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Wstep

Zapobieganie korupcji w miastach pomaga zwigksza¢ ich dochody, poprawiac jako$¢
ustug publicznych, lecz takze powodowac wzrost zaufania do wiadz oraz wzrost partycypacji
spotecznej mieszkancéw. Wdrazanie strategii antykorupcyjnych nie pozostaje bez wptywu na
wynik wyborczy.

Niniejsza ksigzka zostata przygotowana, aby pomoc obywatelom i osobom petnigcym
funkcje publiczne w diagnozowaniu, badaniu oraz zapobieganiu réznym przypadkom
korupcji 1 dzialaniom pozaprawnym. Poruszana problematyka dotyczy raczej korupcji
systemowej niz tej zwigzanej z indywidualnymi zachowaniami poszczegolnych o0sob.
Wskazuje raczej na $rodki zapobiegawcze anizeli na potrzebe formutowania kampanii
publicznych majacych na celu karanie sprawcow lub wykorzystywanie moralizatorskich
tonéow do walki z tym zjawiskiem. Kladziemy zatem nacisk na praktyczne aspekty
zapobiegania korupcji w przeciwienstwie do tych skupiajacych si¢ raczej na opisie problemu.

W ksigzce przedstawiono strategie antykorupcyjne, ktore sprawdzily si¢ w praktyce.
Mimo iz korupcja stata si¢ przedmiotem dyskusji opinii publicznej i cennym materiatem do
rozwazan 0 charakterze etycznym, zapobieganie jej wymaga pewnej strategii. Opiera si¢ ona
na chtodnej kalkulacji tak jak kazda innowacja wprowadzana do polityk zarzadzania
miastami. Strategia musi wykracza¢ poza rozwazania natury etycznej, prawnej i pusto
brzmigcych haset, ktore glosza, iz korupcja nie istniataby, gdyby$my tylko wykonywali
dobrze swoje obowigzki. Nalezy wyjs¢ poza standardowe myslenie i dziatania zmierzajace do
wprowadzania coraz to nowszych regulacji prawnych czy naktadajacych si¢ na siebie
przemyslen znawcoOw tematyki.

Ksigzka zawiera sugestie dotyczace wprowadzenia w Zycie strategii antykorupcyjnej w
srodowiskach odznaczajacych si¢ zréznicowaniem politycznym, bezwtadnoscig biurokracji 1
matym wsparciem mieszkancow. Przedstawiamy kilka strategii do analizy i ich
przeprowadzenia, co, mamy nadzieje, okaze si¢ stymulujace dla tych, ktorzy przygotowuja i
realizujg strategie w tym zakresie. Strategie moga okaza¢ si¢ przydatne rowniez dla
zarzadzajacych miastami. Niemniej jednak, przedstawione zasady nie pretendujg do bycia
jedynymi whasciwymi, nieomylnymi w swym zakresie. Nie ujawnig one burmistrzom, radzie
miasta oraz najwyzszym rangg urzednikom jaki nalezy nacisnaé przycisk, aby wszystko
dziatato sprawnie; jak zmieni¢ polityke, jaki wprowadzi¢ system, jakich ludzi zatrudniaé a
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jakich zwalnia¢, nawet z jakim typem korupcji nalezaloby rozprawi¢ si¢ na poczatku.
Przedstawione wskazowki i przyklady nie tworza jednej i jedynie wilasciwej recepty na
rozwigzanie problemu. Wymagaja przeformutowania i adaptacji zgodnych z lokalng
specyfika 1 oczekiwaniami.

Czytelnicy mogg zauwazy¢, ze ksigzka jest jednoczes$nie skromniejsza, jak 1 $mielsza
w swym przekazie od innych tego typu przykladow dyskusji o korupcji lub zarzadzaniu
miastem. Nalezy przyznac, iz powszechna realizacja planow w tej sferze nadal jest odlegta.
Lokalna polityka oraz praktyczne zagadnienia wystepujagce w administracji lokalnej krepuja
mozliwos¢ podejmowania dziatan. Jesli co$ funkcjonuje w jednym miescie, moze nie
zadziata¢ w drugim. Jednocze$nie, $mialym posunigciem okaza¢ si¢ moze poproszenie
czytelnikdéw o spojrzenie na zjawisko korupcji w innym $wietle — ekonomicznym, unikajac
tymczasowo przyzwyczajenia do widzenia go jedynie w aspektach moralnym i etycznym.
Ksigzka w sposob schematyczny przedstawia, jakie podjac¢ taktyki na zaistnienie dobrych
praktyk, nawet w silnie skorumpowanym otoczeniu. Nasze podejécie do tematyki poktada
zaufanie w urzgdnikach miejskich. Mamy nadziejg, iz lektura pobudzi w nich kreatywnos$¢ do
dzialania.

Sprébowalismy ukaza¢ korupcje z pewnej perspektywy. Korupcja nie jest jedyna
rzecza, a nawet rzecza najwazniejsza, o ktorg powinni dba¢ lokalni liderzy. Miasta w
obecnym czasie urzeczywistniaja wiele celoéw. Musza zapewnia¢ mieszkancom przede
wszystkim realizacje na wtasciwym poziomie ustug publicznych. Musza zadba¢ o wiasciwy
poziom partycypacji lokalnych spotecznosci. Musza wspotpracowaé z sektorem prywatnym
na partnerskich relacjach, co nie byloby mozliwe jeszcze pokolenie temu. A czgsto te
podmioty majg rozne cele, dotyczace tego samego: jak stworzy¢ z miast pelne zycia centra
ekonomiczne.

Wriasciwe radzenie sobie ze zjawiskiem korupcji moze stanowi¢ $rodek ku realizacji
szerszych celow. Nie proponujemy podejscia do zwalczania korupcji, wskazujac na kontrole
dziatan wtadzy, wieksza biurokracj¢ 1 tworzenie prawa ja hamujacego. Te czynniki moga
sparalizowa¢ administracjc i w pewnych wypadkach moga rozwija¢c nowe zjawiska
korupcyjne, jak i1 utrwalaé te istniejace. Zamiast tego, zwlaszcza w przypadku korupcji
systemowej, opowiadamy si¢ zarowno za restrukturyzacja ushug miasta, jak i za reformami
instytucjonalnymi, ktére poprawig obieg informacji 1 wygenerujga wiecej bodzcoéw 1 srodkow

zniechecajacych.



Gléownym przestaniem ksigzki jest: walka z korupcjg prowadzona w odpowiedni
sposob moze staé sie¢ diwigniqg do osiggniecia szerszych celow, nie tylko finansowym
przetrwaniem, ale wilasciwym przeformulowaniem relacji miedzy obywatelami a wiladzg
lokalng.

Ksigzka opisuje wymiar praktyczny i teoretyczny zapobiegania korupcji, mimo tego
jej tres¢ nie aspiruje do wiedzy encyklopedycznej. Publikacja tez nie podaje kompilacji
rozwigzan, jakie zostaty podjete lub jakich nie podjeto w wielu miastach na §wiecie. Nawet
dwa przyktadowe studia przypadku: Hong Kong (lata 70. XX wieku) i La Paz (lata 80. XX
wieku) nie opisujg problematyki w sposob wyczerpujacy. Nie posiadamy magicznej rézdzki.
Taka niestety nie istnieje. Niemiej jednak, metody omawiane w tej ksigzce pomogly
urzednikom wielu krajow dokona¢ analizy zjawiska korupcji, przygotowaé wiasciwe strategie
do jej redukcji oraz wdrozy¢ je w otoczeniach niech¢tnie nastawionych pod wzgledem
politycznym 1 administracyjnym. Nasze przeslanie jest optymistyczne. Korupcji mozna
zapobiega¢, nawet jesli w tym niedoskonatym $wiecie nie mozna raz na zawsze jej

wyeliminowac.



Istota zjawiska korupcji

Co to jest ,,korupcja” i dlaczego szkodzi?
Definicja
Korupcja jest problemem uniwersalnym, ale patrzac na nig z perspektywy globalnej,
najbardziej podatne s3 na nig wiltadze samorzadowe. Przykladem moze by¢ tu Japonia.
Wedlug danych z polowy lat 90., japonskie witadze lokalne posiadajg trzy razy wigcej
urzednikow niz wiadze panstwowe, a sg uczestnikami korupcji pigtnascie razy czgsciej niz
wiadze centralne. Ich urzednicy sa cztery razy czesciej aresztowani z tego powodu®. Koszty
korupcji w Nowym Jorku zwigzane z inwestycjami na terenach nalezacych do szkot
publicznych byly mierzone w setkach milionow dolarow?. Wiadze miasta oskarza sie czesto
nie tylko o brak gospodarnos$ci, ale o zasilanie prywatnych kas pieniedzmi publicznymi.
Koszta sg tak roézne, jak rozne sg przejawy i obszary dziatalnos$ci wladz miejskich.
1. Przekupstwo prowadzi do zlej alokacji subsydiowanego budownictwa.
2. Lapowki dla zajmujacych si¢ zamdéwieniami publicznymi powoduja, ze kontrakty
miejskie otrzymuja nieodpowiednie firmy.
3. Policja miejska czesto w zamian za fapowke przymyka oczy na przestepstwa.
4. Dobra publiczne sg wykorzystywane przez urzednikow jak dobra prywatne.
5. Pozwolenia i licencje sa ,,zatatwiane” dzigki niewiadomego pochodzenia pienigdzom i
czasami kupowane za lapowki.
6. Korupcja umozliwia ludziom tamanie norm bezpieczenstwa, zdrowia czy innych
roOwnie waznych, co tym samym stwarza powazne zagrozenia spoteczne.
7. Ustugi miejskie moga by¢ niedostepne bez nielegalnych transakcji pienieznych.
8. Poborcy podatkowi moga wymusi¢ na obywatelach lub nawet w porozumieniu z
podatnikami uchylenie si¢ od ptacenia podatkdw w zamian za tapowke.
9. Plany zagospodarowania przestrzennego s3 tworzone pod wplywem dzialan o
charakterze korupcyjnym.
Powyzsza lista nie zawiera calego wachlarza dziatan korupcyjnych, w ktore moga by¢

wplatane wladze samorzadowe na catym §wiecie.

! OECD Sympozjum o korupcji i dobrym zarzadzaniu, Paryz, 13-14 marcal995, Sesja 3, s. 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 ujeciu najszerszym oznacza naduzycie urzedu
publicznego w celach prywatnych. Korupcja oznacza pobieranie nielegalnych pieni¢dzy za
ustugi lub naduzywanie stanowiska do innych bezprawnych celow. Korupcja pociaga za soba
pozaprawne dziatania oraz akty zaniechania. Moze wywolywaé czynno$ci zgodne z prawem,
jak 1 dziatania bezprawne. Moze pojawi¢ si¢ wewnatrz organizacji lub na zewnatrz. Efekty
odmiennych rodzajow korupcji roéznig si¢ znaczaco. Korupcja zazwyczaj prowadzi do

. L, e . . . e e e, , -3
nieefektywnosci, niesprawiedliwosci i nieréwnosci”.

Tab. Nr 1. Dane dotyczace roznych miast

Ponizsze dane nie oddaja roznic wynikajacych z potozenia geograficznego, ale wskazujg na
potencjalne mozliwosci korupcji.

Miasto Zgoda na Czas Koszty | Cenadomuw Czas Domy z
budowe, budowy, | budowy | stosunku do do dzikimi
miesicczne | miesiace | $/m? wspotczynnika | pracy, | lokatorami,
op6znienia dochodu* minuty | %**

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 36 28 67 1.9 50 51

Salaam

Dzakarta 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

Paryz 2 8 990 4.2 40 0

Pekin 24 17 90 14.8 25 3

Rio de 6 18 214 2.3 107 16

Janeiro

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

¥ Literatura dotyczaca korupcji w latach 60. XX wieku usprawiedliwiata korupcje jako tak zwang cene rynkowa,
kiedy rynek nie byt dopuszczony jako kontrahent ustug publicznych Iub jako wyraz interesow, gdy bardziej
demokratyczne metody nie byty dopuszczane do wspoétudziatu. Od tego czasu, empiryczne i teoretyczne studia
nad korupcja przekonywaly ludzi, ze korupcja jest politycznie i ekonomiczne kosztowna, nawet jesli czasem
korzystaja z niej grupy wiladzy. Zobacz: R. Klitgaard, Controlling Corruption, Barkley and Los Angeles,
University of California Press 1988, s. 30-48.
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Waszyngton | 36 4 500 3.9 29 0
D.C.

Dziatania korupcyjne rdznig si¢ w swym zasiggu i rodzaju. Niektére rodzaje korupcji
odbywaja si¢ ,,pozactatowo”. Pojedynczy urzednicy czy ich grupy probuja wykorzysta¢ swoja
wladze, aby uzyska¢ indywidualne korzysci majatkowe. Czasami niestety korupcja staje si¢
dzialaniem systemowym — wtedy mowimy o korupcji systemowej. Dwoch autorow ksigzek o
korupcji wyrdznito jeden rodzaj takiego dziatania, ktory jest analogiczny do zasady dzialania
faulu w sporcie. Dziataniem tym jest zaniechanie stosowania przepisOw — przyjmujgc
stownictwo sportowe - nakazujacych egzekwowanie fauli. W dalszej kolejnosci zawody
sportowe stajg si¢ wlasciwie porazky. Luis Moreno Ocampo nazywa to ,hiper korupcja”.
Herbert Werlin okre$la takie dzialanie mianem ,,wtérnej korupcji” i poréwnuje je do
alkoholizmu®.

Niezaleznie od terminologii, jesli korupcja osigga taki wlasnie stan, staje si¢ to
zabdjcze. Ta sytuacja dotyka wiele miast na $§wiecie. Systematyczna korupcja wytwarza
ekonomiczne koszta przez wypaczenie motywacji, polityczne koszta przez podwazenie
autorytetu instytucji, spoteczne koszta przez redystrybucje w niesprawiedliwy sposob
bogactwa i wiadzy. Kiedy korupcja podwaza prawa wiasnosci, rzady prawa i eliminuje
bodZce do inwestowania, okalecza ekonomiczny i polityczny rozwdj. Korupcja istnieje we
wszystkich panstwach. Szkodzi bardziej biednym krajom, kiedy podwaza prawo wilasnosci,

zasady dziatania prawa oraz niweluje jakiekolwiek bodZce do inwestowania.

Przyklad

Niektérzy urzednicy miejscy moga zetkng¢ si¢ z tak skrajng sytuacja, ktorej
doswiadczytl Roland MacLean-Abaroa, kiedy zostal burmistrzem miasta La Paz w Boliwii.
Kiedy opowiada si¢ te histori¢ innym urz¢dnikom, reaguja na to wszystko wiele mowigcym
usmiechem.
Roland MacLean-Abaroa: 13 wrzesnia 1985 roku, zostatem zaprzysiezony jako pierwszy
burmistrz wybrany w La Paz od 1948 roku. Wiedzialam, Ze stoje w obliczu trudnego zadania,
ale nigdy nie wyobrazatem sobie jak trudna jest sytuacja. Szybko odkrylem, ze lepiej

powinienem znalezé kogos, kto pozyczy mi pienigdze, aby przetrwacé do nastgpnego miesigca,

* Zobacz L. M. Ocampo, En Defesa Propia, Cémo Salir de la Corrupcién, Buenos Aires: Editorial
Sudamericana, 1993; H. W. Werlin, Understanding Corruption. Implication for World Bank Staff, Sierpien
1994, nieopublikowana praca; innym opisem korupcji jest ksiazka J-F. Bayart, L Etat en Afrique: La politique
de ventre, Paryz, Fayard 1989.
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poniewaz moja nowa miesieczna pensja wynosita rownowartosé tylko 45 dolaréw USD. Ale
nie tylko to. Uznalem za niemozliwe zbudowanie witasnego zespotu, poniewaz ptacono by mu
0 wiele mniej ode mnie. Pod koniec tego dnia, wsiadlem do stuzbowego, zgrzybialego
samochodu z 1978 roku o napedzie na cztery kota, aby wréci¢ do domu. Zastanawiatem sie,
czy nie wpadlem w putapke, z ktorej nie mozna uciec, bez mozliwosci rezygnacji z mojego
urzedu.

Pomyst, ze radykalna zmiana byla niezbedna, okazat sie dla mnie zbawieniem. Zetkngtem sie
z bardzo ciezkim przypadkiem. Boliwia byta jeszcze w polowie SW0jego najwiekszego kryzysu
gospodarczeqo, jaki przezywata w historii. Byly prezydent zostal zmuszony do skrécenia
swojej kadencji zanim zrobiliby to: wojsko, ludzie, a najbardziej prawdopodobne -
kombinacja tych dwéch. Cho¢ mowige uczciwie, prezydent nie byl jednak w stanie odwrocicé
zapasci gospodarczej. Inflacja w sierpniu osiggneta roczny wskaznik 40.000%.

Nastepnego dnia wrocilem do mojego biura, zastanawiajgc sie, od jakiego miejsca
zaczqgc¢ moje reformy. Naped na cztery kota w samochodzie stuzbowym zepsut si¢ i musiatem
jechaé do pracy swoim wlasnym. Kiedy parkowalem przed ratuszem, zauwazytem, ze wsrod
innych zdezelowanych pojazdow znajdujq si¢ dwa luksusowe. Jeden nalezal, jak si¢ pozZniej
dowiedziatem, do zagranicznego eksperta pracujgcego w gminie. Drugi, elegancki sedan, byt
wiasnosciq skarbnika ratusza. Tym samym otrzymatem pierwsze wskazowki.

Skarbnik byt piqtej klasy urzednikiem z minimalng pensjq, ktory, jak sie pozmiej
dowiedziatem, mial w zwyczaju wymienia¢ kilka razy w tygodniu samochody, jakimi
przyjezdzat do pracy. Nie ukrywal swojej zamoznosci. Tak naprawde udzielal pozyczek
zubozalym pracownikom ratusza miejskiego, wigczajgc w to jego przetozonych, pobierajgc za
to konkurencyjny tygodniowy procent.

Nastepnie, juz w moim biurze, doznatem poczucia osamotnienia. Przyzwyczajony do
pracy w sektorze prywatnym, gdzie zarzqdzatem sporych rozmiarow kompaniq gorniczg,
bytem przyzwyczajony do pracy z zespolem ludzi. Ci, z ktorymi miatem do czynienia w
urzedzie, wyglgdali na rozbitkéw cudem ocalonych z zatopionego statku. Profesjonalny
personel zarabial sSrednio 30 $ miesigcznie. Wielu pracownikéw z niepokojem szukato
alternatywnych zZrodet dochodu. Korupcja, moze nie w takiej formie jak w przypadku
skarbnika, byta widoczna wszedzie.

W' Boliwii nastgpila w tym czasie zmiana rzqdu na szczeblu krajowym. Nowa
administracja pochodzita z innej opcji politycznej niz moja. Nie mogtem liczy¢ na pomoc ze
szczebla centralnego, co byto praktykq czasow przesziych, kiedy burmistrzowie byli
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wyznaczani przez prezydenta i subsydiowani z budzetu parnstwowego. Nowe prawa stanowity,
ze miasta majq samodzielnie zabezpieczy¢ sig¢ finansowo. Okazato sie, ze za dwa tygodnie
bede musiatl zaptaci¢ swoim pracownikom, co wyniesie 160% miesiecznych przychodow
miasta La Paz! Czesciowo ta suma byta wynikiem hiperinflacji i zmian w federalnym
finansowaniu. Ale duza czesc tego byta spowodowana korupcjq.

