 

wykorzystać kolumnę D jako menu inicjatyw polityk, które mogą okazać się odpowiednie do 

szczegółowego rozważenia.  

[Komórka D1] Aby ustrzec się przed korupcją w pierwszym etapie, władze powinny 

zapewnić szczeblowi zamówień publicznych ludzi o najwyższych przymiotach osobistych. 

Jednym z rozwiązań jest wywyższenie władzy zamówień na najwyższy szczebel 

kierownictwa, aby mogli go kontrolować doświadczeni i uczciwi urzędnicy. Ale istota 

codziennej pracy w zamówieniach publicznych wymaga pracowników na szczeblu także 

niższym, uwalniając tym samym wyższą kadrę od kontroli całego systemu, przesuwając ich 

od istotnych zagadnień kontraktu. W Stanach Zjednoczonych Ameryki Północnej reformy 

zamówień publicznych ustalone przez Departament Obrony w ostatniej dekadzie obejmują 

ścisłe standardy edukacji i doświadczenia dla wszystkich urzędników obsługujących 

zamówienia publiczne. Ale w wielu miastach na świecie urzędnicy od zamówień publicznych 

są niewyszkoleni i mało zarabiają. Czasami są wyznaczani na tę pozycję z przyczyn 

politycznych w celu czerpania korzyści z łapówek na rzecz partii politycznej. Czy to z 

powodu wadliwych struktur i bodźców, czy przez aktywność miejskich polityków, 

nieprofesjonalni oraz nieprzygotowani urzędnicy zaczynają stanowić trzon urzędniczy wielu 

miast.  

Drugie podejście to wprowadzenie eksperta z zewnątrz, aby pomógł ustalić agencji 

nowe wymagania i wypełnił luki odnośnie wiedzy technicznej, które mogłyby zostać 

wykorzystane przez nieuczciwego oferenta. Takie podejście może zainicjować specjalistyczną 

platformę między agencjami zamówień publicznych lub może także wpłynąć na prywatyzację 

zarządzania instytucją i ocenę zamówień publicznych. Wyspecjalizowane agencje, takie jak 

Societe Generale de Surveillance czy Crown Agents posiadają doświadczenie w 

projektowaniu i wdrażaniu skomplikowanych zamówień publicznych. Używając 

zewnętrznych agencji nie wyeliminuje się całkowicie zmowy kontrahentów, ale ich narodowy 

zasięg i wartość reputacji firmy oznaczać może, iż wewnętrzny system bodźców 

prawdopodobnie będzie faworyzował uczciwość.  
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[Komórka D2] Walka ze zmową konkurencji może być udana, ale nadal stanowi 

trudny problem do wykrycia i powstrzymania. Rubryka nr 6 udoskonala te ważne dla tabeli 

zamówień komórki.  

Metody wyboru oferentów wymagają zapoznania się z ich przeszłością biznesową
45

, 

uczciwością, środkami finansowymi, jakie posiadają, możliwością wykorzystania 

zewnętrznych gwarancji ich uczciwości i rzetelnego wykonawstwa; w przypadku kiedy model 

konkurencji nie funkcjonuje, należy wybrać jedną firmę i negocjować z nią bezlitośnie z 

zachowaniem całej przejrzystości działań
46

. Należy pamiętać, iż władze miejskie na 

wcześniejszym stopniu realizacji zamówień publicznych mają do czynienia prawdopodobnie 

ze skorumpowanymi dostarczycielami usług. Mniej wymagające są standardy dotyczące 

dowodzenia rzetelności firmy, aby ją zdyskwalifikować. Rozstrzyganie sporów po fakcie jest 

kosztowne w czasie i finansowo. Władza powinna być przezorna i dociekliwa przed 

podjęciem decyzji, ale zawsze może dojść do zachowań arbitralnych, a nawet korupcyjnych.  

 Kiedy uznanie administracyjne wzrasta, działania mogą być szybsze, ale władza, jaką 

posiada urzędnik, może zostać przez niego wykorzystana w sposób nielegalny – patrz poniżej 

na temat możliwości wstępnych kwalifikacji jako korupcyjnych nadużyć. Zmiana nagród i kar 

z jakimi stykają się oferenci może zmienić ich kalkulacje finansowe. Na przykład: kontrakty 

mogą faworyzować etycznie (i skutecznie) oferentów przez pieniężną nagrodę co do 

przyszłego kontraktu, łącząc to z kosztami i jakością. Wzmocnienie stopnia i mocy kar, kara 

wykluczenia z zawodu, sankcje karne oraz o charakterze publicznym, upublicznienie 

nieprawidłowości, przez co traci reputacja firmy – te działania pozwolą odstraszyć 

potencjalnie ustawiane oferty. Strategia informacyjna zwiększa prawdopodobieństwo 

wykrycia zmowy przetargowej, a w połączeniu z surową karą odstraszy nieuczciwych.  

Mamy tu do czynienia z czterema podejściami: wykorzystanie systemów 

komputerowych w celu wykrycia zmowy przez identyfikację układu w czasie licytacji, 

zwiększenie liczby agentów wyszkolonych w tajnej pracy, nadzór, szacowanie kosztów i 

badań rynkowych; użycie osób trzecich w celu uzyskania „wewnętrznych” informacji” 

(biuletynów przemysłowych, konsultantów, audytorów); użycie samych oferentów jako 

źródła informacji (niezadowolonych pracowników, oferentów, którzy nie wygrali przetargu i 

tych, którzy nie podchodzili do przetargu).  

                                                           
45

 Zobacz Ramka 12. Niezależne Biuro Walki z Korupcją do Budowy Szkół w Nowym Jorku i dyskusja poniżej 

Komórka E2 na przykład skutecznego stosowania skomplikowanego procesu wstępnej kwalifikacji oferenta, aby 

sprawdzić jego przeszłość biznesową.  
46

 Zob. Klitgaard, Controlling Corruption, r. 7.  
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Restrukturyzowanie relacji nabywca-oferent może pociągnąć ze sobą: 

 zwiększenie konkurencji przez zachęcanie nowych firm do przystąpienia do licytacji 

poprzez reklamę, udział w ryzyku inwestycji oraz szerokie nagłaśnianie swoich działań;  

 zmniejszenie poziomu władzy uznaniowej urzędników od zamówień przez zmianę 

przepisów;  

 rotację urzędników od zamówień publicznych, aby wykluczyć familiarne stosunki z 

wykonawcami;  

 redefinicję potrzeb organizacji w celu umożliwienia zakupu standardowych towarów o 

ustalonych cenach;  

 ustalenie wskaźnika poziomu „podatności na korupcję” jako kryterium przy ustalaniu 

danych wyjściowych i miary wydajności.  

Pojęciem podstawowym jest układ relacji między miastem a dostawcą w celu zastąpienia 

pokusy korupcji zestawem nagród, nie karząc słabych wyników, ale nagradzając i urzędnika 

od zamówień i dostawcę zamówienia, którzy tworzą wartość (nadwyżkę) dla gminy. 