Znalaztem wiele objawow zlosliwej choroby Korupcji na terenie miasta. Stopien
rozktadu instytucjonalnego byt tak zaawansowany, ze wladza praktycznie nie istniata. Kazdy
szukat sposobu na przetrwanie z punktu widzenia generowanych wplywow, dlatego tez
rozrastata sie korupcja. Poborcy podatkowi stosowali rozine techniki, poczqgwszy od
wymuszen, przez wyludzenia, do ustalenia nizszych podatkow w zamian za lapowki. Podatki
od nieruchomosci byly szczegolnie narazone na zmoweg miedzy platnikami a poborcami
podatkowymi. Potrzebne byto nowe opodatkowanie jako rezultat hiperinflacji. Duza rzesza
funkcjonariuszy miejskich byla gotowa na spotkanie z wilascicielami nieruchomosci, aby
, hegocjowac” wartos¢ nieruchomosci, ktora odpowiadataby zarowno wiascicielom i
funkcjonariuszom, ale byta ona daleko ponizej wyceny rzeczywistej. W rezultacie, wlasciciele
nieruchomosci mieliby zyski, szczegdlnie ci bogaci; tapowka dla funkcjonariuszy, miasto
pozbawione mozliwosci zapewnienia ustug publicznych mieszkancom, poniewaZz posiada
niewielkie Srodki na ich zapewnienie.

Wtadze miasta w rzeczywistosci byly wielkq ,, kompanig budowlang”, ktora nie
budowata zbyt wiele. Miasto posiadato rozne maszyny: traktory, wywrotki. Dwa tysigce
zatrudnionych przez miasto robotnikow, ktorym ptacono mato, przychodzito do pracy srednio
na 5 godzin dziennie. Maszyny byly uzywane takze podobng liczbe godzin. Wydawaly si¢
nieefektywne przy wysokim koszcie ich utrzymania. Prawdopodobnie wysprzedawano je na
czarnym rynku. Wkrotce to przypuszczenie stato si¢ prawdq. Nowe opony i drogie czesci,
takie jak wtryski paliwa, pompy, ggsienice staly sie dostgpne na sprzedaz czy wymiane, a
zuzyte czesci lub zepsute zostaly ,, wymienione” w miejskich maszynach.

Wreszcie byla przeciez policja miejska, ,,migkka policjia”, ktora nie zajmowala sie
prowadzeniem sledztw, ale stala si¢ odpowiedzialna za kontrole nieformalnego sektora,
L utrzymujgce porzgdek na rynku” miedzy jego uczestnikami. To takze bylo zZrodio korupcji,
jako ze policia mogla wymuszac¢ pienigdze od sprzedawcow w zamian za prowadzenie
legalnych i nielegalnych interesow.

Napotykajgc na tak przytlaczajace problemy, burmistrz MacLean-Abaroa, szybko
zaczat mysle¢ o rezygnacji ze stanowiska. Na szczgscie dla La Paz tego nie zrobil, i w zamian
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podjal zdecydowane dziatania. Wiele jednak liderow miejskich w Boliwii 1 na $wiecie
wycofuje si¢ z walki z korupcja. Zazwyczaj owa niecheé ma swoje zrédta we wspotudziale w
tym procederze. W innych przypadkach burmistrzowie, rada miasta unikaja tematu korupcji z
innych przyczyn. Niektorzy lokalni liderzy czujg niewielkg presje elektoratu, jednak niektore
regionalne 1 narodowe wladze przejawiaja mate zainteresowanie tg tematyka. W innych
przypadkach lokalni liderzy niechetnie skupiaja swoja uwage na korupcji, obawiajac sie, ze
nawet udany wysilek w tym celu moze przyklei¢ im etykietke ,,skorumpowani”. Walka z
korupcja, to przyznanie si¢ do bycia skorumpowanym, a to z drugiej strony daje oponentom
argument do wykorzystania w walce politycznej.

W koncu, wielu lideréw lokalnych moze nie wierzy¢, ze uda si¢ co$ zrobi¢ z korupcja.
,Dlaczego zaczyna si¢ od tak trudnej tematyki?” pytaja. Na stronach tej ksigzki sprobujemy

o W obecnych czasach dos§wiadczamy powrotu do problematyki
odpowiedzie¢ na te pytania.

korupcji. Wszedzie na §wiecie w trakcie elekcji na szczeblu panstwowym czy to lokalnym
uwypukla si¢ t¢ tematyke jako najwazniejsza. Wydaje si¢, ze mingty juz czasy, kiedy mozna
bylo moéwié to, co powiedziat burmistrz w Brazylii, chwalac si¢ wszem 1 wobec podczas
kampanii reelekcyjnej: ,,Robo mas fa¢o obras” (wolne thumaczenie: ,,Tak, kradtem, ale roboty

publiczne wrocity.”).

Dlaczego korupcja stala si¢ obecnie tak istotna sprawa?

Walka z korupcja staje si¢ tematem priorytetowym w kazdym zakatku $wiata.
Dlaczego? Trudno odpowiedzie¢ w pelni na to pytanie, i wiele réznych wyjasnien probowano
przedstawi¢. Nalezatoby udzieli¢ kilku odpowiedzi. Jedng z nich moze by¢ stwierdzenie, ze
korupcja staje si¢ coraz bardziej szkodliwa, prowadzi do fali publicznego wzburzenia, oraz
nowych politycznych scenariuszy. Dlaczego korupcja staje si¢ tak waznym tematem? Jednym
z mozliwych wyjasnien jest wystawienie na pokusy ekonomiczne tak wielkie jak nigdy dotad
w czasach wzrostu handlu migdzynarodowego i migdzynarodowej komunikacji. Diak
Gyawali z Krolewskiej Nepalskiej Akademii Nauki i1 Techniki twierdzi, iz reklama
wytworzyla nowe potrzeby, a inflacja erodujgca zarobki wytworzyla nowa konieczno$¢ —
zachowania korupcyjne®. Inna argumentacja wskazuje na demokratyczne i ekonomiczne

reformy, ktére ogarnely §wiat. W odlegtej perspektywie ludzie spodziewali sig, Ze polityczne

> D. Gyawali, Structural Dishonesty. Corruption Culture in Public Works, nieopublikowana praca, 1994.
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wspoltzawodnictwo 1 ekonomiczna liberalizacja zredukuja korupcje, poniewaz oba czynniki
maja tendencj¢ do ograniczania praktyk monopolistycznych. Ale w krotkim czasie, oba
rodzaje moga wytworzy¢ nowe przyczynki do korupcji poprzez nagla zmiang zwyczajowych
zasad gry, prowadzac do tak zwanej ,,wolnej amerykanki” opartej na matej kontroli nad tymi
dziataniami. W wielu przypadkach, pojawienie si¢ korupcji zwigzane jest z wdrazaniem
zdrowej polityki zmian w chorych instytucjach, nie prowadzac jednak do uczciwego
wspotzawodnictwa, ale utajniania ofert, politycznego handlu, tworzac tak zwane miasta do
wziecia.

Mozliwe jest takze, ze rozmiar korupcji nie zmienit si¢ tak bardzo jak nasza
Swiadomos$¢ i tolerancja wobec niej. Obecnie jesteSmy w stanie przewidzie¢ koszty korupcji,
co Zimna Wojna umniejszyta, a polityka ekonomiczna i multipartyjna brutalnie potraktowaty
jako co$ odpowiedniego. Mozliwe, ze polityczna liberalizacja gwarantuje nowe wolnosci:
prawo do informacji i prawo do skarzenia dziatan nielegalnych. Jestesmy bardziej swiadomi
korupcji. Wiele krajow korzysta z wolnos$ci prasy i wickszej swobody przeptywu informacji
niz w przesztosci. Oba czynniki powoduja tatwiejsze informowanie o korupcji, nawet o tej,
ktéra miata miejsce w czasach przesztych.

Inng mozliwoscig jest fakt, ze ludzie winig korupcj¢ za to, ze ani wolny rynek, ani
demokratyczne reformy nie sprostaly oczekiwaniom, aby unikna¢ przyznania si¢ do tego, ze
reformy nie zawsze dobrze dzialaja. Niektorzy twierdza, ze korupcja jest wymowka
broniacych kapitalizmu w wyniku jego porazek w dawnych krajach komunistycznych.
Wskazujg na pozornie nagle uznanie korupcji jako problemu przez wcze$niej opornych co do
tej kwestii Bank Swiatowy i Miedzynarodowy Fundusz Walutowy. Latwiej jest krytykowaé
wdrazanie jednostkowych strategii antykorupcyjnych niz poddawaé¢ w watpliwos¢ waznos¢
samych strategii jako takich.

Trudno zmierzy¢, czy zjawisko korupcji zmniejsza si¢ czy tez wzrasta. Informacja o
korupcji jest niepelna, moze takze wprowadza¢ w btad. Tak jak John T. Noonan wskazat w
swojej historii przekupstw miejskich, ze panstwo moze prowadzi¢ wigcej spraw przeciw
korupcji niz inne panstwa, nawet majac u siebie mniejszy odsetek tego zjawiska, tylko
dlatego, ze jego wola i checi obrony przeciw korupcji sa silnie zdeterminowane®.

Co z korupcja w miastach? Czy sytuacja si¢ pogarsza? Twierdzi sig, iz istota 1 styl
zarzgdzania miastami zmienia si¢ na lepsze, dajac nadziej¢ na skuteczniejsze zarzadzanie,

jednoczesnie tworzac nowe nieznane pokusy o charakterze korupcyjnym. Raport

6 J. T. Noonan Jr., Bribes, New York: Macmillan, 1985.
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przedstawiony przez Brytyjskg Komisje Audytu podsumowuje te zmiany. ,,Wiele zmian w
lokalnym zarzadzaniu — twierdzi Komisja — odchodzi od centralnej kontroli i sztywnych
finansowych regut zwickszajac ryzyko oszustw i pojawienia sie korupcji’.”

Poglebianie si¢ procesu decentracji, oraz demokratyzacja na szczeblu samorzagdowym
to trendy mogace silnie oddziatywa¢ na omawiane zagadnienie. W ciggu ostatnich pi¢tnastu
lat Zadano od miast, aby zwigkszaty swoj zakres odpowiedzialno$ci. W tym samym czasie w
wielu rozwijajacych si¢ krajach osrodki miejskie znalazly si¢ w stanie erozji na skutek niskich
ptac urzednikow. Z tych powodoéw obawa o korupcje wzrastata. Analityk chilijskiej polityki,
Claudio Orrego, wskazal na fakt, ze ,,wszystkie ustalone cele reform sektora municypalnego
(zwigkszenie jego legitymizacji i demokratyzacji, zwigkszenie wydajnosci i efektywnosci
jego ustug oraz partycypacji obywatelskiej) stanowig szerszy cel: wzmocnienie
oa,’powiedzialnos'ci.”8

Noonan postawit hipoteze, bez jednak pelnego dowiedzenia jej w badaniach:
spoleczenstwo jest tym mniej poblazliwe wobec korupcji, im bardziej staje si¢
poblazliwe wobec zachowan seksualnychg. Zauwazyl on, iz bezprecedensowe oskarzenia o
korupcj¢ w Stanach Zjednoczonych Ameryki zaczgty si¢ w latach 70. XX wieku po
bezprecedensowej liberalizacji w sferze seksualnej™. Niniejsza hipoteza Nooana ilustrujaca
odpowiedz na pytanie: ,,dlaczego korupcja obecnie stata si¢ tak wielkg sprawg?”, moze
prowadzi¢ do odpowiedzi $ciezkami bardzo odleglymi od praktycznych rozwigzan.
Jakiekolwiek sg dzisiejsze powody wiekszego zainteresowania korupcja, jest to zmiana, ktorg
przyjmuje si¢ z zadowoleniem. Po prostu, korupcja jest zagrozeniem dla ekonomicznego i
politycznego rozwoju. Potrzebujemy poglebi¢ zainteresowanie korupcjg o glebszg analize
tego zagadnienia oraz bardziej kreatywne 1 praktyczne myslenie jak wspolnie mozemy jej si¢

przeciwstawiac.

Dlaczego zawodzi tak wiele metod walki z korupcja?

" 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, kwiecien 1995, s. 5.
® Yacifiskie pochodzenie stowa corrupere odnosi si¢ zaréwno do przekupstwa politycznego, jak i uwodzenia
przez dziewice.
103, T. Noonan Jr., op. cit., s. 599-600, 701-702.
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Niestety, historia podejmowanych kampanii antykorupcyjnych na $wiecie nie jest
krzepigca. Jedna naglo$niona proba ograniczenia korupcji czy to na poziomie narodowym,
czy lokalnym, w ministerstwach i jednostkach, takich jak na przyktad policja, zazwyczaj
konczy si¢ zapomnieniem o catej sprawie.

Oto typowy przyktad. Pojawia si¢ skandal — jeden z czlonkéw rady miasta zostaje uznany
winnym wzigcia lapowki lub policja zostaje oskarzona o wspotprace z przestepcami. W
programie robdt publicznych mozna odnalez¢ zawyzone koszta w wyniku oszustw i tapowek.
Oferenci ustug komunalnych moga odkry¢, iz tworzy si¢ krag zmowy, aby zmniejszy¢
konkurencje i zawyzaé¢ ceny. Kiedy skandal wybucha, spoteczenstwo jest oburzone. Politycy
wyrazaja takze swoje oburzenie 1 wzywaja do zdecydowanego dziatania. Tworzy si¢ komisj¢
dochodzeniowa. Po szeSciu miesigcach pojawiaja si¢ zalecenia komisji. Zmierzaja one do
zwigkszenia nadzoru, zwigkszenia budzetu na dochodzenie i egzekucj¢ oraz wprowadzenie
nowego kodeksu postgpowania. Ale po sze$ciu miesigcach opadaja emocje wsrod opinii
publicznej, a politycy i prasa nie zwracajg uwagi na zalecenia komisji. Uczciwie mowigc, owe
zalecenia wydaja si¢ by¢ wysoce kosztowne i nisko realne.

Mozliwe, iz na krotka metg, sprawa prowadzi do zmniejszenia korupcji w danej instytucji.
Ale nie jest w stanie wptynag¢ na kontynuowanie zmian oraz ich instytucjonalizacje. W
rezultacie mamy do czynienia z cyklem reform. Po okresie kryzysu sytuacja moze si¢
polepszyé, ale za chwile ponownie moze sie pogorszyé'.

W wigkszos$ci krajow $wiata, jak wskazuje Amitai Etzioni, nie funkcjonuje lobby na
rzecz zwalczania korupcji'?. W przeciwienstwie do producentéw takich dobr jak cukier, soja
czy buty, gdzie partykularny interes grupy zostaje szczegélnie dotknigty przez zmiang
polityki w tym zakresie, koszty korupcji rozciggaja si¢ na cale spoteczenstwo, szczegdlnie
podatnikdw. Poniewaz korzySci zapobiegania korupcji sa takze rozlegle, logika dziatan
kolektywnych przepowiada, Zze rzeczywiste grupy interesu bedzie trudno zmobilizowaé i

utrzymac.

1 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 si¢ korupcji zaprezentowat 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,nr4,1982.
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Rubryka nr 1. Siedem usprawiedliwien opartych na blednych przestankach dlaczego nie
walczy si¢ z korupcja

Usprawiedliwienie nr 1. ,Korupcja jest wszedzie, w Japonii, Holandii, w USA. Nic nie
mozna poradzi¢ na co$, co jest powszechne.”

Biorgc pod uwage zdrowie, choroby tez wystepuja wszedzie. Nikt nie wnioskuje, aby wysitki
zapobiegajace chorobom i ich leczenie byty ograniczane. Tak jak choroby, poziom i rodzaje
korupcji r6znig si¢ miedzy soba, dziatania profilaktyczne i lecznicze traktuje si¢ na roézne
sposoby.

Usprawiedliwienie nr 2. ,Korupcja istnieje od zawsze. Podobnie jak grzech, to czgs$é
ludzkiej natury. Nie mozesz nic z tym zrobi¢.”

Ponownie zalozenie jest poprawne aczkolwiek konkluzja btgdna. To, ze istnieje grzech, nie
oznacza, ze istnieje w nas w tym samym stopniu. To samo dotyczy korupcji. Mozemy
ograniczy¢ mozliwo$¢ korupcji, nawet jesli korupcja bedzie wieczna.

Usprawiedliwienie nr 3. ,,Pojecie korupcji jest niejasne 1 kulturowo zdeterminowane. W
niektorych krajach zachowanie, ktore ci¢ niepokoi, nie jest uznawane za korupcje. Walka z
korupcja traci kulturowym imperializmem.”

Faktycznie, jak pokazuje praca Johna T. Noonana, zadna kultura nie toleruje lapowek.
Badania antropologiczne wskazuja, iz czlonkowie wspolnot lokalnych sg $wiadomi
rozréznienia miedzy podarunkiem a tapoéwka i1 potepiaja te druga. Formy korupcji, ktére sg
przedstawione w tej ksigzce sa sprzeczne z prawem w kazdym miejscu na §wiecie.
Usprawiedliwienie nr 4. ,Oczyszczenie naszego spolteczenstwa z korupcji wymaga
catkowitych zmian postaw 1 wartos$ci. Moze to nastgpi¢ tylko po tym... (polemista wskazuje
na sto lat edukacji, prawdziwg rewolucj¢ proletariacka, chrzescijanskie, muzutmanskie czy
inne odnowienie lub sanacje¢ panstwa itd.). Wszystko inne okaze si¢ daremne.”

Odbywajace si¢ kampanie antykorupcyjne nie posiadaja realnej mocy zachecajacej do
zniwelowania korupcji. Najbardziej istotne dla zarzadzajacych miastem sg dwie kwestie.
Dokonanie tak ogromnej zmiany spolecznej przekracza ich mozliwosci. Po drugie, w
miedzyczasie, mozna znalez¢ sposoby na likwidacje luk prawnych, stworzenie bodzcow i
srodkéw odstraszajacych, zwigkszenie odpowiedzialnosci 1 konkurencji oraz poprawienie
zasad dzialania instytucji

Usprawiedliwienie nr 5. ,,W wielu krajach korupcja w ogole nie jest szkodliwa. Jest to smar

do kota gospodarki, oraz klej systemu politycznego.”
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To prawda, balans korupcji istnieje. Ale model teoretyczny i empiryczny wskazuja, ze sg to
gorsze zachowania niz korupcja. Tlumaczenie, ze system korupcyjnych optat w danym
mechanizmie ma jakie$ zadanie, nie dowodzi tacznie i finalnie jej potrzeby istnienia.
Usprawiedliwienie nr 6. ,Nic nie mozna zrobi¢ jesli kto§ na szczycie w hierarchii jest
skorumpowany lub jesli korupcja ma charakter systemowy.”

Dla walki z korupcja lepiej jest jesli liderzy sa3 w nig nieuwiktani, a zdarza si¢ to raczej
epizodycznie. Przyktady proceséw zakonczonych sukcesem w walce z korupcja pokazuja, ze
jesli usprawni si¢ system, bedzie mato okazji do tego, aby ktos$ czerpat korzysci z korupcji.
Usprawiedliwienie 7. ,Martwienie si¢ korupcjg jest zbedne. Korupcja zniknie w systemie
wolnorynkowym z wielopartyjnym ustrojem demokratycznym.”

Demokracja i1 rynek zwigkszaja konkurencyjnos¢ i odpowiedzialnosé, redukujac tym samym
mozliwo$¢ pojawienia si¢ korupcji. Jednak w okresie transformacji ustrojowej korupcja moze
wzrosngé. A w stabilnych demokracjach korupcja jest chronicznym zagrozeniem dla
$wiadczenia wielu dobr publicznych i ustug, ktore z natury naleza do monopolu panstwa (np.
wymiar sprawiedliwosci).

Powotanie Transparency International*® jest znakiem optymistycznym, ze powyzsze
przewidywania nie potwierdza si¢. TI zatozona w Berlinie w 1993 roku, posiada 40 lokalnych
oddziatéow w roznych krajach™. Podejmuje dzialania w obszarze korupcji, tozsame z tymi
podejmowanymi przez Amnesty International dla praw cztowieka. Jak widzimy, punktem
strategicznym kampanii antykorupcyjnych jest pytanie: jak zmobilizowac¢ i1 utrzymac udziat w
walce przeciw korupciji.