Wreszcie, organ zamawiający może promować zmiany w postawie kulturowej wobec zmowy 

przetargowej przez jej wyeliminowanie z praktyki, edukując dostawców w zakresie procesu 

przetargowego oraz promowanie identyfikacji oferentów ze społecznymi i publicznymi 

interesami kontraktu.  

[Komórka D3] Walka z korupcją na trzecim etapie procesu zamówień publicznych 

może przybierać różne formy. Decyzja organu może zostać przedłożona wyższemu 

szczeblowi, prawdopodobnie ze względu na korzyści płynące z opinii organu wyższego 

stopnia, mądrości osoby wyższej rangą. Zwiększając stopień surowości i pewności kar wobec 

urzędników (i ich odpowiedników w sektorze prywatnym) którym udowodniono prowadzenie 

nielegalnych działań przy kontraktowaniu, odstrasza kolejnych, którzy potencjalnie tak samo 

mogliby się zachowywać.  

Przejrzystość oceny można zwiększyć na kilka sposobów: 

 wymaganie pisemnego uzasadnienia i wysokiego poziomu opinii na udzielenie 

zamówienia na inną niż najniższa oferta lub w przypadku zamówienia wyjątkowego, 

 przeprowadzenie ponownego przetargu w przypadku jednego tylko oferenta, 

 publiczne otwarcie przetargu,  

 wymaganie zewnętrznej opinii w sprawie zamówień jako stały lub fakultatywny 

element każdego zamówienia.  
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Dla odstraszenia nieuczciwych oferentów, władze miejskie mogą ogłosić publicznie 

ustaloną liczbę losowo wybranych „fałszywych” operacji, prowadzonych przez określony 

okres czasu, powiedzmy przez rok. Chociaż uczestnicy umowy dobrze wiedzą, że taki nadzór 

regularnie trwa za kulisami, zapowiedzenie określonej liczby „fałszywych” wzmożonych 

środków da pojęcie o aktualnej ważności i widoczności działań. Służy to temu, aby dać 

nieetycznemu dostawcy lub urzędnikowi od zamówień publicznych możliwość rozważania 

sytuacji dotyczącej zmowy przetargowej lub co najmniej podniesienie kosztów jej realizacji 

bez ich ujawniania.  

[Komórka D4] Na czwartym etapie mamy do czynienia z dwiema standardowymi 

technikami – zmiana agentów i alokacja dodatkowych środków na badania i nadzór – pomogą 

odstraszyć, jak i zredukować możliwość korupcji. Dla rutynowych zamówień standardowych 

towarów kontrakty mogą być ponownie odesłane do komisji w regularnych odstępach czasu. 

Rynek i badanie kosztów są użytecznym narzędziem kiedy przedłuża się kontrakt dla 

jedynego dostawcy zamówienia na standardowych (możliwie rocznych) podstawach.  

 

Aktualne Prace nad tematyką zamówień 

Wybrani urzędnicy, twórcy polityk rządowych oraz przedstawiciele nauki nadal 

skupiają się nad sposobami uczynienia procesu zamówień zarówno bardziej efektywnym, jak 

i mniej podatnym na korupcję. Dla przykładu, polityka i literatura akademicka dotycząca 

problemu mocodawca-agent i jego nacisku na intensywne w zakresie środków 

motywacyjnych kontrakty stale się rozwija. Nowoczesne rozwiązania odwołują się do 

wszystkich poziomów procesu zamówień i są generalnie bardziej adekwatne w miastach, 

które posiadają utalentowanych urzędników, niektóre z zalet demokracji (w szczególności 

spójny system prawny z zapleczem sądowniczym) oraz poczyniły postęp w rozbijaniu 

„kultury bezkarności”, w której kwitnie korupcja. 

W samym centrum prac leży zrozumienie, że model czystej konkurencji, jakkolwiek 

właściwy do wyznaczenia granic środowiska, w którym zamówienia mają miejsce, 

jakkolwiek pożądany jako ideał, jest czasami nieadekwatny w świecie realnym. Asymetrie w 

dostępie do informacji, nieprzewidziane przełomy technologiczne, unikalne innowacje oraz 

nieznane lub ciężkie do zmierzenia cechy sprawiają, iż trudnym jest spieranie się, że 

konkurencyjne ubieganie się o kontrakt, brak dzielenia się informacją oraz idealnie 

specyficzne kontrakty są zarówno wykonalne, jak i pożądane. 
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Szeroko znanym przykładem jest „ruina wygrywającego”, gdzie firma wygrywająca 

kontrakt traci pieniądze ponieważ źle oszacowała koszty - i co za tym idzie nie spełniła 

wymagań lub nie wywiązała się z kontraktu
47

. Pod pewnymi okolicznościami pozwalanie 

oferentom na dzielenie się zastrzeżonymi informacjami na temat kosztów może prowadzić do 

bardziej optymalnych społecznie ofert, ale takie przyzwolenie w tym samym czasie ułatwia 

działanie w zmowie. W rzeczy samej niektórzy ekonomiści spierają się, że przy niektórych 

okolicznościach zgodnie uznanych za ekstremalne, zmowa może być preferowana w stosunku 

do niezależnych ofert
48

. 

Drugi przykład odnosi się do tzw. „problemu zatoru”. Po wygraniu kontraktu 

dostawca wykorzystuje zastrzeżone informacje, które dają mu przewagę w dalszych 

przetargach. Z tymi prywatnymi informacjami dostawca może wykorzystywać siłę swoistego 

monopolu (teraz gdy już ma kontrakt) dla zwiększania opłat. Korzystanie z dwóch źródeł lub 

dzielenie kosztów może być efektywną odpowiedzią na takie praktyki; z drugiej strony jednak 

ofiarą takiego podejścia mogą stać się wyspecjalizowane lub niewielkie ekonomie. 

Rozważmy teraz inne przykłady gdzie nowe poglądy wzbogacają dyskusję na temat 

wydajności i korupcji w dostawach. 

Jednym z mechanizmów, który ma szerokie zastosowanie, szczególnie na poziomie 

drugim i trzecim procesu zamówień, jest mechanizm „protestu”. Firmy mogą składać protesty 

oparte na swoim przekonaniu, że specyfikacja zamówienia nieuczciwie wyklucza ich, lub że 

proces oceny był stronniczy lub w inny sposób nieodpowiedni. Ta inicjatywa daje quasi-

sądowemu ciału prawo do wzywania do sądu, dyscyplinowania urzędników państwowych 

oraz ponownej oceny decyzji w sprawie zamówień. Protesty wywołują potencjalnie długie 

opóźnienia oraz koszty administracyjne w zakresie przyjmowania dokumentów, obrony oraz 

zasądzania. W tym układzie mogą być kosztowne dla urzędnika obsługującego zamówienie, 

dla konkurujących firm oraz dla społeczeństwa. Z drugiej strony, motywacja do postępowania 

z użyciem skrupułów jest wzmocniona zarówno po stronie państwowej jak i po stronie 

dostawców. Co więcej, rząd może okiełznać zwoje zapędy by we własnym interesie nie 

stracić oferentów nie będących w zmowie, którzy będą składać protesty i walczyć z korupcją. 