Wiele wysitkow antykorupcyjnych zawodzi, gdyz skupiaja si¢ jedynie na
legalistycznym podejsciu 1 apelujag do moralnosci ludzkiej. Czasami walka z korupcjg jest
realizowana ,na pot gwizdka”. Dzieje si¢ tak z powodu istnienia powyzszych ,,siedmiu
wymoéwek”. Czasami tez dzialania antykorupcyjne staja si¢ w swej istocie dziataniami
korupcyjnymi w celu szkalowania lub ograniczenia wolnosci opozycji.

Na szczgscie mamy do czynienia z dziataniami odnoszacymi sukces 1 od nich chcemy
si¢ uczy¢ jak postepowac. Uczg nas one, ze kluczem do sukcesu jest posiadanie strategii do

zapobiegania korupciji.

B3 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.
YNa dzien 2 wrzeénia 2011 r., wedtug informacji pozyskanych ze strony www.transparency.org - Transparency
International posiada swoje oddziaty w ponad 90 panstwach [przypis redakcji]: ,,Transparency International is a
global network including more than 90 locally established national chapters and chapters-in-formation”.
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Formulowanie Strategii

Przyktad zapobiegania korupcji

Przewodniag mysl ksigzki najlepiej ilustruja wysitki antykorupcyjne Hong Kongu:
walka z korupcja nie powinna by¢ celem samym w sobie lecz zasadg ukierunkowang na
przeprowadzenie reform w administracji miejskiej. Niezwykla inicjatywa w celu
wykorzenienia korupcji, zwlaszcza w policji, stata si¢ $rodkiem do modernizacji ushug
publicznych 1 wzmocnienia pozycji mieszkancéw w samorzadzie Hong Kongu.

Ta sprawa ilustruje takze dwie kwestie. Po pierwsze, zrbwnowazona strategia powinna by¢
adresowana do systemu skazonego korupcja. Po drugie, kultura cynizmu i bezkarno$ci muszg
zostaé przerwane.

Na poczatku lat siedemdziesigtych XX wieku, policja Hong Kongu byla silnie

zaangazowana w handel narkotykami, hazard i prostytucj¢. Policja stworzyla swoje wlasne
syndykaty do sprawnego odbioru haraczu. Przykladowo, w zachodniej dzielnicy Kowloon
jeden syndykat odbieral pienigdze pochodzace z produkcji 1 handlu narkotykami przez
posrednikow a nastepnie trafialty one do rgk oficerow S$redniego szczebla. Wyzsi ranga
oficerowie otrzymywali regularnie pienigdze za przymykanie oczu na ten interes, a syndykaty
dzialaly na opracowanym systemie dystrybucji i zarzadzania odbiorem haraczu, wiaczajac w
to ksiggowych, sze$¢ bankéw 1 w niektorych przypadkach kapitalty pochodzenia
zagranicznego.
Nizszej rangi oficerowie takze uczestniczyli w procederze tapdéwkarskim, na przyktad
anulowali naruszenia przepiséw ruchu drogowego. Policjanci wymuszali takze pienigdze od
wilasdcicieli sklepow z herbata 1 ulicznych sprzedawcow. Korupcja stata si¢ plaga dla
wewnetrznego systemu wartosci, a wewnetrzne struktury policji, takie jak Biuro
Antykorupcyjne, same byto skorumpowane.

Nowy gubernator Hong Kongu zlecit gruntowny przeglad instytucji, co wykrylo
szokujaca prawd¢ na temat ich dzialania. Nalezatoby tu przytoczy¢ opis komisji, poniewaz
jest doskonatym przyktadem zjawiska korupcji systemowej: Najgorszq formg korupcji jest to,
co zostato opisane ... jako ,,syndykat”. Jest to grupa funkcjonariuszy zamieszana w zbieranie
i dystrybucje pieniedzy ... Czesto ,,zbieranie pieniedzy” jest czyms wigcej niz tylko korupcjg w
prawdziwym stowa tego znaczeniu. Nalezy to nazwac¢ zwyktym szantazem, ktoremu towarzyszq
zawoalowane grozby przemocy z rgk triady gangsterow (...). Nalezy przyznac, ze wielu
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oficerow policji stracilo zaangazowanie do pracy majgc do czynienia z szeregiem
..Spotecznych” przestepstw i dolqczyli do grona tych, ktorzy zaczeli ,,wyciskac¢” pienigdze z
przedsiebiorcow zamiast stawia¢ ich przed sqdem (...). Korupcja w policji, w duzej mierze,
oparta jest na systemie ,,syndykatu”. Formy indywidualne nie sq popierane przez tych, ktorzy
juz funkcjonujg w zorganizowanych grupach. Rzeczywiscie, ktokolwiek dziata na witasng reke
i tak podlega przyporzqdkowaniu grupie.
Organizatorzy korupcji sq dobrymi psychologami. Nowi pracownicy przychodzgcy na stuzbe
sq sprawdzani pod wzgledem ich poczucia obowigzku. Testy mogq przybierac rozne formy, na
przyktad — suma pieniedzy pozostawiona na ich biurku etc. Jesli funkcjonariusz nie zda
raportu z tego typu sytuacji, pojawia sie ,,hak na niego”. Istnieje powazna obawa, ze bedzie
obawiat si¢ informowac przetozonych o jakichkolwiek przypadkach korupcji.
W Hong Kongu istniejg powiedzenia:

1. Np.:, Wsigdz do autobusu.” — jesli akceptujesz korupcje, przytgcz sie do nas.

2. Np.:, Mozesz biec za autobusem.” — jesli nie akceptujesz korupcji, a nie wtrgcasz sie

w nig, nie ma to znaczenia.

’

3. Np.:,, Nigdy nie stawaj naprzeciwko autobusu.” — jesli doniesiesz o korupcji, autobus
moze cie potrqcic¢, mozesz nawet zgingc¢ a twoj biznes zostanie zrujnowany. I tak cie
dopadniemy.

Mozna sobie wyobrazi¢ reakcje miodych uczciwych policjantow na te stowa. Albo
wigczajq sie w proceder, albo zajmujq si¢ swoimi sprawami>.
Korupcja w policji stworzyta klimat braku zaufania do catego rzadu. W tym czasie

Hong Kong przezywat naciski na wigksza demokratyzacje 1 udzial w rzadzeniu ,,nowej klasy”

mtodych specjalistéw. Co wigcej, skorumpowanej policji udato si¢ rozprzestrzeni¢ dziatania

korupcyjne w innych agencjach rzadowych. Miedzynarodowa reputacja Hong Kongu
podupadta. Jedne z badah wykazaly, iz 70% publikacji o tym mie$cie umieszczonych w prasie
brytyjskiej dotyczyto praktyk korupcyjnychls. Za sprawg rosnacej korupcji obawiano sie, ze
obce inwestycje 1 handel mogg przenies¢ si¢ w inne rejony §wiata.

Korupcja rozprzestrzeniata sig¢, ale nie byla czym$ nowym. Nie byl to temat na
powies¢, aby si¢ nim interesowac. W policji wielokrotnie probowano walczy¢ z korupcja.

Kazda z tych akcji traktowana byla jako ,,zwykte rozwigzanie”, polegajace na zaostrzeniu

przepisow, przyznaniu wigkszej wladzy Biuru Antykorupcyjnemu w strukturach policji oraz

!> 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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zwigkszeniu zaangazowania w S$ledztwo. Na przyktad, wladze mialy prawo do
przeprowadzenia kontroli kont bankowych pracownikoéw administracji. Po raz pierwszy, gdy
przeprowadzano $ledztwo okre§lonego czynu korupcyjnego, p6zniej, gdy uznano ,,standardy
zycia” oraz ,,$rodki pieniezne jakie si¢ posiada” za zbyt wysokie, nie znajdujace pokrycia w
legalnych zrodtach. Nastgpnym krokiem byto zwalnianie urzednikow na podstawie
,hiewytlumaczalnego wzbogacenia si¢”. Kiedy to nie zadziatato, nastepnym krokiem byto
wykazanie przez oskarzonych niewinno$ci. Biuro Antykorupcyjne wuzyskalo nowe
uprawnienia do zbierania informacji, badania przypuszczalnych aktow korupcji oraz
przyjrzenia si¢ stylowi zycia urz¢dnikow.

Mimo tych dzialan korupcja nadal miata si¢ dobrze. Kiedy korupcja przybiera
charakter systemowy, czgsto standardowe dzialania nie dajg efektow. Rzeczywiscie, jak
twierdza Frank Anechiarico 1 James B. Jacobs na temat korupcji w Nowym Jorku, zwykle
dziatania w kierunku bardziej restrykcyjnego prawa i zwigkszenia nadzoru staja si¢ malo
wydajne nawet w bogatych krajach*’.

Na szcze$cie, nowy gubernator Hongkongu, Murray MaclLehose, nie dziatal w
tradycyjny sposob. Zamiast tego, zaadoptowal nowa $mialg strategi¢. Zalozyl nowa
Niezalezng Komisje Przeciw Korupcji (ICAC), ktora bezposrednio raportowata mu swojg
pracg. Zamknagt Antykorupcyjne Biuro w tonie policji. ICAC miala potgzne uprawnienia i
mozliwosci dochodzeniowe. Ale od poczatku podkreslata, iz jej dzialaniem jest prewencja i
udzial obywateli w zwalczaniu korupcji.

ICAC mita do dyspozycji trzy elementy:
1. Wydziat Operacyjny, ktory zaymowat si¢ sledztwem.
2. Wydzial Zapobiegania Korupcji, ktory poddawal ocenie podatnos¢ innych agencji na
korupcje oraz podejmowal w tej sprawie odpowiednie $rodki zapobiegawcze.
3. Wydziat Stosunkéw Miejskich, ktory wiaczyl mieszkancow Hong Kongu w dzialania
antykorupcyjne.

Strategia ICAC byto zerwanie z tradycyjng kulturg korupcji. Tak jak w innych
opowiesciach o sukcesie, waznym krokiem przeciw korupcji bylo ,ztapanie na wedke
grubych ryb” — $ciganie i karanie sprawcow wysokiego szczebla. Hong Kong z powodzeniem

dokonat ekstradycji bytego Glownego Inspektora, ktéry uciekt do Anglii 1 wykorzystywat

" 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 powiekszony majgtek. Ekstradycja tej osoby byta prawdziwym sygnatem, ze
zasady si¢ zmienily, a wszystkie stowa o zwalczaniu korupcji bgda wsparte dziataniami.

Wydziat Zapobiegania Korupcji (CPD) zatrudnial 65 specjalistow, w tym:
specjalistow w dziedzinie zarzadzania, analitykow systemow, informatykow, ksiggowych,
prawnikow, inzynierdow i architektow. Wedlug stéw jednego z urzednikow CPD, wydziat byt
odpowiedzialny za wlasciwe, trzezwe spojrzenie na praktyki i procedury w rzadzie i
zaktadach uzytecznos$ci publicznej. Dzialamy poprzez doktadne badanie i analizg systemow,
metod i stosunku do pracy i polityk. Celem jest wyeliminowanie, a takze uproszczenie,
wszedzie tam, gdzie jest to mozliwe i oczekiwane nieegzekwowanych praw, ucigzliwych
procedur, niejasnych i nieudolnych praktyk prowadzacych finalnie do korupcji.

CPD powotato dwa wydzialty. Wydziat ,spoleczny” zajmowal si¢ ustugami i
zadaniami spotecznymi, a wydzial ,,mienia” kontraktami, budynkami i gruntami. ICAC
pracowatl nie zwracajac na siebie uwagi 1 ustanowil stosunki z innymi rzadowymi agencjami
na zasadzie ,masz kredyt zaufania”. Jesli agencje nie byly ch¢tne do analizy sytuacji
istniejacej w ich instytucji z pomocg ICAC, lub jesli po takiej analizie nie wprowadzity
oczekiwanych zmian, to bezwarunkowg grozba byt ,,gniew szefa”, nagtosnienie sprawy oraz
zdecydowane dzialania. Grozby jednak nie musialy si¢ pojawia¢. CPD i rzadowe agencje
wspolnie zidentyfikowaly obszary nadmiernych i nieuregulowanych swobodnych dziatan,
staby system kontroli oraz niewykonywanie zasad wynikajacych z obowigzujacych
przepisow.

Roczny raport ICAC z 1975 roku nazwal CPD ,zupelnie nowa koncepcja w
administracji publicznej”, srodkiem do dumy. Wyniki wykroczyly poza kontrole korupcji.
Rzad miat nowe narzedzie do reformy ustug publicznych. ICAC posiadat takze wlasciwy i
realny plan strategiczny, aby zmobilizowa¢ obywateli do uczestnictwa i poparcia dziatan.
Zostato to wypracowane na dwa sposoby.

Po pierwsze, utworzono pigcioosobowe doradcze komitety obywatelskie w celu $ledzenia 1
monitorowania aktywnosci ICAC. Posiadaly one takze recenzentow rzadowych, a swoim
zakresem obejmowaty ogolne polityki poprzez funkcje ICAC do ,.komisji skarg”. Pomyst na
obywatelski organ nadzorczy mial, jak wierzymy, odniesienie do przejrzystosci dziatan
agencji, szczegblnie tych, ktorych wladza byta wigksza od ICAC.

Po drugie, W tonie ICAC powstat Wydziat Stosunkéw Miejskich (CRD). CRD tworzyl
lokalne biura w celu zbierania informacji o korupcji w spoteczenstwie, a takze zaangazowat
si¢ w podstawowe dziatania edukacyjne odno$nie zla jakie wyrzadza korupcja. W CRD
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powstawaly takze programy szkolne, kampanie reklamowe, filmy, teatry telewizji, programy
radiowe, broszury specjalne i wystawy poswigcone korupcji.

Wyniki otrzymane na skutek podjetych dziatan byly zdumiewajace. Korupcja
systemowa w policji zostata zlikwidowana. ICAC prowadzita $ledztwa przeciw pracownikom
Wydziatéw Pozarnictwa, Budowlanego, Pracy, Morskiego, Medycyny i Zdrowia, Nowych
Administracyjnych Terytoriow, Poczty, Wigziennictwa, Robot Publicznych, Transportu i
Ustug Miejskich. Tym samym korupcja w catym Hong Kongu zmniejszyta si¢. ICAC $cigala
rowniez korupcje w sektorze prywatnym. ICAC wspotpracowat aktywnie z liderami i1
menedzerami wielu resortéw. W ciggu siedmiu lat Wydzial Zapobiegania Korupcji
przeprowadzit prawie 500 badan dotyczacych réznych polityk, praktyk i procedur w
agencjach rzadowych. W ciaggu siedmiu lat ponad 10 tysigcy urzednikdw uczestniczylo w
seminariach o zapobieganiu korupcji.

Mozliwe, ze najwazniejsze osiagnigcia ICAC uwypuklajg temat tej ksigzki:
zapobieganie korupcji moze by¢ dzwignia do przeobrazenia dzialania wladz miejskich.
Dzigki inicjatywom wspieranym przez ICAC, Hong Kong uzyskat catkiem nowe mozliwosci

uczestnictwa w rzadzeniu i wptywaniu na rzadzacych, do tej pory niedostgpne.
Rubryka nr 2 podsumowuje niektore z kluczowych cech strategii Hong Kongu z korupcja™.

Kluczowe zalozenia strategii Hong Kongu

1. W obliczu korupcji systemowej, nalezy zrozumie¢, ze standardowe prawne podejscie nie
daje efektow. Nawet drakonskie srodki zawodzg w sledztwie, jesli same mechanizmy
sledcze sg skorumpowane.

2. Stwoérz nowa, niezalezng agencje antykorupcyjna, skladajaca sie z odpowiednio
dobranej, wysoko wykwalifikowanej zatogi z nieustraszonym liderem 1 poteznym
mechanizmem kontroli wewnetrznej. Powotaj pig¢ niezaleznych zespolow kontroli
obywatelskiej potrzebnej jako ciato doradcze i kontrolne agencji. Oba posunigcia
zapewniajg spoteczng wiarygodnos¢.

3. Przerwij kulture cynizmu i ulegto$ci wobec tak zwanych ,,grubych ryb”.

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

analizy poszczegolnych funkcji rzadzenia. Przejdz do ograniczenia monopoli,

" W przypadku zmian w Hong Kongu zobacz: M. Manion, Policy Instruments and Political Context:
Transforming a Culture of Corruption in Hong Kong, artykut przedstawiony na 48-ym Annual Meeting of the
Association for Asian Studies, Honolulu, Hawaii, Kwiecien 11-14, 1996.
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zidentyfikuj obszary gdzie funkcjonuje uznanie administracyjne — staraj sie je
ogranicza¢, promuj odpowiedzialno$¢. Wspoélpracuj z rzadowymi agencjami, a nie
przeciw nim. W czasie walki z korupcja dokonaj radykalnych zmian w $wiadczeniu
ustug publicznych.

5. Zmobilizuj mieszkancéw do walki z korupcjg, tworzac wiele mozliwosci do wymiany
informacji o korupcji oraz edukujac ich o jej szkodliwosci. W czasie walki z korupcja
stworz mozliwos$¢ dokonania zmian w partycypacji i wsparciu obywateli.

6. Podsumowujac, systematyczna korupcja wymaga systematycznego podejscia i
radykalnych zmian. A walka z korupcja moze by¢ dzwignia do ogdlnej reformy

samorzadu lokalnego.

Jak sformulowac strategie?

Potrzeba zaplanowania strategii moze wydawac si¢ oczywista, ale kampanie
antykorupcyjne czesto jej nie uwzgledniajg. Korupcja nie powinna by¢ jedynie pojmowana
jako co$ nieprawidtowego lub jako zle dziatanie. Tajemnicg powodzenia reform jest zmiana
polityki a nie polowanie na indywidualnych winowajcow, uchwalanie nowych ustaw
antykorupcyjnych i przepiséw, czy kierowanie wezwan do odnowy moralnej. Tam gdzie
istnieje monopol, daleko posunigte uznanie urzednikoéw minus odpowiedzialnos¢, mozna mieé
do czynienia ze zjawiskiem korupcji. Jesli urzgdnikom wyptaca si¢ skromne pensje, bez
dodatkowego wynagradzania ich pracy, a kary za korupcj¢ wystepuja rzadko i sa tagodne,
mozemy spodziewacé si¢, ze korupcja bedzie nadal kwitla. Udane reformy rozwigzuja te
wiasnie problemy systemowe.

Niektorym nie potrzeba mowic¢ o kampanii i nowej strategii przeciw korupcji. Wazne
jest, aby rzad robil, co powinien robi¢. Pewnego dnia jeden z wiceprezydentow
miedzynarodowej agencji napisat do autora tej ksigzki list. Jak twierdzil, problemem rzadow
afrykanskich, nie bylo zastanawianie si¢, co zrobi¢ z korupcja. To rzady powinny robi¢, to co
obiecaly. Ta reakcja zawiera element prawdy. Ten element zazgbia si¢ o inne sfery Zycia.
Firma bylaby bardziej optacalna, gdyby wszyscy jej pracownicy dobrze wypehiali swoje
obowigzki. BylibySmy wszyscy lepszymi ludzmi, gdyby$my tylko przypomnieli sobie o
zasadach moralnych 1 wdrazali je w zycie.