                                                           
47

 Doświadczenia Marynarki Wojennej Stanów Zjednoczonych przy zamawianiu Niewykrywalnych Myśliwców 

A-12, największego unieważnienia kontraktu na dostawę uzbrojenia przez Departament Obrony USA, mogą być 

przynajmniej częściowo związane z tym fenomenem.  
48

 Jeżeli każdy z oferentów wie coś na temat „prawdziwych” kosztów i ryzyka lecz w tym samym czasie ich 

wiedza się różni, w takim przypadku przy podzieleniu się informacjami złożą bardziej efektywne społecznie 

oferty. Negatywną stroną będzie oczywiście prawdopodobieństwo, iż takie dzielenie się doprowadzi do zmowy 

ofertowej, która rzadko bywa efektywna społecznie. W efekcie istnieje kompromis wyrażony w tradycyjnej 

skłonności do nie dzielenia się. 
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Proces składania protestu jest jednym z głównych rozwiązań w Akcie o Konkurencji w 

Kontraktowaniu uchwalonym przez Kongres USA w 1984 dla uregulowania zamówień w 

sferze automatycznego przetwarzania danych oraz sprzętu telekomunikacyjnego
49

. 

Drugą cenną inicjatywą jest motywowanie urzędników odpowiedzialnych za 

zamówienia za pomocą nagród powiązanych z wynikami, w dziedzinie kontraktów. 

Jakkolwiek nie jest to nowa idea, powiązanie płacy z wydajnością stało się martwe w erze 

uprawnień pracowniczych. W/w idea przechodzi renesans, jako że kierownicy sektora 

prywatnego i publicznego zwiększają efektywność i zmniejszają rozmiary z położeniem 

nacisku na konkurencję, poziom merytoryczny oraz odpowiedzialność za wydajność – 

wszystko to wymaga bardziej intensywnego i lepszego zbierania informacji
50

. Zasada 

„Intensywności systemu motywacji” w relacji mocodawca-agent może pomóc władzom 

miejskim i ich zespołom odpowiedzialnym za zamówienia motywować państwowych 

„agentów” działających w sferze zamówień oraz zmniejszyć pokusę zachowań korupcyjnych 

na wszystkich krokach procesu zamówień, w szczególności kroku pierwszym, trzecim i 

czwartym. Zasada intensywności systemu motywacji stanowi, iż środki motywujące agenta 

powinny pełnić zwiększoną funkcję w badaniu częstotliwości powrotu do zadania, 

dokładności z jaką wydajność może być mierzona, podatności wysiłków na motywację oraz 

tolerancję ryzyka u agenta
51

. Analizując to w kontekście reformy instytucjonalnej, która 

inkorporuje lepszy obieg informacji i zaangażowanie pracowników, motywująca płaca jest 

potencjalnie potężnym narzędziem w ręku miejskiego lidera
52

. 

Pomysł stosowania wstępnej kwalifikacji oferentów w zamówieniach dotyczących 

kontraktów został rozwinięty w ostatnich latach. Ta inicjatywa utylizująca pomysł 

prześwietlania i wstępnej selekcji oferentów idzie o krok dalej poprzez formalizację i 
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upublicznienie tego procesu, często przez użycie kwestionariusza. Aby odkryć potencjalne 

nieprawidłowości, sporządza się szczegółowe oceny kluczowych osób w firmie dostawcy (ich 

reputacji, powiązania z innymi firmami wewnątrz i na zewnątrz przedmiotowej branży), 

powiązania firmy (np. powiązane zarządy), zasoby finansowe oraz zobowiązania, a także 

nabyte uprzednio doświadczenie. 

Wstępna kwalifikacja stanowiła podstawowy element zestawu narzędzi 

administracyjnych używanych w działaniach przeciwko korupcji w kontraktach na budowę 

szkół w Nowym Jorku. Aby pomóc powstrzymać szeroko rozpowszechnioną korupcję 

trawiącą proces budowy szkół, Miejski Urząd Budowy Szkół oraz Urząd Inspektora 

Generalnego (OIG) dokonuje wstępnej kwalifikacji – używając 40 stronicowego 

kwestionariusza – każdej firmy, która chce być brana pod uwagę w ubieganiu się o kontrakt 

na budowę miejskich szkół. Skuteczność tego procesu jest odzwierciedlona w komentarzu 

„Duża liczba firm dała do zrozumienia, że boją się bardziej wykluczenia z ubiegania się o 

kontrakty niż postępowania karnego”. Przez pięć lat ten proces, w parze z innymi sankcjami 

administracyjnymi działał dobrze w łamaniu kręgosłupa korupcji
53

. 

Rozległe działania państwa w zakresie zamówień na wszystkich szczeblach, 

powiązane z kosztami nadzoru sprawiają, iż niemożliwym jest przeprowadzenie 

szczegółowego dochodzenia dotyczącego prawdopodobnych działań korupcyjnych w każdym 

projekcie. Jednakże niezwykły postęp w technikach komputerowych sprawił, iż możliwy jest 

obecnie automatyczny audyt oraz ekonometryczna analiza na skalę i na poziomach uprzednio 

niedostępnych. Stosując reguły decyzyjne oparte na dochodzeniach antykorupcyjnych 

prowadzonych w przeszłości, modele są dość dokładne przy „flagowaniu” spraw, w których 

mogą wystąpić możliwe nieprawidłowości. Przykładowo ustawianie przetargów przy 

budowie autostrad, jest wskazywane przez ekonometryczny model porównujący zachowania 

przetargowe karteli oraz oferentów nie będących członkami kartelu
54

. 

Wspomniane wcześniej mechanizmy protestu, kryteria cyklu życiowego, niezależne 

oceny (które skonstruowane są według konwencjonalnych pomysłów), prawo „drzwi 

obrotowych” oraz intensywność środków motywacyjnych w relacji mocodawca-agent, 
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wykorzystywane są głównie na etapie oceny i selekcji w procesie zamówień. Aby 

wyeliminować niskie ceny wykupu oraz tendencje do zawyżania kosztów, niektóre 

zamówienia mogą wykorzystywać kryteria oparte na cyklu życiowym produktu. Na 

posiedzeniach oceny ofert reguły konsensusu pomagają wyeliminować pokusę 

indywidualnych członków by ulec łapówce, lub też sprawiają, iż łapówka jest mniej 

efektywna jeżeli została wręczona. Zewnętrzni konsultanci o nieposzlakowanej opinii mogą 

wykonywać oceny ofert i wybierać zwycięzców, eliminując możliwość korupcji po stronie 

agenta (jednakże otwierając oczywiste kanały dla tego samego rodzaju korupcji gdzie 

indziej). Niektóre organizacje międzynarodowe, takie jak Swiss Société Générale de 

Surveillance oraz British Crown Agents
55

 wykonują operacje związane z zamówieniami dla 

rządów na całym świecie. Prawo „drzwi obrotowych” sprawia, iż urzędnikom państwowym 

jest trudniej zapewnić sobie zatrudnienie w firmach, z którymi byli związani podczas wielu 

zamówień w rozległym czasie. Ostatecznie, intensywność środków motywacyjnych w relacji 

mocodawca-agent może zarówno poprawić efektywność, jak i zredukować podatność na 

korupcję. 