Ale w innym sensie reakcja owego wiceprezydenta nasuwa interesujgce pytanie. Dlaczego nie
wywigzujemy si¢ najlepiej jak mozemy ze swoich dziatan? Czy istnieja jakie§ praktyczne
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strategie samokontroli, ktore moglyby nam w tym pomoéce? Potki ksiegarni z poradnikami
probuja dostarczaé nam wskazowek. W przypadku przedsigbiorstw mamy do czynienia z
duza iloscig publikacji, jak liderzy moga sktoni¢ pracownikow do wywigzywania si¢ z
obowigzkow. Fakt istnienia tak duzej liczby ksigzek wskazuje, ze odpowiedzi tez nie sg
oczywiste. | tak samo jest w przypadku kampanii walki z korupcja. Gdyby mozna byto tylko
powiedzie¢ ,nie bierz tapowki i nie przekupuj” i zarazem kazdy stosowat si¢ do tych
wskazowek, nie byloby takich procederéw. Nie jest to jednak takie proste. Monitorowanie i
karanie dziatan stalo si¢ kosztowne — chcemy wiedzie¢, kto stosuje si¢ do tych zasad, a kto
nie. Kto$ tworzy klimat, struktur¢ informacji oraz zestaw bodzcow powodujacy ze
pracownicy administracji centralnej i zwykli obywatele zaangazuja si¢ w réznego rodzaju
zachowania korupcyjne. To pozwala zrozumieé, co powoduje korupcje 1 jakie wyrzadza ona
krzywdy spoleczenstwu (czasami nawet przynosi korzysci spoteczne), a takze jakie sg koszty
1 zalety dzialan antykorupcyjnych. Woéwczas musimy wdrozy¢ plan, aby odpowiedzie¢ na
pytanie, gdzie jesteSmy i1 gdzie mamy zmierza¢ w swoich dziataniach, biorgc pod uwage
koszty postepowania.

Jaka jest strategia walki z korupcja? Poczatek odpowiedzi jest nastgpujacy: strategia
skupia si¢ na skorumpowanych systemach, nie tylko na osobach. Innymi slowy, zamiast
mysle¢ o korupcji jako dziataniu niemoralnych jednostek, famigcych prawo i naruszajacych
zaufanie (co jest prawda), mysli si¢ o systemie, ktory jest mniej czy bardziej podatny na rézne
nielegalne dziatania.

Wiele mozna powiedzie¢ na temat rodzajow rzadzenia, rodzajow instytucji publicznych,
prywatnych non-profit podatnych na korupcje. Wydaje si¢, ze korupcja zmniejsza si¢
wowczas, kiedy mamy do czynienia z rozdzialem wladz, kontrola 1 réwnowaga,
przejrzystoscig zycia publicznego, sprawnie funkcjonujacym systemem sprawiedliwosci,
jasno okreslonymi rolami, odpowiedzialno$cia, zasadami 1 ograniczeniami. Korupcja raczej
nie rozwija si¢ w krajach o wysokiej kulturze demokratycznej, konkurencji, dobrym systemie
kontroli, oraz gdzie ludzie (pracownicy, klienci, osoby nadzorujace) maja prawo do
informacji 1 prawo do zado$¢uczynienia. Korupcja kocha wielorakie 1 ztozone przepisy oraz

swobode dziatania urzednikow.
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Nalezy zauwazy¢, iz wiele z tych poje¢ odnosi si¢ do dzialan w sferze prywatnej biznesu i

dzialah rzadowych. To samo dotyczy metaforycznej formuly, ktéra uzylismy ponizej™:

C=M+D-A

Korupcja rowna si¢ Monopol (M) plus Uznanie dzialania (D) minus
Odpowiedzialnos¢ (A)ZO. Jesli kto$ posiada monopol nad dobrami i ustugami, posiada uznanie
administracyjne, kto otrzymuje a kto nie dobra i1 ustugi i w jakiej ilo$ci, dziata bez nadzoru ze
strony kogokolwiek, wowczas odnajdziemy w takim postgpowaniu korupcje, czy to w
publicznym czy w prywatnym sektorze, czy to w biednych krajach czy w bogatych, czy to w
Bejrucie czy w Berlinie.

Dlatego tez strategia walki z korupcja nie powinna zaczyna¢ si¢ i konczyé
formulowaniem wskazowek etycznego dziatania i potrzebg stworzenia nowego zestawu
postaw. Zamiast tego, stanowczo nalezy rozpocza¢ redukcje monopolu wladzy, ograniczenie i
wyjasnienie gdzie wystgpuje uznaniowos¢, zwiekszy¢ przejrzysto§¢ zycia publicznego,
jednoczesnie biorac pod uwage koszty bezposrednie i posrednie tych dziatan.

Istnieje jeszcze jedna zasadnicza kwestia w projektowaniu strategii zwalczania
korupcji: korupcja jest przestepstwem popelnianym z wyrachowania, nie jest w zaden sposob
przyktadem dziatan spontanicznych czy przypadkowych. Ludzie maja tendencje angazowania
si¢ w korupcje, kiedy istnieje mate ryzyko, tagodne kary a wielka nagroda. Wglad w te
dziatania pokrywa si¢ z powyzsza formula - nagrody staja si¢ tym wieksze, im bardziej
wzrasta monopol wladzy. Oddaje to mysl, iz pojawiajace si¢ zachety wptywaja na kalkulacje
korupcji oraz potencjalnie korumpuja urzgdnikow i1 obywateli. Dokonaj zmian w przeptywie
informacji oraz w systemie motywacji, a dokonasz zmian w samym zjawisku korupcji.

Posiadanie sformulowanej strategii oznacza zazwyczaj, ze nie powinni$my atakowac
od razu wszystkich form i przejawow korupcji. Musimy dokona¢ rozrdznienia ro6znych form
korupcji 1 zda¢ sobie sprawg, Ze nie kazda szkodzi w ten sam sposob. Na przyktad korupcja

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

' Z racji na fakt, iz skroty uzyte we wzorze pochodza z jezyka angielskiego, i w tej formule s3 powszechnie
znane, nie dokonujemy przetozenia na jezyk polski, trzymajac si¢ wersji oryginalnej. M- monopol, D — uznanie
(discretion), A — odpowiedzialno$¢ (accountability).
%0 Ta formuta ma sens metaforyczny pod wieloma wzgledami, nie tylko w pojeciu arytmetycznym. Korupcja jest
funkcjg wielu czynnikoéw. W sensie pozytywnym jako ,,pochodna stabo$ci” w odniesienia do stopnia monopolu i
zakresu oficjalnego uznania i negatywna stabo$cia w odniesieniu do odpowiedzialnoéci. Matematyczna metafora
jest jedynie heurystyczna, od kiedy te zmienne sag wielowymiarowe i niezawodne §rodki nie sg dostgpne.
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pierwsze, r6zni inspektorzy muszg by¢ bardziej odporni na korupcje niz dostarczyciele ustug
publicznych. Posiadanie strategii oznacza opracowanie jasnych idei i celow oraz $srodkow
krotko-, $rednio- i dlugoterminowych. Z jednej strony dla uzyskania wiarygodnosci kampanii
antykorupcyjnej potrzebujemy szybkiego sukcesu, jednak z drugiej wymaga si¢ od nas
pi¢cioletniego planu dziatania z etapami i realistycznymi celami.

Mozemy skutecznie oddzieli¢ to, co jest wymiarem ekonomicznym od kwestii
zwigzanych z wdrozeniem strategii antykorupcyjnej. Modele ekonomiczne dostarczaja
odpowiednich srodkow, aby zajac¢ si¢ takimi pytaniami jak:

1. Jakie sg koszta (i mozliwe korzys$ci) roznych form nielegalnych zachowan?
2. Jakie $rodki zaradcze do jakich rodzajow korupcji nalezy dopasowac?
3. Jakie sa korzysci pod wzgledem redukcji korupcji i wigkszej skutecznosci
zapobiegania jej? Jakie sg koszty tych srodkow?
4. Jakie sa wzajemne oddzialywania roznych $rodkéw przeciwdziatania korupcji,
zaro6wno tych pozytywnych i negatywnych?
5. Biorac pod uwage odpowiedzi na powyzsze pytania, jaka seria srodkow powinna by¢
przyjeta i na jakim poziomie?
To co nazywamy kwestiag samego wdrozenia strategii, moze nas zaprowadzi¢ dalej niz si¢
spodziewalismy. Na przyktad, jak mozna uruchomi¢ potencjalnych sojusznikow,
zneutralizowaé lub pozyska¢ nowych wrogow? Jaki wybdr srodkdw w danym obszarze
pomoze a jaki zaszkodzi zdolno$ciom rzadzenia lub tworzenia polityk? Jak ci, ktorzy
wdrazaja okreslone polityki dziatania, moga kontrolowac to, jak sa one realizowane? Jak
zacheci¢ urzednikow do wprowadzania zmian?

Oczywiscie kwestie ekonomiczne 1 problemy wdrozeniowe zachodzg na siebie. Walka
z korupcja nie moze by¢ postrzegana jako cel sam w sobie z dwoch powodow. Ekonomiczne
koszty walki z korupcja przewyzsza korzysci dalszej jej redukcji. Strategia antykorupcyjna
dobrze przygotowana, moze by¢ bodzcem do poprawy sytuacji finansowej miasta,
swiadczenia ustug oraz zaangazowania w sfere¢ publiczng obywateli. W tle samej likwidacji
niewlasciwosci, istnieje perspektywa poprawy postrzegania roli samorzadu lokalnego,

poprawy jego rzeczywistego funkcjonowania.
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Korupcja jako system

Ekonomiczne podejscie do korupcji

W jaki sposob mozna opracowaé strategi¢ przeciw korupcji w odniesieniu do
konkretnego otoczenia i miejsca? W tej ksigzce ktadziemy nacisk na kilka waznych i zarazem
podstawowych krokéow:

1. zrozumienie skorumpowanego systemu, co wymaga narzg¢dzi analitycznych (ponizszy
rozdziat),
2. diagnoza dziatania poszczegdlnych systemow korupcji w szczegdlnym konteksScie

(rozdziat 4),

3. przezwyci¢zenie oporu politycznego i biurokracji oraz uzyskanie wsparcia (rozdziaty

415),

4. sporzadzanie planu dzialan aby uzdrowi¢ chory system, by odrzucié¢ kultur¢ cynizmu,
zbudowac¢ polityczng nowa wartos$¢, i dokona¢ zmian w zarzadzaniu miastem (rozdziat

5).

W ponizszym rozdziale skupimy si¢ na ekonomicznym podej$ciu do korupcji.
Korupcja jest przestgpstwem ekonomicznym popelnianym z wyrachowania. Jesli
prawdopodobienstwo schwytania jest mate a kara tagodna, a jednoczesnie optacalnos¢ jest
duzo wigksza niz pozytywne zachety wobec urzgdnika, wowczas pojawic si¢ moze korupcja.
Na szczescie, analiza ekonomiczna wskazuje, ze jest mozliwe zlokalizowanie obszarow, gdzie
korupcja jest najbardziej prawdopodobna. Jak zwrocono uwage wyzej, heurystyczna formuta
utrzymuje: korupcja rdowna si¢ monopol plus uznanie minus odpowiedzialno$¢.

Kiedy myslimy o zapobieganiu korupcji, musimy mys$le¢ o zmianie bodZzcow w
obliczu jakich staje urzednik, wlaczajac zwigkszenie kary, zwigkszenie prawdopodobienstwa,
ze zostanie zlapany na tym procederze, oraz na powigzaniu zaplaty za prace z wydajnoscig
tejze pracy. PowinniSmy dazy¢ do ograniczenia monopolu, wprowadzenia jasnych regut
dziatania i zwigkszenia odpowiedzialnosci.

Ta cze$¢ ksigzki omawia powyzsze zasady i okresla ramy dla szczegdtowej analizy
strategii antykorupcyjnej. Na poczatku, aby uzasadni¢ odniesienie do tego, co moze wydawaé
si¢ jedynie teorig, wystuchajmy burmistrza MacLean-Abaroa jak je wykorzystal dokonujac
reform municypalnych w miescie La Paz.
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Gdzie tylko napotykatem problemy w sSwiadczeniu ustug lub szybkiej realizacji robot
publicznych lub poboru podatkow, nie bytly one zwigzane z nieefektywnosciq organizacji lecz z
korupcjq. Im wiecej dowiadywatlem si¢ o wydajnosci dziatan wladz miejskich, bardziej
napotykatem podejrzane zachowania. Zmienitem sposob patrzenia na sprawy i zaczglem
uzywac formuly: C = M + D — A jako najwazniejszej zasady do przebudowy polityki
municypalnej.

Zdalem sobie sprawe, zZe wprowadzenie konkurencji, obnizenie Zzakresu uznania
administracyjnego przy jednoczesnym wzroscie odpowiedzialnosci byty kluczem do
rozwiqzania przeszkod instytucjonalnych i ograniczen innej natury. W rzeczywistosci, wierze,
ze wiele lat i dekad grabiezczej polityki w La Paz jak i w innych miastach rozwingto
systematyczng i wewnetrzng korupcje. Ewoluujgc na wzor darwinowski, chore instytucje
przeksztaicily sie w wyrafinowane maszyny do korupcji, posiadajgce swoj ksztalt, rozmiar i
sposob dziatania, jak i prawng legitymizacje ,, dopasowang” do korupcji. Moge przedstawic
wiele takich przyktadow.

Opisze jeden z nich. Pozwolenia na budowe byly powaznym zrodlem korupcji, jak i frustracji.
Wedtug wtedy obowiqzujgcych przepisow miejskich, wszystkie nowe budowy w miescie
powinny byly byé¢ zaaprobowane przez wydzial rozwoju miasta. Nie tylko to, jakiekolwiek
zmiany w juz istniejgcych budynkach jak przebudowa czy inne kosmetyczne poprawki,
powinny byly uzyskaé autoryzacje. Nie trzeba dodawad, zZe grozito to wydtuzeniem okresu
oczekiwania na wydanie pozwolenia. Chyba, Ze zaplacisz tapéwke. Dowiedzialem si¢ o
wystepujgcej w tym obszarze korupcji i zastosowatem wlasciwe rozwigzanie. Po pierwsze,
ponownie zweryfikowano, ktore pozwolenia sq konieczne i od nowa stworzono procedure ich
wydawania. Dokonalismy deregulacji W tym zakresie. Do przepisow, ktore pozostaty
dodalismy uproszczong procedure i opublikowalismy jq — stala sie tym samym powszechnie
znang. Obywatele zatem nie mogli dac¢ si¢ nabraé na myslenie, Ze regulacje zZyjg wtasnym
zyciem. ZaczeliSmy takze przelamywacé monopol na wydawanie zezwolen, co przyczynito sie
do rozwigzania problemow strukturalnych. Faktycznie, nawet jesli korupcja nie istniata,
formuta walki z korupcjq okazala sie w wielu dziedzinach zarzgdzania miastem idealna, aby
unikng¢ kosztownych niewydajnosci i opoznien obcigzajgcych budzet miasta.

W Boliwii istniejg zawody o nadwyzce chetnych do pracy. Jednym z nich jest profesja
architekta. Zaproponowalem stowarzyszeniu architektow, aby ich czionkowie byli
certyfikowani przez miasto, tak aby mogli udziela¢ pozwolen na budowe w imieniu miasta,
zgodnie z normami i przepisami i za wlasciwg oplatq. Architekci natomiast, bedg musieli zda¢
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egzamin potwierdzajgcy wiedze na temat regulacji miejskich (zwany USPA), oraz zitozyé
depozyt, ktory miasto przejmie, jesli nie wywigzq sie ze swoich obowigzkow. Stowarzyszenie
architektow zgodzito sie pomoc wdrozy¢ ten system, oraz monitorowac i w razie potrzeby
sankcjonowac dziatania swoich cztonkow.

Wprowadzilismy te zmiany po 1996 roku, kiedy zostatem ponownie wybrany burmistrzem.,
Okoto stu architektow stawito czota potrzebom uzyskania decyzji budowlanej, skracajgc czas
na jego oczekiwanie. Certyfikowani architekci przygotowywali formularze, opatrzone
odpowiednimi informacjami, zwiekszajgc ilos¢ pozwolerr na budowe. Nastepnie kilku dobrze
oplacanych urzednikow z wydziatu rozwoju miasta moglo dokonywaé wybiorczego
sprawdzenia wybranych pozwolen i ich pelnej weryfikacji. Jesli pojawialy sie
nieprawidlowosci, miasto mogto podjq¢ dziatania wobec stowarzyszenia architektow, ktore 10
mogto by¢ strong w udowodnieniu bezzasadnosci zarzutow. Nielegalny rynek korupcji, gdzie
monopole i opoznienia podrazaty ceny, zostal w ten sposob zlikwidowany.

To jest przyktad na zasade. Uzylem formuly C = M + D — A jako przewodniq zasade moich

rzqdow burmistrzowskich.
Korupcja jako przestepstwo z wyrachowania

Formuta do ktorej odnosit si¢ burmistrz MaclLean-Abaroa =zaistniala poprzez
odniesienie jej do ducha ekonomii. Prawdag jest, ze rozne osoby odnosza si¢ w rézny sposob
do pokusy korupcji, a wiele urzednikéw i 0séb prywatnych powstrzymuje si¢ od korupcji,
nawet gdy owe pokusy sa wielkie. Ale istotne dla zwalczania korupcji jest poznanie zasady, w
mys$l ktérej wzrost pokus pociaga za soba wzrost korupcji. Co powoduje pokusy?
Nikaraguanski ksiggowy, Ramires Torres, omowil w calej rozcigglosci takie czynniki jak:
rodzina, szkola, stosunek do pracy, dziatalnos¢ gospodarcza, narod 1 sytuacja
mig¢dzynarodowa. Na poziomie jednostki wymienia przyczyny korupcji jak: nadmierne
spozywanie alkoholu, pozamatzenskie zwiazki, spisane na straty ryzyko, hazard, ,rdézne
rodzaje proznosci”’, dezorganizacja administracji, pragnienie nielegalnego wzbogacenia si¢ i
osiem kolejnych?".

Uporzadkujmy wigc i przedstawmy to, co Ramires Torres nam proponuje.

2L B R. Torres, Los Delitos Econémicos en los Negocios, Managua: Talleres de Don Bosco, 1990, s. 22-26, 40-
50.
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Po pierwsze, urzednicy bedg bardziej sktonni do korupcji, gdy zyski z korupcji sg
wigksze od kary za ten proceder, jesli zostaliby na nim przytapani. Kara dotyczy ich plac i
innych czynnikdw zachecajacych do pracy, ktore poswigcaja tracac swoje miejsce pracy.
Kiedy zyski z korupcji sg duze? Urzednicy bedg mieli okazje do gromadzenia zyskow z
korupcji w zaleznos$ci od tego jaki monopol posiadajg w danej dziedzinie czy ustudze, oraz w
jakim zakresie ponosza odpowiedzialnos¢ za swoje dziatania.

Jak zatem powinnismy kontrolowa¢ korupcj¢? Po pierwsze, ograniczy¢ monopole, wyjasnic i
opisa¢ na czym polega oraz gdzie wystepuje uznanie w podejmowaniu decyzji, oraz
zwigkszenie odpowiedzialno$ci. Oczywiscie redukcja korupcji to nie wszystko na czym nam
zalezy. Mozemy wyda¢ duzo pieni¢gdzy na walke z nig lub spowodowacé przerost biurokracji i
tym samym doprowadzi¢ do jej dysfunkcji, tak, ze finalnie koszty i straty moga przewyzszy¢
zyski z istnienia ,,matej” korupcji.

By¢ moze warto w tym momencie uzy¢ ekonomicznej metafory. Zaldézmy, ze jestes
przetozonym a my twoimi podwladnymi. Przetlozony moze by¢ burmistrzem miasta,
kierownikiem wydziatu. Zal6zmy, ze nie jeste$ osobg skorumpowana, a twoje cele sg zblizone
do interesu publicznego. Lecz my, twoi podwladni, jesteSmy wystawieni na korupcj¢. Cheesz
nas skloni¢ do podjecia wydajniejszych dzialanh w celu powstrzymania nas od korupcji.
Dlatego tez rozwazasz ograniczenie monopolu naszej wiadzy, uczynienie opisu naszych
dziatan jasnym i powszechnie znanym, wskazanie kto i ile otrzymuje za swoje ustugi, oraz
dodatkowo doprowadzisz do zwigkszenia naszej odpowiedzialnosci za podejmowane
dzialania. Chcesz zintensyfikowac zachety dotyczace podejmowania spotecznie wydajnych
dziatan oraz zwigkszy¢ skutecznos$¢ kar za korupcje. Kazda z tych inicjatyw moze by¢
kosztowna w kilku wymiarach. Moze kosztowa¢ duzo pieniedzy. Moze nie$¢ ze soba
alternatywne koszta. Masz zatem problem ekonomiczny o wiele bardziej powazny niz sama
,walka z korupcja”. Najlepiej byloby zrownowazy¢ zbilansowanie korzysci jakie osiagniesz z
twoich wysitkéw (w zakresie poprawy wydajnosci 1 zredukowania kosztow korupcji, ktore

nalezy oceni¢) i kosztow dziatan, ktore pragniesz podjac.

Podstawowe zalozenia polityki antykorupcyjnej

Z powyzszych rozwazanh mozna wywies¢ ,,ramy do analizy strategii antykorupcyjnej”.

(zobacz rubryka nr 3). Nie jest to gotowy, ale pewien pomyst na stymulacje kreatywnosci i
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zdolnos$ci analitycznych osob, ktore chcg zaangazowaé si¢ w dziatania kontrolne przeciw

korupcji.

Zgodnie z ramami analizy, kierownik moze wybra¢ podwladnych, zmieniaé

motywacje, zbiera¢ informacje w celu zwigkszenia prawdopodobienstwa wykrycia korupcji i

ukarania sprawcow, modyfikowac relacje miedzy podwtadnymi a klientami i podnosi¢ morale

pracownikow. Praca na tych zasadach z urzednikami wyzszej rangi, przedsigbiorcami,

obywatelami stata si¢ w wielu krajach uzyteczna do wypracowania alternatywnych dziatan.

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

A. Selekcja ludzi

1. Zidentyfikuj osoby, ktorych uczciwos¢ budzi watpliwosci.

2. Wzmocnij system rekrutacyjny — bierz pod uwage merytoryczne przygotowanie,

unikaj nepotyzmu.

3. Wykorzystaj ,.gwaranty uczciwosci” (wykorzystaj powigzania z innymi do

wyszukiwania ludzi niezawodnych i upewnij si¢, ze nadal na nich mozna liczy¢).

B. Ustal system nagrod i kar

1. Dokonuj zmian w nagradzaniu

a.
b.

C.

Podnies ptace, aby zmniejszy¢ potrzebg wptywow z korupcji.
Nagradzaj konkretne dzialania i ludzi walczacych z korupcja.

Urealnij $ciezke kariery zawodowej, aby zalezata od indywidualnych dokonan.
Nagradzaj ludzi na podstawie ostatecznego sukcesu wykonywanej przez nich
pracy.

Uzywaj w wickszym zakresie nagrod o charakterze niepieni¢znym (Szkolenia,

podroze stuzbowe, reklamy, publiczne pochwaty).

2. Scigaj i karaj zachowania korupcyjne

a.
b.

C.

Podnies stopien sankcji 0 charakterze formalnym.

Zwigksz zakres uprawnien do karania.

Reguluj kary w zakresie powstrzymywania efektow korupcji i tamania kultury
korupcji.

Uzywaj szeregu réznych sankcji (przeniesienia, naglo$nienie w mediach, utrata
pozycji zawodowej, pozbawienie dodatkowych korzysci i przywilejow zwigzanych

z podr6zowaniem).

C. Uzyskuj informacje o wysitkach i rezultatach tej pracy
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1. Usprawnij system kontroli 1 przeptywu informacji

a. Zbierz dowody na istnienie mozliwej korupcji (uzywajac metod analizy
statystycznej i analizy losowej prac innych, dokonuj inspekcji).
b. Przeprowadz ,,ocen¢ podatno$ci” na korupcje

2. Wzmocnij srodki informacyjne

a. Wzmocnij personel specjalistyczny (audytorzy, wyspecjalizowani informatycy,
nadzorcy, inspektorzy bezpieczenstwa wewngtrznego).

b. Staraj si¢ stworzy¢ taki klimat, aby ludzie chcieli (informatorzy) zglaszac
przyktady nieuczciwych zachowan.

c. Powotaj nowe jednostki (rzecznikow praw, specjalne komisje $ledcze,
antykorupcyjne biura, komisje dochodzeniowe).

3. Pozyskuj i gromadz informacje od podmiotow trzecich (media, banki, NGO).

4. Zbieraj informacje od klientow 1 opinii publicznej (w tym zawodowych
stowarzyszen).

5. Dokonaj zmiany ci¢zaru dowodowego, aby potencjalnie podejrzany o korupcje (np.
pracownik sfery publicznej z duzym majatkiem) musial wykaza¢ swojg niewinnosc.

D. Dokonaj zmiany w relacji miedzy urz¢dnikiem a klientem, aby zmniejszy¢ site
monopolu, ograniczy¢ uznanie i zwickszy¢ odpowiedzialnos¢ urzgdnika.
1. Zachecaj do konkurencji w zakresie $wiadczenia dobr i1 ushug (poprzez prywatyzacje,
konkurencj¢ miedzy sfera publiczng a prywatna, konkurencje miedzy publicznymi
jednostkami).
2. Ogranicz uznanie administracyjne pracownikow przy wydawaniu decyzji
a. Okredl jasniej cele, zasady i procedury oraz spraw, aby byly one powszechnie
Zhane.

b. Spowoduj, aby pracownicy wspotpracowali w grupach i dokonuj ich przegladu.

c. Rozdziel duze obszary decyzyjne na oddzielne zadania.

d. Modyfikuj zasady podejmowania decyzji, dokonuj co jaki§ czas zmiany osob,
ktore podejmuja decyzje.

3. Dokonuj rotacji na stanowiskach decyzyjnych.

4. Zmien misje organizacji, produktu, technologii, aby uczyni¢ je mniej podatnymi na
korupcje.

5. Wspieraj przeptyw informacji i powotaj antykorupcyjne lobby.

E. Podnies$ ,,moralne koszty” korupcji.
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1. Wykorzystuj szkolenia, programy edukacyjne i autentyczne przyktady 0sob.
2. Uchwal i ogtos kodeks etyki (stuzby cywilnej, specjalistow, agencji).
3. Zmien kulture korporacji.
Oto kilka uwag dotyczacych kilku kategorii do uwzglednienia przez samorzadowych liderow:

Selekcja podwladnych. Oczywiscie chodzi tu o miejskich urzednikow. Nalezy
zauwazy¢ jednak, iz ci, ktorzy wykonujg prace na rzecz miasta, niekoniecznie musza by¢
pracownikami miasta. Wiele miast staje si¢ de facto monopolistami w wykonywaniu
niektérych zadan. Zamiast tego ustugi mogg by¢ zlecane konkurencyjnym firmom, praca
zostanie odpowiednio wyceniona (wlaczajac w to obywateli — zobacz ponizej) 1 zwigkszy si¢
efektywnos¢ oraz obnizy korupcja. Na wszystkich szczeblach administracji publicznej,
outsourcing zadan i funkcji zlecanych prywatnym wykonawcom staje si¢ czynnikiem
zapobiegajacym korupcji.

Tworzenie pozytywnych bodzcéw do pracy. W wielu miastach poziom ptac dla
urzednikow osiagnat tak niski poziom, ze nie sg oni w stanie utrzymaé swoich rodzin, bez
organizowania kosztem miasta interesow ,na czarno” lub przyjmowania pieni¢znych
,dowodoéw wdzigcznosci”. Jeszcze wazniejsze jest stworzenie powigzania miedzy ptaca a
efektami pracy, wydajnos$cia a awansem, co wydaje si¢ nie mie¢ odzwierciedlenia w polityce
wielu miast.

Wzrost skuteczno$ci kary za korupcje. Oskarzenia o korupcje czgsto tkwig w
martwym punkcie. Jest to spowodowane staboscig procedury dochodzeniowej, samej
prokuratury czy systemu sagdowniczego. Jesli ma to miejsce, kary sa zazwyczaj zbyt tagodne.
W rezultacie przewidywana kara za korupcje¢ (szansa ze zostanie si¢ przytapanym na korupcji
1 okres skazania) nie powstrzymujg przed ponownym popetnieniem przestepstwa.
Kluczowym krokiem w tej sprawie jest wzmocnienie zdolnosci i motywacji do dziatania
policji, prokuratur i sadéw. Oczywiscie te instytucje, Wazne W procesie orzekania o winie, nie
sa w obszarze kontroli wladz samorzadowych. Niemniej jednak samorzadowi przywddcy
powinni w kreatywny sposdéb wynajdowac $rodki odstraszajace, takie jak zwalnianie 1
zawieszanie w pracy swoich pracownikéw, nagla$nianie sprawy w prasie, zachecanie do
ostrej krytyki skorumpowanych urz¢dnikow przez grupy zawodowe, przesuwanie takich
urz¢dnikow na mato atrakcyjne miejsca pracy oraz inne $rodki, jakie mozna przyjac.

Ograniczenie monopoli. Promowanie konkurencji w sektorach prywatnym i

publicznym, a tym samym unikanie nadmiernego przyznawania monopoli.
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Okreslenie zasad swobody urzedniczej (uznania administracyjnego).
Uproszczenie zasad i regulacji. Tworzenie jasnych opisujacych zakres obowigzkow i zasady
wykorzystywania dopuszczalnej swobody orzekania. Pomoc obywatelom w zrozumieniu jak
funkcjonuje system publiczny (poprzez reklamy, podrgczniki, centrum informacji, przepisy i
zasady formutowane w jezyku potocznym, kampanie reklamowe, korzystanie z ushlug
przystugujacych obywatelom itp.). Wzmocnienie nadzoru obywatelskiego nad dziataniami
wiadzy.

Zwi¢kszenie odpowiedzialno$ci i przejrzystosci zycia publicznego. Przejrzyste
standardy i zasady postepowania czynig odpowiedzialnos¢ o wiele tatwiejszg. To samo
dotyczy licytacji, przetargbw, przyznawania dotacji 1 programow pomocowych.
Odpowiedzialno$¢ zalezy od zdolnosci, jakie posiadaja wewnetrzni audytorzy, ksiegowi,
rzecznicy praw okreslonych grup, inspektorzy, wyspecjalizowani policjanci 1 prokuratorzy.
Ale odpowiedzialno$¢ powinna wiaczaé takze obywateli, zwigzki, organizacje pozarzadowe,
media, przedsigbiorstwa prywatne w realizacj¢ zadan kontrolnych. Wiladze miejskie moga
pomaga¢ podmiotom zewnetrznym w tworzeniu i rozpowszechnianiu informacji o
efektywnosci uslug publicznych. Wreszcie miasta powinny zacheca¢ sektor prywatny do

pilnowania czy w ich $rodowisku nie dochodzi do korumpowania urzednikéw miasta.

Wdrozenie ram strategii antykorupcyjnej w Hong Kongu

Wiele z tych wymienionych propozycji jest przydatne do podsumowania strategii
Niezaleznej Komisji Przeciw Korupcji dziatajacej w Hong Kongu. Nie jest oczywiscie tak, ze
Jack Cater 1 jego zaloga w swoich umystach stworzyli projekt, ale raczej dzigki analizie
problemu korupcji postawili na systematyczne reformy. Wezmy pod uwage rubryke 5. To

pokazuje, ze nagtowki rubryki nr 4 uchwycity wiele kluczowych inicjatyw ICAC.

Rubryka nr 4. Wdrozenie strategii antykorupcyjnej w Hong Kongu
A. Wybierz ludzi.
1. Przeprowadz selekcje jesli chodzi o nieuczciwych. Tylko kilku pracownikéw starego
biura antykorupcyjnego zostato zatrudnionych w ICAC po takiej selekcji.
2. Wzmocnij system rekrutacyjny - uwzgledniajac zashugi kandydata, unikaj przejawow
nepotyzmu. Wzmocnij zasad¢ merytorycznosci w przypadku zatrudnienia ksiggowych,

audytorow, analitykow systemow i1 innych waznych specjalistow.
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3. Wykorzystaj pozainstytucjonalne ,,gwaranty uczciwosci”. Jako kolonia, Hong Kong

mogt ,,importowac” wyzszych rangg oficerow policji.

B. Ustal system nagradzania i karania.

1. Zmodyfikuj system wynagradzania

a.

Podnies ptace, aby zredukowac potrzebe wptywow z korupcji. Pracownikom ICAC
zaoferowano 10% dodatek do ptacy.

Nagradzaj konkretne dziatania i $rodki, ktére zmniejszaja korupcje.

Przeformutuj $ciezke kariery zawodowej, aby promocja pracownika zalezata od jego
wynikow pracy. Zasady wlasciwe dla stuzby cywilnej nie obowigzywaly w ICAC,
dlatego tez awans mogt si¢ odby¢ szybciej.

Stosuj klauzule warunkowe, aby nagradza¢ ludzi na podstawie ostatecznego
konkretnego sukcesu ich pracy. Wielu pracownikow ICAC bylo zatrudnionych na
kilkuletnich kontraktach i byli wnikliwie oceniani przed ich odnowieniem.

W wigkszym zakresie stosuj nagrody niepieni¢zne (szkolenia, profity, przeniesienia,

podréze stuzbowe, pochwaty).

2. Karaj zachowania korupcyjne

a.

Podnies$ stopien formalnych sankcji. Rzadowi Hong Kongu udato si¢ zatrzymac i
ukara¢ kilka ,,grubych ryb” zwigzanych z korupcja a ich kary zostaty szeroko
naglo$nione, aby zwickszy¢ poparcie do ich karania. ICAC mial prawo do
zwolnienia w kazdej chwili kazdego pracownika.

Regulacja kar w zakresie powstrzymywania efektow i tamania kultury korupcji.
Uzycie szeregu sankcji (naglosnienie w mediach, utrata pozycji zawodowej,

dodatkowych korzysci 1 przywilejow zwigzanych z podré6zowaniem).

C. Uzyskaj informacje zwrotne na temat podejmowanych dziatan. To bylo

najprawdopodobniej najwigksze zrodto sukcesu ICAC.

1. Poprawa kontroli 1 zarzagdzania systemem informacji

a.

Zbierz dowody na istnienie korupcji (uzywajac ostrzezen, analizy statystycznej i
analizy losowej pracy innych oraz dziatan inspekcji). ICAC uzyta wielu z tych
technik w celu ustalenia zakresu korupcji. Uzyto do tego celu takze tajnych
agentow.

Przeprowadz ,,ocen¢ podatnosci” na korupcje. ICAC dokonato analizy wielu agencji
publicznych, dziatajagc w porozumieniu z nimi, a nie na zasadzie — przeciw nim.
Kierownicy tych agencji mogli zaciagnac¢ ,,kredyt zaufania” na walke z korupcja i
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zwiekszenie wydajnosci agencji z pomocg ICAC dziatajaca jak ciato konsultacyjne
w sprawach zarzadzania.

2. Wzmocnij $rodki informacyjne

a. Wzmocnij specjalistyczny personel (audytoréw, specjalistow informatykow,
Sledczych, nadzorcow, wewnetrzne bezpieczenstwo). ICAC potozylo nacisk na
prewencj¢ dziatan i zatrudnito duzg liczbe specjalistow do Wydzialu Zapobiegania
Korupcji.

b. Stworz taki klimat, aby ludzie (informatorzy) chcieli zglasza¢ nieuczciwe
zachowania. Dzigki temu pojawito si¢ wiele mozliwos$ci: anonimowe skargi do biur
lokalnych, gdzie cztonkowie wspdlnoty mogli przedstawi¢ swoje pretensje. [CAC
dysponowal 24-godzinng ,,goracg linig telefoniczng”.

c. Powolaj nowe jednostki (rzecznikow praw obywatelskich, specjalne komisje
Sledcze, antykorupcyjne biura, komisje dochodzeniowe). Powolano Departament
Stosunkéw  Spotecznych po czgéci, aby gromadzi¢ informacje pochodzace od
spoteczenstwa. Nadzor obywatelski ICAC pomoégt dostarcza¢ informacji, a takze
wiarygodne zabezpieczenie, ze wladza ICAC nie bgdzie naduzywana.

3. Zbieraj informacje od oséb trzecich (media, banki, organizacje pozarzadowe). ICAC
stosowalo prawo umozliwiajagce przeprowadzanie §ledztw w sprawie nielegalnie
zdobytego bogactwa przez pracownikoéw publicznych, wlaczajac w to rowniez dostep
do indywidualnych rachunkow bankowych.

4. Zbieraj informacje od klientéw 1 opinii publicznej (w tym zawodowych stowarzyszen).
Wskazany wydzial otrzymatl wiele informacji od obywateli o korupcji i nieskutecznych
dziataniach. Platforma nadzoru wiaczyta w swoje prace takze specjalistow w
dziedzinach zbieznych z dzialaniami ICAC.

5. Dokonaj przesunigcia ci¢zaru dowodowego, aby potencjalnie podejrzany o korupcje
(np. pracownicy sfery publicznej z duzym majatkiem) musial wykaza¢ swoja
niewinno$¢. Wiasnie takie dziatania podjegto ICAC.

D. Dokonaj zmiany w gldwnej relacji migdzy pracownikiem a klientem, aby zmniejszy¢ site
monopolu, ograniczy¢ uznanie i zwigkszy¢ odpowiedzialnos¢.

1. Zachecaj do konkurencji w zakresie $wiadczenia dobr 1 ustug (poprzez prywatyzacje,
konkurencje miedzy sferg publiczng a prywatng, konkurencje¢ miedzy publicznymi
jednostkami).

2. Ogranicz uznanie w podejmowaniu rozstrzygni¢¢ wtadczych przez pracownikoéw
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a. Okresl jasniej cele, zasady i1 procedury zatatwiania spraw w urzedzie, aby byly
powszechnie znane.

b. Spowoduj, aby pracownicy wspotpracowali w grupach 1 dokonuj ich
hierarchicznego przegladu.

c. Podziel obszerne procesy decyzyjne na oddzielne zadania.

d. Ogranicz wptywy twoich przedstawicieli na kluczowe decyzje (dokonaj zmiany
zasad decydowania, dokonuj zmian tych, ktorzy podejmuja decyzje, dokonuj zmian
motywacji). ICAC ustanowila silny system wewnetrznych kontroli, co migdzy
innymi ograniczyto uznanie i wzmocnito odpowiedzialnos¢.

3. Zmien misje organizacji, produktu, technologii, aby uczyni¢ je mniej podatne na
korupcje. ICAC stala si¢ wigcej niz agencja $ledczg. Kladla nacisk na prewencje i
relacje spoteczne jako klucz do dlugoterminowej strategii.

4. Stworz grupy klientow zainteresowanych zwalczaniem korupcji, aby uczyni¢ cate
srodowiska mniej podatnymi na pewne formy korupcji, wspieraj przeplyw informacji i
powotaj antykorupcyjne lobby. Wydziat miejski zaktadal lokalne biura, pomagajace
obywatelom przeciwstawic¢ si¢ korupcji, zgtaszaé jej istnienie i lobbowac przeciw niej.

E. Podnies$ ,,moralne koszty” korupcji

1. Uzyj szkolen, programoéw edukacyjnych i przykladéow konkretnych oséb. Wydziat
Miejski zaangazowal si¢ w wiele programow edukacyjnych poczagwszy od szkolnych
skonczywszy na medialnych.