Wiele nowych rodzajów podejścia wygląda obiecująco i może poprawić zamówienia 

w fazie realizacji samego procesu zamówienia. 

W obszarach nowych technologii, rosnące zaawansowanie technologiczne lub 

usprawnienia wynikające z nabytych umiejętności mogą spowodować szybki wzrost kosztów, 

a państwo może uzyskać korzyści płynące z tych usprawnień w drodze „klauzul 

odnawialności”. Te klauzule muszą być sformułowane tak, aby chronić przed przestarzałymi 

technologiami oraz nadużyciami dostawców, którzy w przeciwnym wypadku pobraliby opłaty 

związane z nowymi technologiami albo efektem nabywania umiejętności. W rezultacie, 

dostawca ma możliwość dostarczenia sprzętu nowej generacji, który spełnia lub przekracza 

specyfikację sprzętu opisanego w oryginalnym zamówieniu w cenie nie wyższej niż cena 

sprzętu, na który oryginalnie złożył ofertę. 

Zróżnicowanie źródła używane czasem przez Departament Obrony USA w przypadku 

zakupów zaawansowanych technologicznie systemów uzbrojenia, jest zaprojektowane by 

zapobiec monopolowi lub wypożyczeniu technologii z jednego źródła na zasadzie wstępnego 

„edukacyjnego” lub „treningowego” zakupu, gdy później ta technologia mogłaby być 

przetransferowana drugiemu dostawcy, który złożyłby konkurencyjną ofertę. Jeżeli 

wykorzystywane jest jedno źródło, przeprowadzane są badania rynku w celu porównania 
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kosztów i jakości, jak również rzeczywistych kosztów, jakie ponosi firma dostarczająca, 

wszystko to w celu jak najlepszego określenia ceny i rekompensaty przy kontynuacji 

kontraktu. Marynarka i Siły Powietrzne USA używały efektywnie tej techniki przy 

zamówieniach silników odrzutowych do samolotów wielozadaniowych od dwóch dostawców, 

General Electric i Pratt&Whitney. Władze miasta powinny rozważyć zróżnicowanie źródła, w 

momencie kiedy dobra są odporne na zmiany technologiczne, kiedy technologia jest aktualna 

oraz kiedy kontrakt na zamówienia można podpisać na wiele lat
56

. 

Kolejną ideą polegającą na dostosowaniu starej idei do naszych czasów – w 

szczególności w odniesieniu do wszystkich szczebli procesu zamówień, jest używanie 

zewnętrznych jednostek audytu/nadzoru. Mówiąc zwięźle, w wielu sytuacjach wewnętrzni 

audytorzy nie są tak wiarygodni ani dociekliwi jak zewnętrzni. Wykorzystywanie 

zewnętrznego nadzoru było kluczową rekomendacją komitetu, który badał korupcję w 

departamencie policji Nowego Jorku, i można go stosować do wszystkich polityk zamówień 

na szczeblu regionalnym. Używana już w niektórych państwach na szczeblu krajowym (USA, 

Wielka Brytania od długiego czasu używają niezależnych ciał prowadzących nadzór i 

dochodzenia) ta idea jest zbudowana na podwalinach utrzymania nadzoru niezależnym i 

zachowaniu wiarygodności w obszarze funkcjonalnym
57

. 

Jak przedstawiono w niniejszym opracowaniu, grupy obywatelskie oraz prywatny 

sektor mogą pomóc w dostarczeniu czegoś w rodzaju zewnętrznego nadzoru, wyraźnie 

rozpoznając wartość promowania uczciwej konkurencji i prowadzenia interesów w 

warunkach prawości (Transparency International jest jednym z takich przykładów). 

Burmistrzowie powinni rozważyć wiele sposobów, które skłonią samych oferentów do 

odkrycia praktyk korupcyjnych i monitorowania się nawzajem. 

 

Efekty Drugiego Rzędu 

                                                           
56

 Riordan i Sapington demonstrują teoretycznie, że używanie jednego źródła powinno być preferowane w 

stosunku do zróżnicowania źródeł z powodu występowania wielu warunków. Symulacje pokazują, że jedno 

źródło „jest zwykle bardziej preferowane w sytuacji: (a) raptownego starzenia się prototypu (np. w przypadku 

broni); (b) przewidywanego opóźnienia w rozwoju technologii; (c) małego prawdopodobieństwa przyszłej 

amortyzacji; (d) dużego prawdopodobieństwa zwiększenia kosztów.” Zobacz Michael H. Riordan i David E. M. 

Sappington, Drugie Źródło, “RAND Journal of Economics” Tom 20, Nr 1, Spring 1989, s. 42. Zobacz powiązaną 

dyskusję Michael H. Riordan, Środki motywacyjne dla obniżenia kosztów w zamówieniach obronnych, [w:] J. 

Leitzel and J. Tirole, eds., Środki motywacyjne w kontraktowaniu zamówień, (Boulder, CO: Westview Press, 

1993). 
57

 Raport Komisji Mollena – ,,Komisja powołana w 1992 r. do zbadania zjawiska korupcji w nowojorskiej 

policji” [kom. redakcji].  



110 

 

Wiele ze środków zaradczych skierowanych przeciwko korupcji nie tylko pociąga za 

sobą wydatki, ale także w efekcie tworzy swoisty „drugi rząd”, czyli zmiany zapoczątkowane 

przez same środki zaradcze lub dynamiczne konsekwencje prób obejścia nowego sposobu 

prowadzenia interesu w procesie kontraktowania przez graczy pozbawionych skrupułów. 

Niektóre z efektów powodują umożliwienie pojawienia się innych rodzajów korupcji, a inne 

jedynie sprawiają, iż proces zamówień staje się nieefektywny i generujący większe koszty. 

Nawet najbardziej bezpośrednie narzędzie, ogłaszanie zasad i regulacji, może wygenerować 

korupcję i koszty. 

Po pierwsze, zasady mogą stworzyć szansę zaistnienia innych rodzajów korupcji. Dla 

przykładu, Gyawali odnotowuje, iż typowy wzór korupcyjny w projekcie publicznych prac 

przy irygacji, odprowadzaniu ścieków i budowie dróg w Nepalu „pojawia się wewnątrz 

struktury zasad i regulacji często tak zagęszczonej, że tworzącej idealną zasłonę dla 

ukrywania dochodów. Korupcja powstaje w wyniku skrupulatnej analizy tych samych zasad, 

które miały zapobiegać korupcji.”
58

 

Idąc dalej, koszty administracyjne wprowadzenia nowych regulacji mogą być wysokie 

kosztem skuteczności. W dodatku, usunięcie wszystkich z wyjątkiem najbardziej błahych 

decyzji uznaniowych z gestii urzędników odpowiedzialnych za zamówienia nie daje 

możliwości tym samym urzędnikom osiągnięcia doskonałości w dziedzinie zamówień 

poprzez wykorzystanie doświadczenia, zdrowego rozsądku oraz specyficznej dla kontraktu 

wiedzy. Jest to główny argument w apelu Stevena Kelmana o zachowanie uznaniowości w 

systemach komputerowych obsługujących zamówienia w USA
59

. 

Ogłoszenie dodatkowych zasad i regulacji nie powinno więc być automatyczną 

odpowiedzią na korupcję. Kiedy regulacje pomagają? Formuła C = M + D – A przychodzi z 

pomocą. Regulacje mają skłonność redukowania korupcji w momencie kiedy zmniejszają 

poziom monopolu, precyzują i ograniczają uznaniowość oraz sprawiają, że łatwiej można 

skonstruować odpowiedzialność jednostek. Stymulują zaś korupcję wtedy, gdy uzbrajają 

urzędników w nowe narzędzia monopolu, w warunkach niejasnej uznaniowości i niewielkiej 

przejrzystości. 

Wiele innych inicjatyw antykorupcyjnych ukazuje potencjalne efekty drugiego rzędu. 

Na przykład, wykorzystanie zewnętrznych konsultantów zdejmuje z urzędników 

państwowych podejrzenie o zmowę przy kontraktowaniu usług, lecz jednocześnie stwarza 
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okazję do zmowy pomiędzy konsultantem a pozbawionym skrupułów dostawcą, lub nawet 

pomiędzy konsultantem a urzędnikiem odpowiedzialnym za zamówienia. Pionowa integracja, 

o ile prawdopodobnie nie do uniknięcia w niektórych przypadkach, w których korupcja jest 

powszechna i szeroko akceptowana jako norma kulturowa, stawia państwo w konkurencji do 

sektora prywatnego w odniesieniu do produktów, które sektor prywatny może wytwarzać – 

zaprzeczenie konkurencji; jest to standardowy problem typu „produkować czy kupić”, z 

którym styka się wielu urzędników publicznych. Jeżeli państwo weźmie pod obserwację 

firmy uważane za całkowicie „czyste” i zostanie na tym nakryte, może to skutkować utratą 

dobrej prasy. Kontrakty oparte na dzielonym ryzyku zwiększają prawdopodobieństwo 

wystąpienia moralnego ryzyka - niedoinwestowania przez wykonawcę kontraktu, w 

warunkach kiedy część ryzyka jest „ubezpieczona”
60

. Przenoszenie agentów pracujących przy 

zamówieniach z agencji do agencji, lub pomiędzy obszarami funkcjonalnymi niesie za sobą 

koszty utraconych szans, w szczególności w wyniku utraty korzyści z nabytego w czasie 

doświadczenia w specyficznych dziedzinach zamówień. Badania kosztowe mające na celu 

przygotowanie kalendarza wydatków mogą skłonić dostawców do inflacji kosztów, lub też 

zmiany metody wyliczania kosztów na bardziej korzystną, by zapewnić sobie większe zwroty. 

Nowocześniejsze metody antykorupcyjne także nie są pozbawione problemów 

drugiego rzędu.  

Rozważymy tu dwa przykłady zróżnicowania źródeł i protestów, prowadząc dogłębną 

dyskusję na temat tego ostatniego. Bardziej aktualne antykorupcyjne środki zaradcze także 

posiadają efekty uboczne drugiego rzędu, które władze Miejskie powinny rozumieć. 

Rozważymy tu dwa przykłady. 

 

Zróżnicowanie Źródeł 

Jakkolwiek zróżnicowanie źródeł może sprawdzać się w pewnych przypadkach, to 

jednak problemy drugiego rzędu mogą narastać. Po pierwsze, ze względu na to, iż 

oczekiwane zyski są niższe niż zakładano, niektóre firmy, być może nawet te najbardziej 

oczekiwane, mogą powstrzymać się od konkurowania, pozwalając konkurentom 

posiadającym droższy produkt na składanie ofert i wygrywanie kontraktów. Po drugie, 

motywacja dla zwycięzcy kontraktu „badawczego”, aby inwestował w badania oraz rozwój 

produktu będzie zmniejszona, gdyż przyszłe oczekiwane korzyści będą mniejsze. Mimo tego, 
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iż efekty drugiego rzędu dotykają samo przez się bardziej kwestie ekonomiczne niż samo 

zjawisko korupcji, zmniejszenie konkurencji może otworzyć podwoje zmowie we wczesnych 

etapach i zwycięzca pierwszego etapu, by zyskać korzyści być może nieosiągalne przy pełnej 

produkcji w przypadku pełnego wykupu w drugim etapie, może być skłonny do wejścia w 

zmowę z konkurującymi dostawcami
61

. 

W podobny sposób, wstępna kwalifikacja oferentów w zamówieniach może 

wyeliminować wielu dobrze zapowiadających się dostawców, którzy mogą w tym przypadku 

zwrócić się w kierunku działania w zmowie. Jakkolwiek proces wstępnej kwalifikacji 

efektywnie ogranicza możliwość wystąpienia korupcji o jeden stopień w procesie 

kontraktowania, tworzy kolejne jednak „wąskie gardło” - procedurę, która musi być 

uregulowana przez pewne mechanizmy; w konsekwencji umiejscowienie działań 

korupcyjnych może równie dobrze zmienić się w kierunku kwalifikowania do włączenia na 

listę wstępnej kwalifikacji. Jak zauważa Heymann: „…przeładowanie na jakimkolwiek 

poziomie w systemie administracyjnym wymaga wyboru, kto może decydować i w jakiej 

kolejności obsługa ma być dostępna dla ludności, a to z kolei zawsze przekłada się na 

uznaniowość w decydowaniu kto zostanie obsłużony w ogóle i kto zostanie obsłużony 

pierwszy. Ta władza jaką daje uznaniowość może zostać wykorzystana, czy to przez 

inspektora odbierającego nowy budynek lub też przez sekretarkę, która umawia się na 

spotkania z wysoko postawionymi urzędnikami.”
62

 

 

Mechanizmy Protestu 

 

Innym przykładem stosunkowo nowego narzędzia antykorupcyjnego, które może 

przyczynić się do wystąpienia niepożądanych efektów drugiego rzędu, jest mechanizm 

protestu. W systemie dobrze znanych i egzekwowanych praw i silnego systemu prawnego, 

mechanizm protestu teoretycznie powinien zwiększać konkurencję i pomagać w zwiększaniu 

motywacji urzędników odpowiedzialnych za zamówienia do wydawania decyzji optymalnych 

z punktu widzenia społecznej wartości dodanej. Ten mechanizm powstrzymuje korupcję 
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przez danie jej „ofiarom” – wysokiej jakości dostawcom przegrywającym przetargi z 

niewytłumaczalnych powodów – możliwości złożenia ich uzasadnionych skarg przed quasi-

sądowym organem, a tym samym pomaga zdemaskować korupcję. W efekcie, zachęcanie do 

składania protestów zwiększa przejrzystość procesu zamówień. 