2. Ustanéw 1 oglo$ kodeks etyki (stuzby cywilnej, specjalistow, agencji). ICAC
ustanowit tego typu kodeksy postgpowania.

3. Zmien kulture korporacji. ICAC ustanowit etyke ,,czystsza od czystsze)” dzigki
jawnosci $wiadczonej przez platform¢ nadzoru obywatelskiego, stworzyl struktury

zapewniajace stabilno$¢ w tym wzgledzie.
Przyklad zamoéwien publicznych

Zamowienia publiczne stanowig kolejny przyktad na przydatno$¢ rubryki nr 4.
Najprawdopodobniej jest to obszar dzialania wladz miejskich, gdzie dochodzi do najwigksze;j

iloéci zachowan korupcyjnych pod wzglgdem wartosci mierzonej w walucie. Przybierajg one

rozne formy. Pos$rdd nich najwazniejsze to:
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1. spisek miedzy oferentami, co prowadzi do zwigkszenia przez miasto wyceny, ktéra
moze by¢ lub nie dzielona migdzy skorumpowanych urzednikow.

2. lapoéwki wreczane urzgdnikom przez firmy, aby sfinalizowa¢ otrzymanie zamowienia
publicznego.

3. lapowki dla urzednikow miejskich, ktorzy ustalajg warunki kontraktow na ushugi.
Istnienie tego typu korupcji tam, gdzie stawki przetargowe sg tak niskie, ze pozwalaja
na wygranie kontraktu ponizej kosztdw, a nast¢pnie kontraktor w swojej kalkulacji
przedstawia przekroczenie kosztow, na co pozwala zleceniodawca.

Rubryka nr 5 pokazuje jak ramy analizy strategii antykorupcyjnej odnosza si¢ do przydatnych

wskazowek dla kazdego z tych trzech problemow.

Rubryka nr 5. Ramy analiz polityki/strategii stosowanych, aby powstrzymywa¢ zmowe przy
nabywaniu dobr
A. Wybieraj oferentow

1. Sprawdz ich uczciwos$¢ (sprawdzenie danych oferentow i ich wiarygodnosci,
dotychczasowego wywigzywania si¢ z umow).

2. Wykorzystuj zewngtrznych gwarantéw uczciwosci ofert.

3. Pozwdl tylko jednej firmie na ztozenie oferty i bezwzglednie ja negocjuj.

B. Zmien nagrody i kary, jakie dotycza oferentow

1. Nagradzaj tych, ktorzy skladaja uczciwe oferty (pdzniejsza zaptata zalezy od
kosztoéw 1 jako$ci, umowy pracownicze).

2. Dokonaj zmian w karach, aby zmowa przy nabywaniu ofert nie byla tak atrakcyjna
(usuwaj firmy, ktére wykorzystujg taktyke nabywania ofert, stosuj sankcje karne,
nagtasniaj sprawe, przez to poddaj to spotecznej ocenie).

C. Wykorzystaj strategi¢ informacyjna, aby zwigkszy¢ prawdopodobienstwo, ze zmowa

zostanie wykryta i ukarana

1. Uzyj systemu, aby wykry¢ zmowg.

2. Wzmocnij $rodki do zbierania informacji (potajemnie wykonywane prace, nadzor,
ceny rynkowe, szacowanie kosztow).

3. Zaangazuj osoby trzecie do zdobywania informacji (biuletyny przemystowe i
konsultanci, niezalezne szacowanie kosztow, audytorzy).

4. Uzyj oferentow jako zrodlo informacji (niezadowolonych pracownikow, oferentow,
ktorzy przegrali negocjacje i innych).
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D. Dokonaj restrukturyzacji relacji posrednik-oferent

1. Pobudzaj konkurencj¢ pomigdzy oferentami (zachegcaj inne firmy do stania si¢
oferentami, naglasniaj przetargi, ograniczaj bariery przystgpienia do przetargu,
wprowadzaj podziat ryzyka przy kontraktach oraz wymagania co do dzielenia si¢
informacjami na temat kontraktu).

2. Zmniejsz zakres swobody/uznania w podejmowaniu decyzji wsréd swoich wlasnych
pracownikow  (zasady dotyczace zmian zamoOwienia, ,nagle wypadki”,
przypieczetowane oferty, reguty decyzyjne w celu podjecia decyzji przez oferentdow,
hierarchiczny przeglad decyzji).

3. Dokonuj rotacji na stanowiskach wsrod swoich pracownikow.

4. Przedefiniuj ,,produkt” organizacji (dokonaj standaryzacji towaréw zgodnie z ceng
rynkowa, wybierz wklad, wydajno$¢ i1 sposoby ptatnosci z mysla o korupcji,
wertykalna integracja — stworz ja niz ja kupuj).

E. Zmien nastawienie wobec zmowy przetargowej

1. Oddziel zmowe od akceptowanych praktyk (np. kartele eksportowe) i celow (takich
jak maksymalizowanie obrotow dewizowych).

2. Edukuj wykonawcow jak funkcjonuje gdzie$ indziej konkurs ofert.

3. Promuj identyfikacje oferentow z celami spotecznymi i publicznymi kontraktu.
Dodatek szczegdélowo ukazuje zawartos¢ Ramki nr 6 badajac ztozono$¢ oraz

mozliwosci redukcji korupcji poprzez lepszy 1 bardziej efektywny system zamoéwien

publicznych.
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Ocena korupcji

Analiza ekonomiczna moze by¢ przydatna w diagnozie, gdzie moze si¢ pojawic
korupcja i jak t¢ tendencj¢ mozna ostabi¢. Jak mozna uzy¢ ram analizy strategii

antykorupcyjnej ktorych przegladu dokonalismy, w okreslonych okolicznosciach?

Diagnoza partycypacyjna.

Biorac pod uwage nasze doswiadczenie, ludzie pracujacy w skorumpowanych
instytucjach mogg nam pomoéc dokona¢ analizy jak i gdzie pojawia si¢ korupcja. Moze wydad
si¢ to zaskakujace, ale czgsto okazuje si¢ prawdziwe, tak dlugo jak koncentrujemy si¢ na
korupcji a nie na okreslonych osobach. Podczas warsztatow antykorupcyjnych, prowadzonych
przez koordynatora (facilitator), po jakims$ czasie ludzie staja si¢ niezwykle rozmowni o
istnieniu korupcji, o tym jak dziata, jak nalezy jej zapobiegaé, nawet jesli ich analizy zadaja
ktam gruntownej wiedzy.

W  otoczeniu, gdzie dochodzi do systematycznej korupcji, wielu politykow,
urzednikdOw ma wobec niej ztozone, mieszane uczucia. Moga jej szczerze nienawidzié i
chcie¢ ja zwalczaé, a w tym samym czasie biorg w niej udziat lub pozwalaja, aby istniata.
Psycholodzy i policja w swojej pracy napotykaja podobne zjawisko. W jaki sposob te

mieszane uczucia mozna wykorzysta¢ do diagnozy skorumpowanego systemu?

Czym jest diagnoza partycypacyjna?

Najprostsza odpowiedzig jest umozliwienie ludziom analitycznej dyskusji nad
systemem, bez strachu przed represjami z jakiejkolwiek strony. Czasami uzywamy metafory o
,»terapeutycznym podejsciu” do chorej instytucji. Poniewaz korupcja jest pojeciem niosgcym
ze sobg emocje, wstyd 1 postawe obronng, pierwszym zadaniem jest ujawnienie korupcji. Na
naszych spotkaniach warsztatowych zaczynamy od analizy przez uczestnikow kampanii
antykorupcyjnej, ktora odniosta sukces w innym kraju. Uczestnicy dostrzegaja, ze problem
mozna przeanalizowaé spokojnie i efektywnie. Nawet jesli warunki i otoczenie badanego
kraju sg r6zne od ich wlasnego. Faktem jest, Ze zar6wno udana analiza 1 skuteczne dzialania

wydajg si¢ usmierzy¢ ich sceptycyzm i stymulowac ich kreatywnos¢.

42



Nastepnie uczestnicy sg zaopatrzeni w przygotowane przez nas ramy analizy
strategii i zdaja sobie sprawe, ze korupcja nie jest (Scistym i pierwotnym) problemem
zwigzanym ze ztem w ludziach, ale ze skorumpowanym systemem.

Formuta, ktorg juz przedstawiliSmy — korupcja rowna si¢ monopol plus uznanie minus
odpowiedzialno$¢ — jest aktualna. Wglad w ten problem przez cztonkow skorumpowanej
organizacji okazuje si¢ czesto dla nich terapig. Tak jak w dobrej terapii, uczestnicy
przechodza do autodiagnozy i znalezienia recepty na swdj przypadek. Rezultaty moga
przejs¢ ich oczekiwania. Dokonuje si¢ woéwczas analizy skorumpowanych systemow;
pierwszy pozyteczny krok do naprawy systemu jest zrobiony. Poza tg uczestniczacg diagnoza
moga pojawi¢ si¢ dwie rzeczy w trakcie warsztatow: glebsze zrozumienie skorumpowanego

systemu i plan jego naprawy.

Jak przeprowadzié¢ diagnoze partycypacyjng?

Tego typu warsztaty powinny by¢ przeprowadzone na réznych szczeblach samorzadu.
Wazne jest, aby pierwszymi odbiorcami byly osoby wspottworzace kierownictwo urzedu.
Najlepiej byloby, aby to burmistrz lub przewodniczacy rady zorganizowat takie warsztaty. W
niektorych przypadkach zadania warsztatowe sg przeznaczone dla pracownikow gminy, w
innych potrzebni sa uczestnicy zewnetrzni. Moga w nich bra¢ udzial: kierownicy,
menedzerowie, radni, oficerowie policji, szefowie zakladéw publicznych, wiasciciele
prywatnych przedsigbiorstw, stowarzyszenia obywatelskie a nawet przedstawiciele
organizacji religijnych, wazni znaczacy lokalni przedsigbiorcy. Optymalna liczba
uczestnikow powinna oscylowac¢ migdzy 20-25 osobami. Warsztaty powinny trwac¢ 1-2 dni.
Inng mozliwoscig jest przeprowadzenie ich jako dwugodzinnych spotkan w ciagu pigciu dni.

Na pierwszej sesji analizowany jest sukces walki z korupcjg w innych krajach. Sprawa
jest przedstawiana w dwoch odstonach. Po pierwsze, problem jest ukazany za pomoca
slajdéw. Nastepnie uczestnicy sa podzieleni na podgrupy. Kazda podgrupa ma opisa¢ rodzaje
korupcji, do ktorych doszto w poruszanej sprawie. Nastepnie uczestnicy dyskutuja nad tym,
ktory z nich jest powazny a ktory mniej, tworzag liste rozwigzan antykorupcyjnych oraz
okreslajag ich wady 1 zalety. Tworza probng rekomendacje. Na sesji plenarnej podgrupy
przedstawiaja wyniki swoich prac. Po dyskusji nad zadaniami, zaczyna si¢ cz¢s¢ druga — w
jaki sposob analizowane miasto lub kraj zwalczyto korupcje. Uczestnicy dyskutuja nad tym
rozwigzaniem. Nawet je§li kontekst korupcji rézni si¢ od ich wilasnego, dyskusja jest

stymulowana przez doktadng analize 1 fakt, ze walka z korupcja si¢ powiodta.
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Po przerwie ma miejsce wyktad o ekonomicznej stronie zjawiska korupcji, skupiajacy
si¢ na jej motywach i mozliwosciach oraz na réwnaniu C = M + D — A. Po wykladzie jest
czas na pytania i dyskusje oraz przedstawienie i poddanie analizie ram strategii
antykorupcyjnej (Rubryka nr 3).

Nastepnie przechodzimy do drugiej czes$ci analizowania przypadku walki z korupcja
zakonczonego sukcesem. Ten przypadek wymaga od uczestnikow nie tylko wzigcia pod
uwage ekonomicznej analizy korupcji i walki z nia, ale takze uwzglgdnienia politycznej i
biurokratycznej strategii. Z omawianego przypadku wynikajg trzy wnioski. Pierwszy - w celu
przetamania kultury i cynizmu korupcji nalezy zlapa¢ na wedke ,,grubg rybe”, gldéwnego
winowajce naruszania prawa, wiaczajac w to kluczowe osoby w partii. Po tej akcji nalezy
skupi¢ si¢ na kroku drugim - dziataniach prewencyjnych. Wymagaja one doboru wiasciwych
srodkow, motywacji, zwigkszenia odpowiedzialno$ci, zmian strukturalnych w celu
ograniczenia monopoli i ustalenia zasad stosowania uznania administracyjnego oraz
zwigkszenia morale. Trzeci krok, antykorupcyjne wysitki powinny zaangazowa¢ ludzi na
wiele sposoboéw. Wiedza oni, gdzie znajduje si¢ korupcja. Nalezy im dac¢ szanse
wypowiedzenia si¢ o tym. Ze wskazoéwek pochodza pomyslty na infolini¢ do zglaszania
korupcji, zaangazowanie organizacji obywatelskich i NGOs, zaangazowanie obszarow
wiejskich 1 dzielnic miejskich do monitorowania prac publicznych, wiaczenie takze
organizacji ksiggowych i prawnikow itp.

Po zakonczeniu prac nad druga sprawa, uczestnicy zajmujg si¢ swoim przypadkiem —
swoja jednostka. Prowadzacy warsztat (osoba z zewnatrz) prosi uczestnikow o przesledzenie
sprawy w taki sposob jak w odniesieniu do poprzedniej, z tym ze odnoszac to do wlasnej
jednostki. Z jakimi rodzajami korupcji maja do czynienia, jak sa one dotkliwe, jakie sg wobec
nich alternatywy (ich zalety oraz wady), jaka jest ich probna rekomendacja walki z korupcja.
Grupy dokonuja analizy i przedstawiaja swoja prace na forum. Zazwyczaj mamy wowczas do
czynienia z ozywiong dyskusja, dorazng diagnoza korupcji, jej rozmiaru, kosztami i
mozliwymi srodkami zaradczymi.

Przed zakonczeniem warsztatu, koordynator przedstawia ostatnie wyzwanie: ,,To byla
fascynujaca praca. Nie chcemy, aby byla jedynie kolejnym warsztatem. Co stanie si¢ za
nastgpne sze$¢ miesiecy? Jakie konkretne kroki podejmiecie, aby zacza¢ walczy¢ z
korupcjg?”

Z naszego doswiadczenia wynika, ze rezultaty sg zadziwiajace. Pojawia sie
fascynujacy 1 praktyczny program rozwigzan. To czego brakuje to zasoby, wiedza i
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mozliwos¢ wywarcia skutecznego nacisku, aby program zostat wdrozony i zrealizowany.

Liderzy miejscy, wykorzystujac pomoc zewnetrzng, moga zaproponowac specjalny projekt do

realizacji takiego wydarzenia lub kilka takich spotkan na poziomie dziatan sektorow:

publicznego 1 prywatnego. Inicjatywa powinna uwzglednia¢ zalecenia, jakie pojawity si¢

podczas warsztatow, dotaczy¢ kluczowych uczestnikow jako dziataczy i osoby monitorujace.

Tabela nr 2 podsumowuje to, co mozna nazwaé ,pierwszym cigciem” jakiego

dokonano przy analizie r6znego rodzaju korupcji w La Paz w 1985 roku. Jest on rezultatem

kilku warsztatow przeprowadzonych z urz¢dnikami i politykami. Proces ten pozwolit dokona¢

otwartej analizy drazliwych kwestii 1 doprowadzil do pojawienia si¢ wielu sugestii na temat

srodkoéw zaradczych, czego zaden ekspert niezwigzany z pracg w urzedzie nie bytby w stanie

dokonac.

Tabela nr 2. Diagnoza partycypacyjna w La Paz.

miejskimi La Paz, Boliwia, pod koniec 1985 roku

Rezultaty spotkania z urzednikami

Rodzaj Wartos¢ | Komu si¢ pomaga | Kogo si¢ Powody Przeciwdziatanie
krzywdzi
Uchylanie si¢ | $20- Uchylajacy sie Odbiorcy Problemy Latwo$¢ ptacenia
od ptacenia $30m ustug z ptaceniem podatkow, nizsze
podatkow miejskich, podatkéw, podatki | stawki, kary i ich
(r6zne typy) osoby, ktore | sa wysokie, mate egzekwowanie,
nie uchylajg | kary za nagtasnianie spraw.
si¢ od nieplacenie,
ptacenia sprawy
podatkow. nieptacenia nie s
naglasniane.
»Aranzowa- | $5-$10m | Skorumpowani Odbiorcy Brak Komputeryzacja,
nie podatnicy ustug komputeryzaciji, zwigkszone kary,
podatkow” i urzednicy miejskich, mato efektywne upublicznianie
(rézne osoby, ktore | kary, nie spraw, ptatnosé¢
rodzaje) nie uchylajg | naglasnianie poprzez system
sie od spraw, ptacenie bankowy, pobieranie
ptacenia poprzez magistrat, | opfat, zwiekszenie
podatkow. niskie optaty. motywacji do
$ciggania podatkow.
Wyludzenie $0.5-1m | Skorumpowani Bezposrednie | Trudne zasady, Uproszczenie
urzednicy ofiary stawki procedur, zasad
i procedury, i stawek, goraca
cigzkie linia do
raportowanie raportowania
wytudzen, mate patologii,
kary za zwigkszenie kar,
nieplacenie, badanie spraw,
sprawy ptatnos¢ poprzez
nieptacenia nie s3 | banki, pobieranie
naglasniane, mate | opfat.
kwoty.
Pienigdze $0.5-Im | Niektorzy ptatnicy | Wiekszo$é Skomplikowane Uproszczenie
kapitatowe podatkéow, ptatnikoéw procedury, brak procedur,
skorumpowani poprzez komputeryzacji, komputeryzacja,
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urzednicy miejscy, | spowolnienie | ptatno$¢ poprzez ptatnos¢ poprzez
substytut wysokiej | prac, magistrat, niskie banki, zwiekszenie
placy reputacja kary, brak kar, nadzoru oraz
miasta. nadzoru, niska informatorow,
placa. podniesienie plac.
Kradziez $0.5-1m | Ztodzieje, ci ktorzy | Odbiorcy Brak wykazu Elektroniczny
(whasnos¢ nie ptaca podatkéw | ustug oplat, staba wykaz optlat,
miasta, dotyczacych miejskich, decentralizacja, decentralizacja
udziaty, pojazdow reputacja niskie kary, brak odpowiedzialnosci,
,,ZWolnienia” policji. naglo$niania wybiorcza kontrola,
z oplat spraw i nadzoru. nadzor.
dokonywane
przez policje)
Nabywanie $0.5-3m | Skorumpowani Odbiorcy Brak informacji Weryfikacja cen,
dobr urzednicy ustug odnosnie cen, brak | naglasnianie spraw,
i dostawcy miejskich nagto$nienia zwiekszenie
spraw, niskie kary, | efektywnosci kar,
niskie place. wzrost plac
urzednikow
wydajacych decyzje.
Tak zwane $0.1- Symulujacy Morale Brak nadzoru, Nadzor, zwickszenie
»duchy”, 0.2m chorobe i reputacja niskie kary. kar i ich
opdznione wiladz egzekwowanie.
raportowanie miejskich
pracy.

Analizy specjalistyczne i eksperymenty

Diagnoza partycypacyjna powinna wykorzysta¢ warsztaty na kilku poziomach witadz
miejskich (i kilka obszaréw, wlaczajac klientow i partneroéw). Badania réwniez moga by¢
przydatne w pobudzaniu i nadzorowaniu reform. Szczegdlnie interesujace sg badania systemu
informacji i ewaluacji (zakres, jakos¢, jak ich uzywacé i nie naduzywacé) analizy rzeczywistych
eksperymentalnych systemow motywacji oraz badanie instytucji, departamentow miejskich,
czy innych agencji w kraju odpornych na korupcje.

Konsultacje mogg by¢ przydatne na wiele sposoboéw (patrz Rubryka nr 6). Niemniej
jednak badania uwzgledniajace drogich ekspertow sg czesto przesadzone. Zazwyczaj wydaje
si¢, ze badania dotyczace administracji miejskiej odbywaja si¢ w trzech zalozeniach, ktore
zmniejszajg ich efektywno$¢. Po pierwsze, czesto zakladaja, ze to, co zastuguje na miano
reformy powinno wigza¢ si¢ z masowymi zmianami w catej stuzbie cywilnej. Po drugie, takie
reformy wymagaja badan o duzym zasiegu 1 planowaniu. Po trzecie, poniewaz takie badania
sg skomplikowane z technicznego punktu widzenia, s3 wykonywane przez bardzo drogich

ekspertow w tym zagranicznych asystentow specjalistycznych.