Jednakże protesty same w sobie także generują koszty publiczne – bezpośrednio, 

poprzez administracyjne i prawne koszty składania, obrony i zasądzania, oraz pośrednio, 

poprzez koszty związane z wykorzystywaniem protestu do niepotrzebnego opóźniania 

niezbędnych budów i zakupów. Dla kontraktów o dużej wartości lub ze znacznymi kosztami 

przygotowania oferty, w szczególności tych, które będą wykonywane w długiej perspektywie 

czasu, nawet dostawcy, którzy przegrają z właściwych i racjonalnych powodów mogą być 

skłonni do złożenia protestu, aby odzyskać cześć pieniędzy przeznaczonych na przygotowanie 

oferty w formie ugody w ramach protestu, zasygnalizować zwierzchnikom, że kontrakt był do 

wygrania (i praca zaangażowanych osób nie poszła na marne), a wystąpiły nieprawidłowości 

przy procesie oceny. W rzeczy samej Kelman odnotowuje, że „Około jednej trzeciej 

większości ostatnio przyznanych kontraktów, o których dyskutowali respondenci w 

rządowym komputerowym badaniu Kierownictwa, było oprotestowanych”
63

. Kluczowy 

urzędnik odpowiedzialny za kontraktowanie w Departamencie Rolnictwa USA zaznacza, że 

„Zwykle gdy dostawca oferujący najniższą cenę nie wygra, następuje protest”
64

. 

Marshall zdefiniował niezamierzone efekty uboczne procesu protestu w trzech 

kategoriach
65

: 

1. Przesadna ostrożność. Państwo, poprzez urzędnika zajmującego się zamówieniem, 

podejmuje nieoptymalną decyzję aby uniknąć kosztów prawdopodobnego lub obiecanego 

protestu. Historia protestów dostawcy może wywierać wpływ na rzetelność decyzji 

urzędnika odpowiedzialnego za zamówienie, czy korupcja miała miejsce czy nie. 

2. „Odczepne”. Mimo tego, iż proces zamówienia i sam urzędnik mogą być bez zarzutu, 

państwo może zaproponować protestującym firmom zapłatę aby uniknąć kosztów 

zastępstwa procesowego i opóźnień. 

3. Wykupy. Firmy, które złożyły niezłośliwe protesty dochodzą do ugody z wygrywającymi 

firmami za opłatą. Marshall wskazuje, że proces ugody „daje oferentom pozostającym w 

zmowie doskonałą możliwość, w ramach której mogą prowadzić swój biznes – wolna 

komunikacja połączona z płatnościami gotówkowymi lub w innej formie pomiędzy 
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potencjalnymi konkurentami”
66

. W niektórych przypadkach nie ma praktycznie różnicy w 

cenie jaką państwo płaci w procesie ugody, a kosztami, jakie poniosłoby w przypadku 

zmowy
67

. 

Dostawcy obliczą koszty i korzyści płynące ze złożenia protestu i można założyć, że 

zadziałają racjonalnie w przypadku wielu zamówień. Skalibrowanie sposobu alokacji kosztów 

postępowania w proteście (np. używanie obligacji ulegających przepadkowi, zasądzanie 

kosztów protestu od wygrywających i przegrywających protestujących lub agencji 

rządowych) może pomóc wprowadzić system w stan, w którym transparentność i uczciwość 

zostaną wstrzyknięte w system zamówień, przy optymalizacji korzyści społecznych. 

Wyraźnie widać, iż walka z oddziaływaniem tych efektów nie jest prosta. Oczywiście 

inne inicjatywy powołane dla powstrzymania korupcji lub zmodyfikowania systemu w 

kierunku usunięcia pobudek do korupcyjnych zachowań (np. inicjatywy zmniejszające skalę 

monopolu, środki motywacyjne powiązane z pożądanymi efektami i zwiększające 

transparentność) będą działały osłabiając występowanie i wagę korupcji drugiego rzędu. 

Mimo wszystko te dynamiczne efekty nie są całkowicie do uniknięcia. 

Istotną rzeczą o jakiej władze miasta muszą pamiętać jest fakt, że rozbicie kultury 

bezkarności stworzonej przez systematyczną korupcję w zamówieniach wymaga mocnego 

lekarstwa. Wprowadzenie strategii zwalczającej korupcję będzie wymagało zastosowania 

szeregu posunięć, które poprzez efekty drugiego rzędu (oraz trzeciego rzędu itd.) stworzą 

nową równowagę w procesie zamówień. Ukryte koszty efektów drugiego rzędu mogą być 

duże, i władze miejskie muszą co najmniej mieć świadomość ich istnienia, o ile nie bronić się 

otwarcie przed nimi poprzez uszycie na miarę strategii inicjatyw antykorupcyjnych 

wpisujących się w unikalną charakterystykę miasta.  

 

Uwagi Końcowe 
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Co zatem włodarz miejski, zainteresowany zapobieganiu korupcji w zamówieniach, 

powinien zrobić? Proponowane rozwiązania mogą stać ze sobą w konflikcie. Na przykład, 

niejasne specyfikacje mogą podnieść koszty stałe poprzez spowodowanie napływu wielkiej 

liczby ofert, podczas gdy wąsko sformułowane specyfikacje mogą wywołać napływ niewielu 

ofert i ułatwić zmowę. Pozwolenie lub zachęcenia oferentów do dzielenia się zastrzeżonymi 

informacjami może zwiększyć skuteczność, lecz nadużywanie tego przywileju może ułatwiać 

powstawanie zmowy tam gdzie jej wcześniej nie było. Efekty drugiego rzędu mogą 

zredukować skuteczność inicjatyw wprowadzonych do zdławienia korupcji, a nawet mogą 

prowadzić do powstania innych rodzajów korupcji. W dodatku, wiele nowych rozwiązań w 

walce z korupcją, może być bardziej adekwatnych w miastach/w krajach rozwiniętych, niż w 

miastach/w krajach rozwijających się, a ich zastosowanie może wyglądać kusząco zanim nie 

nastąpi zderzenie z ograniczeniami rzeczywistości. 

Poza tym, funkcjonuje powszechny problem odróżnienia zamówień, w których 

występuje korupcja od tych, które są jedynie ekonomicznie niewydajne. 

Poruszanie się pomiędzy potencjalnie stojącymi ze sobą w konflikcie receptami jest 

trudne, szczególnie w warunkach unikalnych dla każdego miasta. Widać wyraźnie, że jeden 

zestaw środków zaradczych nie sprawdzi się wszędzie. Jednakże burmistrzowie gotowi 

zmierzyć się z problemem zamówień, jako częścią większej ofensywy przeciwko korupcji 

systemowej, dochodzą do tematu zamówień po powzięciu kroków nakreślonych w niniejszej 

książce. Przez zastosowanie ram do analizy strategii antykorupcyjnej (zaprezentowanych w 

rubryce 4) w warunkach specyficznych dla miasta, przeprowadzenie oceny wrażliwości (jak 

zasugerowano w rubryce 11), zaprojektowanie strategii opartej na systemach, oraz 

rozpoczęcie jej implementacji, być może poprzez „usmażenie grubych ryb” lub „zebranie 

nisko wiszących owoców”, włodarz miejski wypracuje odpowiedni pogląd na temat 

właściwych inicjatyw w walce z korupcją w obszarze zamówień, wśród których może 

wystąpić kilka ,,nisko wiszących owoców”, lub też opierać się na ,,łowieniu w siedlisku 

grubych ryb”. 

Dodatkowo burmistrz i inni liderzy rozpoczną pracę poprzez racjonalizację systemu 

służby publicznej – w szczególności systemu nagród i środków motywacyjnych - aby mieć 

pewność, że wykwalifikowani ludzie z właściwą motywacją zasiadają na kluczowych dla 

zamówień stanowiskach. Poza tym, włodarze miejscy włączą organy ścigania, w 

szczególności policję, do zespołu, który zmierzy się z korupcją w zamówieniach. 
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Niewątpliwie, w sytuacjach korupcji ekstremalnej, słabych instytucji 

demokratycznych, oraz klimatu łagodnych zaniedbań, włodarz miejski nie będzie posiadał 

luksusu działania w celu zdecentralizowania uznaniowości. Bardziej tradycyjne procedury 

regulacje dotyczące zamówień będą najpierw musiały doprowadzić system do równowagi; 

koszty biurokracji są niewielkie w porównaniu z potencjalnymi kosztami przyzwolenia na 

dodatkową uznaniowość. W tej ekstremalnej sytuacji, wypracowanie uczciwego, opartego na 

środkach motywacyjnych, dobrze zrozumiałego systemu kariery w służbie publicznej jest 

kluczowe. Eksperymentowanie z rozwojem wskaźników wydajności oraz 

przyporządkowanych do nich środków motywacyjnych zasługują na wysoki priorytet
68

. 

Tabela A1 przedstawia mapę, która ma pomóc burmistrzowi w zidentyfikowaniu 

zestawu opcji, które muszą zostać przygotowane z uwzględnieniem unikalnej sytuacji miasta. 

Niektóre z kluczowych cech sytuacji lokalnej: 

1. Typ produktu: Czy przedmiotem dostawy jest środek trwały, pakiet oprogramowania, 

czy baza danych, coś co można przekazać stronie rządowej wykonując kontrakt? Czy 

też przedmiotem dostawy jest usługa, którą dostawca wykonuje w imieniu i być może 

także pod nadzorem państwa? Cechy jakościowe środków trwałych są zwykle 

łatwiejsze do oszacowania niż cechy usługi. Z namacalnym produktem, konkurencyjny 

proces przetargowy znacznie łatwiej znajdzie równowagę. 

2. Technologia stojąca za dostawą: Czy produkt jest traktowany jako nowinka 

techniczna? Czy też jest to niewyszukany technologicznie produkt jak materiały 

zużywalne? Niepewność związana z technologiami niewątpliwie skieruje firmy w 

stronę unikania ryzyka, w szczególności przy wartościowych kontraktach. Kontrakty, 

które prezentują wyraźne środki motywacyjne i unikają problemu ryzyka moralnego, 

są trudniejsze do przygotowania. 

3. Mierzalność Rezultatów/Sukcesu Zamówienia: Czy sukces lub porażka zamówienia 

może być ustalona w sposób bezpośredni, lub mierzalny? Im bardziej powszechny i 

znany produkt, tym lepiej oczekiwany koszt i jakość mogą zostać oszacowane, oraz 

tym większa dźwignia środków motywacyjnych może być wbudowana w umowę 

kontraktową. 

4. Częstotliwość Zamówień: Czy władze miejskie składają zamówienia na określony 

rodzaj przedmiotów często czy rzadko? Częste zamówienia ułatwiają uczestnikom 
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zmowy dzielenie się informacjami, a także zmieniać wygrywające oferty na przestrzeni 

czasu. 

5. Ilość Potencjalnych Dostawców: Wielu czy kilku, być może jeden? Siła monopolu jest 

sprzeczna z teorią konkurencji. 

6. Elastyczność Specyfikacji: Czy istnieją substytuty tego produktu, czy jest on jedyny w 

swoim rodzaju. Z nieelastyczną specyfikacją zamówienia dostawcy mogą chętniej 

korzystać z możliwości do windowania ceny. 

7. System Kariery w Służbie Publicznej: Czy system jest dobrze rozwinięty z opartą na 

przesłankach merytorycznych ścieżką kariery, oraz motywacyjną pensją i dodatkami 

adekwatnymi dla potrzeb rodziny? Czy jest też słabo określony, oparty na stażu, z 

płacą i dodatkami marginalnymi lub poniżej poziomu przetrwania. Słabo 

skonstruowany system kariery, w którym pracownicy są nisko opłacani, a wydajność 

ma słaby związek z płacą, stwarza pokusy nawet dla najbardziej oddanego urzędnika 

publicznego; najbardziej utalentowani ludzie poszukają pracy gdzie indziej. Reformy w 

tym obszarze są fundamentalne dla zapobiegania korupcji, jak zaznaczano wcześniej. 

8. Ramy Rządzenia: Czy instytucje demokratyczne są szeroko rozpowszechnione i 

efektywne? Czy też nie istnieją lub zanikły? Uczciwa konkurencja nie może kwitnąć w 

warunkach anarchii. 