Rubryka nr 6. Kilka zalet dotyczacych zewngtrznych konsultantow
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Zalety wykorzystania zewng¢trznych konsultantow dotycza: sygnalizowanie
niezadowolenia kierownictwa z ,,intereséw jak zwykle”; uwolnienie kierownictwa od innych
zadan, inspirowanie nowymi pomystami, stuzenie jako ,piorunochron” i1 dawanie
kierownictwu zewngtrznego powiernictwa.

Trzy inne elementy sg istotne dla lideréw miejskich, zainteresowanych zapobieganiem
korupcji:

1. Wiedza specjalistyczna. Konsultant moze zaoferowaé¢ wiedze, ktérej nie posiada
kierownictwo. Przyklady obejmujg systemy komputerowe w celu wykrywania i
zapobiegania oszustwom, specjalistyczne techniki $ledcze, systemy zarzadzania i
zamoOwien publicznych.

2. Utlatwienia. Diagnoza uczestnictwa jest kluczowa. Wymaga koordynatora z zewnatrz.
Oprocz doswiadczenia koordynator jest izolowany od wgladu w budowg ,,imperium”
miejskiego.

3. Wspolpraca. Wiele oddzialdéw miasta powinno by¢ zaangazowanych w walke z
korupcja. Z zewnatrz moga by¢ postrzegane jako neutralne, ale moga by¢ wybrane jako
eksperci w celu dzielenia si¢ swoimi przemysleniami.

Z naszych doswiadczen wynika, ze urzednicy i1 petenci dobrze rozumiejg jak system
korupcyjny funkcjonuje. Zachgca si¢ ich do dzielenia si¢ swoja wiedza bez obawy o
wzajemne oskarzanie — poprzez na przyktad anonimowe ankiety lub wsp6lng prace w grupie z
anonimowymi opiniami na tematy Kkolejno omawiane. Zalecamy zaangazowanie
pracownikow w tworzenie do$wiadczen z nowym systemem informacji, motywacji i
odpowiedzialnosci. Stoi to w oczywistej sprzecznosci z ich zazwyczaj marginalnym udziatem
w wielkich badaniach przeprowadzanych przez ekspertow zewnetrznych.

Jako przyktad, rozwaz motywujace zmiany zwigzane z dwoma kluczowymi
czynnikami ukrytymi za korupcja: marne place i zaniedbanie wynagradzania za dobra pracg.
Wiladze gminy moga wybra¢ kilka kluczowych czynnikow: podnoszenie przychodow,
wykorzystanie audytu i zamowien. W kazdym z tych obszaréw, urz¢dnicy sa proszeni 0 prace

nad schematycznym zarysem Rubryki nr 7.

Rubryka nr 7. Model memorandum dla pracownikéw jako podstawa eksperymentu
motywacyjnego

1. Tlosciowe podsumowanie obecnej niesatysfakcjonujacej sytuacji. Z powodu

okreslonych brakow (bodzcow, zdolnos$ci) jesteSmy obecnie w stanie przetworzy¢ X%
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spraw jakie powinnisSmy, a z tych, tylko Y% jest przetwarzana odpowiednio. W
rezultacie wtadze miasta i jego mieszkancy obywaja si¢ bez wielu dobr i ponosza
straty.
2. Przyklady. Oto trzy przyktady tego co nie udato si¢ nam zrobi¢, doprowadzito do
rezygnacji z dobr i stworzyto dodatkowe spoteczne koszta.
3. Miary sukcesu. Po uwzglednieniu naszych celow i kluczowych zadan, przedstawiamy
tu $rodki dziatania, ktére wierzymy, ze uczciwie nas ocenig. Na przyktad:
ilosciowa miara (a) dziatan podejmowanych i (b) osiagnigtych rezultatow.
oszacowanie jakosci probnych dziatan przez grupy obserwatorskie, osoby z
zewnatrz, klientow, z zastrzezeniem, ze ocena takze zawiera ,,pewne odchylenia”
tak aby nie kazda osoba lub dziatanie byto uwazane za ,,jedynie doskonate”.
statystyczna kontrola dostosowujaca $rodki dziatania, bioragca pod uwage
wzgledne trudnosci grupy docelowej, w ktorej wykonuje si¢ prace (np.: dla
poborcy podatkowego — dzielnica, rodzaje aktywno$ci ekonomicznej, rodzaje
podatku — wszystko co wptywa na zarobiong sume).
konkurs wsroéd pracownikow,
morale jakim dysponuje zaloga i rotacja kadr.
4. Twierdzenie. Jesli mamy X, y, z (dodatkowe $rodki, bodZce i mozliwosci), jesteSmy w
stanie w okresie K osiggnac nastepujace wymierne korzysci i redukcje w kosztach 1,
2, 3, 4 itd. JesteSmy gotowi stworzy¢ takie a takie bodzce uzaleznione od osiagnigcia
takich a takich dziatan, ktore beda monitorowane w nastgpujacy sposob a, b, ¢, d itd.
Wyniki zostang nastgpnie zweryfikowane podczas warsztatow. W zaleznos$ci od nich, gmina
moze zainicjowa¢ eksperyment stosujac si¢ do propozycji zawartych pod czwartg pozycja w
Rubryce nr 7. Motywacje mogg obejmowac: place, ale rowniez szkolenia, podroze stuzbowe,
przeniesienie na nowe stanowisko pracy, awans, lepsze warunki pracy, wicksza niezaleznosc¢
itp. Niektore z tych bodZzcow majg zastosowanie do tylko poszczegdlnych osob, niektore zas
do catych grup.
Tak radykalny eksperyment powinien by¢ ulatwiony poprzez specjalistyczne badania, opisane

w Rubryce nr 8.

Rubryka nr 8. Przyklad specjalistycznych analiz w celu przygotowania reformy
motywacyjnej
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1. Podsumuj posiadane informacje o aktualnej skali ptac 1 warunkéw pracy, zwlaszcza dla
kluczowych  profesji  wymagajacych  wysoce zaawansowanych  umiegjgtnosci
technicznych, oraz najwyzszych funkcji kierowniczych.
Przyktady danych tatwych do wychwycenia: ilos¢ ludzi opuszczajgca swoja prace, ilos¢
wakatow, niewykwalifikowani  pracownicy, zatrudnienie na  stanowiskach
wymagajacych wysokich kwalifikacji. Poréwnaj ptace i §wiadczenia dla oséb z grubsza
jednakowym poziomem kwalifikacji zatrudnionych w sektorach prywatnym i
publicznym. Zwro¢ szczegdlng uwage na kluczowe pozycje w pozyskiwaniu
przychodow, audycie, rachunkowos$ci, zarzadzaniu, zamoéwieniach publicznych 1
dochodzeniowce. Poréwnaj z sytuacjg w obszarach sektora publicznego i prywatnego.
2. Dokonaj analizy wypaczen spowodowanych przez powszechnie stosowane ,,triki”, aby
skorzysta¢ z diet 1 innych korzysci ptynacych z podrozy stuzbowych, szkolen, bycia
cztonkiem zarzadu, innych. Sugerowane $rodki zaradcze: rozmowa z 25
najwazniejszymi urzednikami; przeglad budzetow, aby oszacowaé s$rodki wydawane
przez kazdy dziat i ilos¢ pracownikow korzystajacych z diet, podrézy, szkolen, i innych
udogodnien.
3. Opracuj dane na temat aktualnie wykonywanych kontraktow w miescie i w krajowych
publicznych przedsigbiorstwach, w tym kwot wydatkowanych. Zastanow si¢ nad
zwigkszeniem wydajnosci, jak mozna byloby uniknaé ,.efektu zapadki” i negatywnej
reakcji politycznej. Wyprowadz wnioski z eksperymentu w twoim miescie.
Przykladem badania, ktore powinno si¢ przeprowadzi¢, jest to, co nazywa si¢ ,,0cena
istniejgcych brakow”. Pracownicy lub zewnetrzni eksperci lub wspdlnie oba ciata dokonujg
systematycznego przegladu organizacji, np.. zamdwien publicznych, wynajmowania
konsultantéw, robot miejskich. Rubryka nr 9 zawiera zarys dla takich badan.
Rubryka nr 9. Konspekt ,,Podatnosci na ocene’?
A. Czy istnieje powszechna kontrola otoczenia wobec zjawiska pobtazliwo$ci na korupcje?

1. W jakim stopniu kierownictwo jest zaangazowane w system kontroli wewne¢trzne;j?

2. Czy mamy do czynienia z odpowiednimi powigzaniami informacji mig¢dzy

jednostkami organizacji?

22 7aadaptowano z Biura Zarzadzania i Budzetu, Internal Control Guidelines (Washington D.C.: OMB, grudzien
1982), rozdziat 4.
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3. W jakim stopniu organizacja jest zaopatrzona w zespdt ludzi o odpowiednich
kompetencjach i uczciwosci?

4. Czy polityka dziatania i procedury sg jasne dla pracownikow?

5. Czy procedury odnosnie budzetu i przekazywania informacji sg okreslone i skutecznie
realizowane?

6. Czy kontrola finansowa i kierownicza — w tym korzystanie z nowych technologii IT —
sg znane i chronione?

B. W jakim stopniu dziatalno$¢ niesie ryzyko wynikajace z korupcji?

1. W jakim stopniu program jest niejasny lub zlozony w swoich celach; mocno
zaangazowany wobec 0sob trzecich jako beneficjentow; czy mamy do czynienia z
gotowka; z zarabianiem na wnioskach, licencjach, pozwoleniach, certyfikatach?

2. Jaka jest wielko$¢ budzetu (im wigkszy budzet, tym wicksza mozliwos$¢ strat)?

3. Jak duzy jest wptyw finansowy pochodzacy spoza instytucji? (im wigksze ,,luki” tym
wigksza pokusa korupcji)

4. Czy program jest nowy? Czy dziata pod $cistym ograniczeniem czasowym lub ma
swoja datg ,,waznosci”? (jesli tak, korupcja jest prawdopodobna).

5. Czy poziom scentralizpwania jest odpowiedni dla podejmowanych dziatan?

6. Czy istniejg przyktady na wezesniejsze dzialania nielegalne?

C. Po wstepnej ocenie, zastanéow si¢ w jakim stopniu istniejgce zabezpieczenia jak i

mechanizmy kontrolne sa wystarczajace, aby zapobiec korupcji.

Wiqczenie w dzialania przedstawicieli sektora prywatnego i obywateli

Sektor prywatny ma duze znaczenie w walce z korupcja, lecz czesto jest pomijany
jako element wspotpracujacy w tych dziataniach. Parafrazujac stowa popularnej piosenki: ,,bo
do korupcji trzeba dwojga™: jakis urzednik otrzymuje tapoéwke, ktos z sektora prywatnego mu
ja oferuje. Prywatny sektor jak i obywatele sg niezbedni w dostarczaniu informacji o
wykroczeniach, w diagnozowaniu nieefektywnosci 1 skorumpowania systemu, a takze
pomaganiu policji w pracy zwigzanej z tymi formami przestgpczosci.

Grupy obywateli stajg si¢ coraz bardziej aktywne w walce z korupcja. Przyktadem jest
organizacja Transparency International (TI), pozarzadowa organizacja zalozona w 1993 roku
w Berlinie ,,aby robi¢ wobec korupcji to, co Amnesty International robi dla praw cztowieka”.
TI opracowata prosty kodeks postgpowania (zadnych tapowek, uczciwe przetargi itp.), ktory

opiera si¢ na weczesniejszych pracach Migdzynarodowej Izby Handlowej 1 Narodow
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Zjednoczonych. IT 1 rzad Ekwadoru zastosowali ten kodeks postepowania zaréwno w
urzedach panstwowych, jak i1 firmach prywatnych, ktére biorg udziat w przetargach
publicznych. Firmy obiecatly nie proponowa¢ tapéwek w zamian za uzyskanie ofert, a
urzednicy obiecali, ze nie bedg do nich namawia¢ 1 ich przyjmowaé. Zauwazmy, ze firmy sa
zainteresowany tym, aby rowniez inni nie ptacili tapowek. Zatem te, ktore podpisaty sie pod
kodeksem postepowania, dziataja we wspoOlnym interesie kontrolnym — jesli kary i
mechanizmy prowadzenia $ledztwa mozna wprowadzi¢ w zycie.

Nasuwajg si¢ tu do cieckawe pomysty dla wladz miasta. Zatozmy, ze miasta wymagaja
od wszystkich firm robigcych z nimi interesy podpisania takiego kodeksu postepowania.
Nastegpnie, jakas firma jest przekonana, ze inna otrzymata kontrakt dzigki tapowkom.
Skrzywdzona firma moze zwroci¢ si¢ do innych firm, ktére zawarty porozumienie z miastem
i do wladz miasta o przeprowadzenie $ledztwa. W czasie, kiedy jest ono przeprowadzane,
powinny by¢ przeprowadzone szersze badania odnosnie kategorii dzialania takiego przypadku
korupcyjnego. Na przyktad, jesli domniemana tapowka dotyczyla zamowien publicznych,
badania przeprowadzone z zachowaniem poufnosci, ukaza jak obecnie dziata system
zamé6wien publicznych. Badanie to ma tez na celu zaproponowanie przeprowadzania zmian.
Rezultaty obu $ledztw powinny zosta¢ opublikowane, nawet jesli nie posiadaja, z punktu
widzenia prawa, mocy wiazacej.

Przyjecie prostego kodeksu postepowania, ktéry jest tatwy do zrozumienia dla
wszystkich, moze by¢ cennym elementem walki z korupcja. Jest tym bardziej cenny, gdy
istnieja mechanizmy dla prywatnego sektora do tworzenia 1 egzekwowania norm
postepowania.

Wreszcie, obywatele moga pomoc w zwalczaniu korupcji na wiele innych sposobow.
Najwigkszymi wrogami korupcji sg ludzie. Obywatele sa waznym Zrédlem informacji, gdzie
mamy do czynienia z korupcja. Mechanizmy antykorupcyjne zawieraja takie elementy jak
badania sondazowe, tworzenie grup docelowych, gorgcych linii telefonicznych, programow
na zywo ze stuchaczami, zebran mieszkancow, rad wiejskich i miejskich, organéw kontroli
obywatelskiej wobec instytucji publicznych, zaangazowania organizacji zawodowych,
programéw edukacyjnych itp.

Rubryka nr 10 przedstawia dzialania z Bangalore w Indiach. Tam wlasnie
pozarzadowe organizacje uzyly roznych mechanizmow opinii obywatelskiej, poczawszy od

sondazy skonczywszy na analizie grup docelowych, przygotowujac raport na temat
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funkcjonowania ustug miejskich. Badania 1 ich kontynuacja pomogly pobudzi¢ wigksza

wydajno$¢ miasta i zlokalizowa¢ miejsca, gdzie wystepuje korupcja.

Rubryka 10. Karta miasta Bangarole (Indie) — sprawozdanie na temat ustug miasta

Organizacja pozarzadowa w mieScie Bangarole w Indiach stworzyla innowacyjna
,Karte informacyjng” na temat funkcjonowania agencji miejskich w oczach jej mieszkancow.
Uzyto wielu narzedzi do zebrania informacji na ten temat, zaczynajac od ankiet, poprzez
wywiady, w celu zbadania metod dziatan agencji miejskich. Jednym z poruszanych tematow
byta korupcja. Na przyktad: w jakim odsetku przypadkoéw mieszkancy musieli dac¢ tapowke,
aby otrzymaé¢ ushuge gwarantowang przez miasto? Istnienie powszechnej korupcji zostato
udokumentowane, a roczny koszt korupcji, co prawda trudno go doktadnie oszacowac,
przekroczyt caty roczny budzet miejski. Rezultaty okazaty si¢ kontrowersyjne, ale daty do
myS$lenia miejskim liderom. Bardziej istotne jest, ze badania stuzyly jako podstawa do
dalszego angazowania mieszkancow, do zwerbalizowania ich opinii®.

Ronald MacLean Abaroa podaje przyklad jak udana partycypacja spoteczna
doprowadzita w miescie la Paz do lepszego podejmowania decyzji i redukcji korupcji:

Co roku burmistrz musi przedstawic¢ radzie miasta gotowy budzet. Zawarte sq w nim
priorytety odnosnie robot publicznych na nadchodzqcy rok. Oczywiscie kazde dzialanie
miasta w tym wzgledzie ma wplyw na samopoczucie obywateli, tam gdzie dokonuje si¢ zmian
w infrastrukturze, podnosi si¢ realna wartos¢ nieruchomosci, cena gruntow w okolicy.
Dowiedziatem sig, Ze fundusze na infrastrukture byly zbyt niskie, aby zaspokoi¢ wigkszos¢
potrzeb. Dlatego tez konieczne byto stworzenie odpowiedniej strategii odnosnie priorytetow W
tym zakresie. W czasie mojego pierwszego roku pracy, personel techniczny opracowat i
przestawil mi wybor prac publicznych i miejsce ich realizacji. Ten wybor zdecydowanie nie
faworyzowal najbiedniejszej czesci mieszkancow, ktorzy mieszkali poza centrum miasta i
brakowato im do zycia prawie wszystkiego. Ci ludzie nie byli przygotowani do biernego
oczekiwania na obietnice polepszenia ich poloZenia.

Podczas pierwszego lata mojej kadencji, a takze nastepnych, zaangazowatem do pracy grupe
studentow ostatniego roku studiow, w wigkszosci z Harvardu 1 MIT w Stanach Zjednoczonych.
Stawialem przed nimi problem i wspolnie konstruowalismy model decyzyjny uzywajgc kilku

zmiennych, rozwazajqgc jakie sq priorytety robot publicznych, aby miasto otrzymato wigkszg

3, Paul, Evaluating Public Services. A Case Study on Bangalore, India, New Directions For Evaluation, [w:]
“American Evaluation Association”, Nr 67, jesien 1995.
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wartos¢ dodatniq. Na przykiad, model o najwiekszej wadze dla projektu, z ktorego skorzysta
wieksza liczba ludzi, biednych i dzieci. Ku mojemu zdziwieniu, projekt, ktory znajdowat si¢ na
prawie ostatnim miejscu listy priorytetowej przygotowanej przez wydziat techniczny wskoczyt
na gorne pozycje w modelu wielowymiarowej oceny. Wydawalo sie, Ze miasto, bez
zwigkszania naktadow, moze wyciggngc reke do wielu ludzi, rozszerzy¢ korzysci i zwiekszy¢
ich dobrobyt.

Podczas kilku miesiecy mojej kadencji burmistrza zaczglem takze prowadzic¢ szeroko
zakrojone badania opinii publicznej wsréd mieszkancow miasta na temat ich najwiekszych
potrzeb. Stwierdzilismy pewne ogolne korelacje z modelem wypracowanym przez studentow
Harwardu i MIT. Ciggle jednak potrzebowatem dodatkowych informacji przed podjeciem
decyzji co do priorytetowych zadan i przekazania pieniedzy na infrastrukture miejskq.
Opracowalismy kwestionariusz, w ktorym znalazla sie lista konkretnych robot publicznych
zaproponowanych przez wydzial techniczny i rozprowadzilismy go po dzielnicach proszgc
mieszkancow, aby dopisali do niej swoje propozycje oraz swoj komentarz do tych lub innych
projektow, ktore uwazajq za najwazniejsze dla swojego otoczenia.