9. Uwydatnienie Sektora Publicznego jako Gracza Ekonomicznego: Czy sektor publiczny 

odgrywa relatywnie niewielką proporcjonalnie rolę w działalności ekonomicznej 

miasta i otaczającego regionu? Czy też publiczny system przytłacza działalność 

ekonomiczną sektora prywatnego, a tym samym i zatrudnienie w nim? Wyłączność 

nabywcza może powodować korupcję przy braku efektywnej kontroli. 
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Pole A1: Zamówienia i Korupcja: Ramy dla analizy polityk 

 

Stylizowa-

ny proces 

zamówie-

nia 

Typy korupcji 

i problemów 

Warunki 

najbardziej 

sprzyjające 

korupcji 

Oznaki 

potencjalnej 

korupcji 

Zmiany 

polityk 

Aktualne 

inicjatywy 

KROK 1 

Państwo 

ustala 

i publikuje 

zamówie-

nie na 

dobro lub 

usługę 

 

- Zbyt  skom-

plikowana 

specyfikacja 

- Specyfikacje 

wyłączające 

- Państwo 

nie potrafi 

dobrze 

określić 

potrzeb 

- Skompli-

kowane 

technologi-

cznie 

projekty 

- Marni 

urzędnicy 

publiczni 

- Słaby 

system 

kariery, 

płacy 

i dodatków 

- Niejasne 

lub 

nieistniejące 

specyfikacje 

- 

Wymaganie 

dostawy 

określonej 

marki lub 

funkcji 

urządzeń 

- Kontrakt 

„nagłej” 

potrzeby 

- Dostawca 

pomógł 

sformułować 

specyfikację 

- Podniesienie 

prestiżu 

zamówień na 

wyższy 

poziom 

(powierzenie 

utalentowanej 

osobie 

o wysokiej 

wiarygodno-

ści) 

- Użycie 

zewnętrznych 

konsultantów 

dla ustalenia 

wymogów 

i zbadania 

granicy 

możliwości 

- Mechanizm 

protestu 

- Większe środki 

motywacyjne dla 

urzędników 

zajmujących się 

zamówie-niami 

(podniesienie 

intensywno-ści 

środków 

motywacyj-nych 

w relacji 

mocodawca-

agent) 

KROK 2 

Dostaw-cy 

składają 

oferty 

spełnia-

jące 

oczekiwa-

nia. 

- Ustawianie 

przetargów 

- Oferty pod 

przykrywką 

- Ukryte oferty 

- Rotacja Ofert 

- Podział 

rynku (np. 

według linii 

regionalnych) 

- Jedynie 

kryteria 

ceny lub 

jakości 

- Nierealne 

żądania 

państwa 

- Oferty 

i tożsamość 

oferentów 

ogłoszona 

publicznie 

- Jednoro-

dne firmy 

mające 

szanse 

częstej 

komunikacji 

- Rządowy 

agent 

zajmujący 

się 

zamówie-

- Mała ilość 

firm, lub 

podział 

rynku 

niezmienny 

w okresie 

czasu 

- Tworzące 

się 

w okresach 

czasu wzory 

- Informacja, 

że oferty są 

większe niż 

ceny 

rynkowe 

- Wyraźne 

„Odciski 

palców” 

dostawcy na 

wszystkich 

ofertach 

- Promowanie 

dodatkowej 

konkurencji 

- Selekcja 

oferentów 

- Zmiana 

nagród 

i kar 

czekających 

oferentów 

- Wykorzysta- 

nie informacji 

dla 

zwiększenia 

prawdopodo- 

bieństwa 

wykrycia 

i ukarania 

zmowy 

- Restruktury-

zacja relacji 

prokurent-

oferent 

- Wstępna 

selekcja 

oferentów 

w sferze: 

personelu, 

powiązań 

zasobów 

finansowych 

i dostępnych 

środków, 

doświadczenia 

- Automaty-czny 

audyt 

- Analizy 

ekonometrycz-ne 
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niami ma 

szeroką 

uznanio-

wość 

- Zmiana 

podejścia/kul-

tury 

KROK 3 

Państwo 

ocenia 

oferty 

dostaw-

ców 

i wyłania 

zwycię-

zcę 

- Korupcja 

biurokratyczna 

- Łapówki 

- Prowizje od 

transakcji 

- Polityczne 

poparcie 

- Niezgodność 

na linii 

mocodawca-

agent 

- Koszt 

badania 

jakości 

- 

Faworyzowa-

nie konkretnej 

firmy 

- Niezgodność 

środków 

motywacji 

i ryzyka 

ponoszonego 

przez agenta 

- Duże 

kontrakty 

(relatywne 

rynki) 

- Przere-

gulowane 

środowisko 

zamówień 

- Jakość (lub 

koszt) jest 

jedynym 

czynnikiem 

mającym 

wpływ na 

przyznanie 

kontraktu 

- Kontrakt 

przyznany 

dostawcy, 

który nie 

zaoferował 

najniższej 

ceny 

- Kontrakt 

przyznany 

dostawcy 

bez historii 

dostaw 

- Jeden 

dostawca 

(brak oferty) 

- Przebijanie 

oferty 

kontraktowej 

- Zapotrze-

bowanie 

państwa na 

prace 

zmienione 

już po 

ogłoszeniu 

innej 

specyfikacji 

- Zawyżanie 

faktur 

- Podniesienie 

prestiżu 

zamówień na 

wyższy 

poziom 

- Zwiększenie, 

surowość i 

nieuchronność 

kar - w 

szczególności 

środków 

karnych 

- Wymaganie 

mocnego 

uwiarygodnie-

nia 

- Mechanizm 

protestu 

- Używanie 

kryteriów cyklu 

życiowego 

- Korzystanie 

z zewnętrznych 

konsultantów do 

oceny ofert 

- Prawo „drzwi 

obrotowych” 

- Ogłoszenie 

wyrywkowych 

kontroli 

- Zwiększenie 

środków 

motywacyjnych 

w relacji 

mocodawca-

agent 

KROK 4 

Dostawca 

wykonuje 

kontrakt 

- Korupcja ex-

post (opłaty 

ponad normę) 

- Inflacja przy 

wykazywaniu 

kosztów 

- Nieprawidło-

wości na górze 

(zwrotne 

finansowanie) 

- Sytuacje 

dostaw 

z jednego 

źródła 

- Dostawca 

występuje 

na wielu 

rynkach, 

publicznym 

i prywatnym 

- Przekrocze-

nie nakładów 

- Rozszerze-

nia 

wynikające z 

wyłączności 

- Cofnięcie 

przyznania 

- Niska 

jakość 

Wielokrotne 

zmiany 

zamówień 

- Przecią-

gnięte 

terminy 

- Zmienianie 

agentów 

- Skierowanie 

rutynowych 

zamówień na 

konkurencyjny 

rynek 

- Skierowanie 

dodatkowych 

agentów 

i przydzielenie 

nowych 

środków do 

systemu 

nadzoru 

- Używanie 

- Klauzule 

odnawialności 

- Zróżnicowanie 

źródeł 

- Audyt/nadzór 

ze strony 

niezależnej 

organizacji 

(suplementujący, 

nie zastępujący 

audytu 

wewnętrznego) 

- Transparency 

International 
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produkcji lub 

dostawy 

badań 

rynku/kosztów 
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