Aby zachowaé anonimowos¢ rozdalismy ,,skrzynki uwag” w kazdej dzielnicy. Mimo Ze
nie otrzymalismy satysfakcjonujgcej ilosci odpowiedzi, 10, co przedstawialy w wiekszosci nie
pokrywalo si¢ z propozycjami wydziatu urzedu i modelu wyboru korzysci. Zamiast tego wiele
kosztownych prac wymienionych na liscie mojego zespotu, posiadajgcych stabsze priorytety,
nie zostaly przez mieszkancow wymienione lub otrzymaty mato punktow przyznanych przez
respondentow.

W zwigzku z tym postanowitem udac si¢ na inspekcje tych ,,podejrzanych’ robot. Ku mojemu
zdziwieniu znajdowaly sie w najmniej zaludnionych czesciach miasta i wydawaly sie
docelowo rozszerzac¢ powierzchnig miasta niz zapewnia¢ ustugi dla okolicznych mieszkancow.
Ponadto, podczas moich kilku inspekcji, zobaczylem, ze czes¢ sprzetu miejskiego i trwajgce
roboty na nowych ulicach i inne nie byly uwzglednione w planie programu robot miejskich.
Dopiero wtedy zdatem sobie sprawe, iz personel sredniego szczebla mojej gminy rozwingt
swoj wlasny plan robot i wlasne priorytety budow, ktore zarowno nie byty akceptowane przez
mieszkancow, jak i przez model korzysci. Prace te byly realizowane w zamian za ,, przystugi”
— lapowki — ofiarowane przez grupy mieszkancow lub osoby spekulujgce ziemig w zmowie z
pracownikami miasta w zamian za kawalek ziemi na wiasnos¢ w rejonie prowadzonych
inwestycji. W niektorych przypadkach mieszkancy tych biednych obszarow musieli zebral
swoje pienigdze wspolnie, aby dokonano naglgcej zmiany w infrastrukturze ich dzielnicy, co
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plan robot miejskich nie uwzglednial. W wielu sprawach, pracownicy Sredniego szczebla
decydowali, gdzie i kiedy majg zaczqc¢ sie roboty w zamian za przystugi, tapowki i innego
rodzaju transakcje (zazwyczaj za otrzymany kawalek ziemi na wtasnos¢). W oczach tych,
ktorzy zaangazowali si¢ w te korupcje, system ten kompensowat ich niskie zarobki miesigczne
(15-30 dolaréw za miesigc pracy). W rzeczywistosci przeksztatcit ich w baronow ziemskich i
spekulantow gruntami.

Ten skorumpowany system zostal wyeliminowany pOprzez zewnetrzne zamowienia |
kontrakty, ktore polegaly na placeniu za etapy realizacji poszczegolnych zamowien. To
partycypacja zwyklych ludzi, dzieki kwestionariuszom i bezposrednim kontaktom w ich
wlasnym sgsiedztwie, pozwolita wychwycié¢ korupcyjng wymiane robot publicznych w zamian
za korzysci materialne i nieruchomosci.

Tak wigc, przedstawienie wiarygodnych informacji, analiza i sformutowanie polityki
po stronie jej odbiorcow, zachecenie i zapewnienie mieszkancom udziatu w niej pomogto
poprawic¢ i poddac korekcie rezultaty robot publicznych, co doprowadzilo do ulepszenia

catego systemu.
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Implementacja reformy

Organizacja walki z korupcja

Po wykorzystaniu réznorodnych technik oceny przedstawionych w rozdziale 4.
mozemy zatozy¢, ze dobrze rozumiemy poszczegdlne typy korupcji z ktdrymi si¢ spotykamy.
W kolejnym etapie, wraz z naszym zespotem, powinni$émy uzy¢ ram z rozdziatu 3 (rubryka 3
I 4), by w drodze burzy mozgow oszacowac koszty i korzysci roznych dziatan. Zaczniemy
wskazywaé obszary, w ktorych koszty korupcji wydaja si¢ wysokie, a koszty akcji zaradczych
wydaja si¢ relatywnie niskie — wlasnie w tych obszarach powinniSmy pokusi¢ si¢ o
rozpoczegcie dziatan.

Jednakze zanim zaczniemy, musimy przeanalizowa¢ zar6wno problemy jak i
alternatywne rozwigzania, z punktu widzenia implementacji dziatan. Musimy rozwazy¢
materi¢ politycznych, biurokratycznych 1 osobistych aspektow, jakie wystapia przy
podejmowaniu wysitkow antykorupcyjnych. Jednym z politycznych wymiaréw jest uzycie
walki z korupcja jako dzwigni dla przeksztatcenia struktur wladz miasta, a nie jako generatora
dodatkowych ograniczen i op6znien.

Z roznych powoddéw problemy przywddztwa spedzaja sen z powiek rzadzacym.
Zapobieganie 1 powstrzymywanie korupcji wymaga pofaczenia dzialan wielu instytucji.
Oczywiscie kazdy wydzial miejski ma wtasne obowiazki w zakresie nadzoru, system
motywacyjny 1 kontrolny. Jednakowoz, niektore funkcje petnig role antykorupcyjne, ktore
przenikaja w inne obszary. Wiele z nich nie jest bezposrednio zwigzanych z wtadzami miasta,
ale sa ulokowane na zewnatrz (policja w przypadku wielu panstw), lub mozna powiedzie¢, iz
funkcjonujg ponad poziomem wojewoddztwa, powiatu, gminy, czy struktury administracyjnej.
Nalezy rozwazy¢, jakie funkcje najlepiej beda spetniaty role zapobiegania korupcji. Nalezy
wymieni¢ ksiegowych i audytorow, ktoérzy w krajach Ameryki Lacinskiej zaliczajg si¢ do
kategorii ,,Contraloria”. Do powyzszych nalezy doda¢ policj¢ (czgsto lokalng, czasami
krajowa podlegajaca pod wlasciwe ministerstwo), prokuratorow, sady réznych instancji, oraz
wlasciwe ministerstwo odpowiedzialne za administracj¢. Niektorzy dodaliby jeszcze rade
miasta oraz by¢ moze rowniez inne ciato prawodawcze lokalnego szczebla, jak tez szczebla
centralnego. Funkcje generujace dochod sa wazne, tak jak wazne sg jednostki wykonujace
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roboty publiczne. Funkcje regulacyjne istnieja w wielu odmianach. Niniejsza lista moglaby
by¢ rozwijana, jako ze linie podzialow nie s3 wyraznie nakreslone w tych obszarach.
Jednakze oczywistym jest, iz prowadzenie dochodzen, oskarzanie i stawianie przed sadem i
uzyskiwanie wyrokéw nie bedzie skuteczne dopdki agencje rzadowe nie zaczng pracowac
razem. Podobnie ze s$rodkami prewencyjnymi. Nazwijmy to problemem z koordynacja
dziatan.

Doswiadczenie podpowiada, iz druga niezbedna czescig sktadowa jest punkt centralny
kampanii. To osoba lub organ odpowiedzialny za kampani¢ przeciwko korupcji: musi mie¢
autorytet polityczny, by¢ w centrum zainteresowania opinii publicznej oraz posiada¢ osobistg
wiarygodno$¢. Jednakze w tym samym czasie, w zwigzku z faktem, iz Zzadna pojedyncza
agencja nie moze wykonywa¢ wszystkich dzialan w walce przeciwko korupcji i
skoordynowany wysitek jest niezbedny, ten ,,organ” musi by¢ kotem napgdowym wspolnej
akcji, mobilizujagcym s$rodki wielu agencji rzadowych. Innymi stowy: nie moze by¢ szefem w
tradycyjnym znaczeniu.

Kluczowym  politycznym  pytaniem  dotyczacym  implementacji  strategii
antykorupcyjnej jest: jaki powinien by¢ rodzaj organu koordynujacego?

Rézne odpowiedzi sg mozliwe 1 nie ma jednej wiasciwej pasujacej do wszystkich
okolicznoéci. Niezalezna Komisja Antykorupcyjna (ICAC) z Hong Kongu®*, ktéra
zajmowalisSmy si¢ w rozdziale 3, jest jednym z mozliwych modeli. Jest czym$ w rodzaju
superagencji antykorupcyjnej. Laczy zadania dochodzeniowe (niczym policja), prewencyjne
(niczym agencja konsultingowa lub zarzadcza) i publiczne zaangazowanie (niczym biuro
relacji spotecznych). Uprawnienia komisji sg ogromne. Ogromy jest takze jej budzet oraz
mozliwo$¢ zatrudniania personelu 0 wysokim poziomie merytorycznym, nie tylko w aparacie
przymusu, ale rowniez ksiggowych, ekonomistow, ekspertow ds. zarzadzania, analitykow
systemow, prawnikow 1 innych. Istnieja przyklady miejskich jednostek z szerokimi
uprawnieniami, jednakze nie tak wielkimi jak w przypadku ICAC. Ponizsza Rubryka 11

pokazuje interesujacy przyktad z Nowego Jorku.

Rubryka 11: Niezalezne biuro do walki z korupcja przy budowie szkot w Nowym Jorku
W 1989 w Nowym Jorku nowo powstaty Urzad Budowy Szkot zetknat si¢ z szalejaca
korupcja w wartym wiele miliardow dolarow programie budowy szkoét (ustawianie

przetargdbw, zmowy cenowe, nielegalne kartele, machlojki, tapowkarstwo, wymuszenia,

2 Zob. www.icac.org.hk [dopowiedz redakcji].
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defraudacje) w branzy budowlanej miasta. W odpowiedzi powotano Biuro Inspektora
Generalnego (Inspector General Office — OIG). Poprzez reformg¢ instytucjonalng praktyk
biznesowych Urzedu, OIG ,,ztapata kilka grubych ryb”, w tym pracownikow Rady Edukacji i
samego Urzedu; wykluczyta ponad 180 firm z ubiegania si¢ o kontrakty na budoweg szkot;
uratowata miliony dolaréw dla urzedu; nawet zainicjowala reformy wewnetrzne wsrod
branzowych dostawcow.

Kluczowe zasady organizacyjne OIG:

1. Odpowiedzialnos¢ za walke z korupcja nie lezy wytacznie w gestii organow wymiaru
sprawiedliwo$ci. Personel zarzadzajacy musi by¢ proaktywny i wspéidziataé z
przedstawicielami wymiaru sprawiedliwosci.

2. Wiele instytucji musi wspotpracowaé w celu zniechgcania do popetniania czynow
korupcyjnych w pierwszym etapie, i wykrycia oraz $cigania jesli zniechgcenie nie jest
skuteczne, finalnie ukarania w procesie karnym, by zapewni¢ wiarygodnos¢
podejmowanym dziataniom.

3. Organizacja OIG musi by¢ instytucjg zewnetrzng, wyodrebniong ze struktury Urzedu
Budowy Szkoét, by zachowaé niezaleznos¢ i autonomie. Komunikacja z Urz¢dem
nastepowataby nieformalnie poprzez codzienng wspotprace i formalnie poprzez 0soby
na wysokich stanowiskach wewnatrz Urzedu. Co istotne, wyposazenie organizacji w
uprawnienia do walki z korupcja pozwala unikng¢ putapki, w ktora wpadto wiele
inicjatyw antykorupcyjnych: naktadanie dodatkowych ograniczen i regulacji, jak
rowniez Kolejnych instytucji nadzoru, ktore to $srodki w efekcie ,,przyczyniaja si¢ do
organizacyjnego paralizu 1 powodujg dysfunkcj¢ konfliktow, przez co, jak na ironig,

zachecajg 1 dajg szanse na zaistnienie okazji do wregczania ptatnosci korupcyjnych...”

Zniechgcanie 1 blokowanie mozliwosci korupcyjnych byly podstawowymi
zalozeniami metodologicznymi znajdujgcymi si¢ u podstaw wysitkéw OIG.

1. Zniechegcanie
Postepowania karne z uzyciem dziatajacych niejawnie agentow, nakazoéw przeszukania,
podstuchdw i obserwacji z ukrycia, z surowymi karami i mozliwo$cig pozbawienia wolnosci.
Postepowania cywilne z surowymi karami finansowymi (konfiskata, potrojne odszkodowanie,
rekompensata umowna).
Sankcje administracyjne, poczawszy od wykluczenia z ubiegania si¢ o kontrakty na budowe
szkot, uderzajac firmy tkwigce w kulturze korupcji ,,tam gdzie boli najbardziej — po kieszeni”
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(jak mozna przewidzie¢ inne agencje publiczne z che¢cig naktadaty podobne sankcje i
wykluczaty te same firmy).

2. Blokowanie mozliwosci
Wykluczenia, konsultacje i procesy certyfikacyjne. Wykluczenia blokowaty firmie mozliwos¢
ubiegania si¢ o kontrakty budowlane. W procesie konsultacji kierownicy kontraktéw byli
ostrzegani o nieprawidtowosciach, o ktore podejrzewani sa poszczegdlni dostawcy. Proces
certyfikacji wymagal od szeféw niektorych firm zapewnienia mozliwo$ci uniewaznienia
kontraktu oraz pelnej finansowej rekompensaty w przypadku wykrycia defraudacji przy
przyznawaniu kontraktu.

Niezalezny audyt lub wtasny Inspektor Generalny. W publicznym interesie lezy podtrzymanie
cigglosci kontraktu i powstrzymanie si¢ od wykluczenia firmy, i w takiej sytuacji te
niezalezne ciala, wskazywane przez OIG, monitorowaty wydajnos¢ dostawcy ustug.

Inne inicjatywy. Zaliczaja si¢ do nich: oceny wrazliwosci dla zidentyfikowania stabosci w
praktykach biznesowych 1 procedurach kontraktowania; Uczciwa i Etyczna Praktyka
Biznesowa w sferze kontraktow.

Podstawowym narzedziem, ktore przystuzyto si¢ do sukcesu OIG jest ztozony proces
wstepnej kwalifikacji oferentow. Kazdy dostawca, ktory chce ztozy¢ oferte na kontrakt
budowy szkoty musi wypehi¢ wyczerpujacy (40 stronicowy) kwestionariusz, ktoéry ocenia
tradycyjne wskazniki, takie jak zasoby finansowe, niezb¢dne $rodki oraz doswiadczenie, a
takze ocenia kluczowych ludzi prowadzacych firme i z nig zwigzanych. Wstgpna kwalifikacja
data OIG dostep do informacji, ktére tradycyjnie nie sa dostepne, chyba Ze za posrednictwem
skomplikowanych i dtugotrwatych procedur prawnych.

Kolejnym pomystem jest powotanie organu koordynujacego prace pomiedzy
agencjami. Miasta to oczywiscie nie panstwa i wtadze miejskie nie beda miaty uprawnien do
kontrolowania wielu waznych agencji. Jednakze wcigz moze by¢ mozliwe polaczenie

wysitkow waznych agencji, w celu polepszenia koordynacji ich pracyzs.

% Ktore mozliwosci dziatan musza byé koordynowane? Profesor prawa Philip Heymann wyznaczyt idealne
uwarunkowania kampanii antykorupcyjnej, ktére moga by¢ streszczone nastgpujaco:
Jednostki Kontroli Wewnegtrznej. Wyspecjalizowane jednostki taczace umiejetnosci techniczne, do§wiadczenie i
koncentracj¢ staran, powinny by¢ stworzone z uwzglednieniem unikalnych potrzeb funkcjonalnych organizacji
nadrzedne;j.
Wyspecjalizowane Jednostki Policji. Egzekwowanie prawa jest konieczne, aby sprawy antykorupcyjne byly
mozliwe do skutecznego przeprowadzenia w sadzie. Dlugoterminowa natura dochodzen antykorupcyjnych,
wymoég wiarygodno$ci i legalno$ci informacji w postgpowaniu karnym, inwazyjna i delikatna natura
dochodzenia bez spersonifikowanej ofiary oraz wysoko techniczna specyfika nowoczesnej przestgpczosci
sprawiajg, ze pozadanym jest szkolenie policji z zakresu metod antykorupcyjnych.
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W 1992 r. Robert Klitgaard przebywat w Wenezueli pracujgc z wieloma agencjami w
walce przeciwko korupcji na szczeblu krajowym: z policjg, z Contraloria, prokuratorami,
Sadem Najwyzszym i w koncu z rzadem. Poszczeg6élne agencje chronily swoja autonomig i
nie chciaty bra¢ udzialu w laczonych warsztatach — kazda chciata prowadzi¢ wiasny. Personel
kazdej agencji na oddzielnych warsztatach opowiadal niestworzone historie 0
podejmowanych przez siebie staraniach, ktore byly pokrzyzowane przez nieckompetencje i — a
jakze — korupcje panujacg w innych agencjach. Zauwazali jak postgpowania gmatwaty si¢ od
momentu zbierania informacji, przez dochodzenie do postawienia zarzutéw i wyroku
sadowego. Wine za te zjawiska poszczegdlne agencje przyporzadkowywaly do réznych
zjawisk, jednakze dwa byly wskazywane powszechnie: dalece rozwinigta korupcja i
zatrwazajaca demoralizacja w szeregach poszczegolnych agenciji.

Przed i po warsztatach Klitgaard spotkat si¢ z szefami poszczegdlnych agencji —
ministrami, prokuratorem generalnym — spotkat si¢ rowniez z wenezuelskim rzadem. Zgodzili
si¢ oni z diagnozami postawionymi przez ich urzednikéw panstwowych wysokiego szczebla.
Zgodzili si¢ takze na powotanie dwoch miedzyagencyjnych cial koordynujacych. Jedno
zostato powolane na szczeblu ministerialnym, drugie na szczeblu dyrektoréw generalnych i
urzednikow panstwowych najwyzszego szczebla. Jedng z misji drugiego ciala
koordynujacego byto wyodrebnianie waznych postegpowan z calego systemu. Obydwa
komitety pracowaty rowniez nad problemami biezagcymi: np. nad $rodkami prewencyjnymi
oraz $cislejsza koordynacja wspdlnych dziatan antykorupcyjnych26.

W  przeciggu roku, ciata koordynujace odnotowaty niewiarygodne sukcesy.
Poszczegolne agencje nauczyly si¢, w drodze wspoélpracy, nie tylko jak poprawic
koordynacje, ale takze jak usprawni¢ dziatania wlasne. Wspolne omawianie wlasnych prac
skonfrontowalo kazda agencje z postrzeganiem ich pracy przez innych. Widzenie siebie

oczami innych moze sta¢ si¢ szokiem, ale moze jednoczesnie zmotywowa¢ do podejmowania

Zdolni, Uczciwi Prokuratorzy. Jako herosi spoleczefistwa w walce przeciwko zjawiskom korupcyjnym
prokuratorzy musza by¢ zreczni i obiektywni, wnoszgc zarzuty przeciwko osobom dziatajagcym bezprawnie dla
osiggniecia korzysci osobistej. Czgsto w oczach opinii publicznej wiarygodno$¢ i uczciwos¢ catego systemu
politycznego zalezy od prokuratora i jego zespotu.
Odpowiedni System Sadowniczy. System sadowniczy jest ostatecznym arbitrem postgpowan karnych. W
szczegblnosci gdy sprawa toczy si¢ w odniesieniu do ,,grubej ryby”, system musi by¢ bezstronny w swoich
decyzjach, niezalezny politycznie oraz efektywny w przeprowadzaniu procesu w rozsadnym czasie i mieszczac
si¢ w rozsadnych kosztach.
Do powyzszych mozna doda¢ piate: Zewngtrzna Jednostka Kontroli. Ten organ nie musi by¢ duzy, jedynie
umiejscowiony poza i niezalezny od agencji i wyposazony w $rodki dyscyplinarne, by dziata¢ jako dodatkowy
hamulec dla dziatan korupcyjnych.
% W 1995 Wenezuela powolata specjalne biuro antykorupcyjne, niezalezne od komitetu koordynujacego,
ktorego funkcja wydaje si¢ by¢ edukacyjna.
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wickszego wysitku. W krotkim czasie, znacznie wigcej spraw antykorupcyjnych zaczeto
przechodzi¢ przez system. Jedna z nich dotyczyla, w rzeczy samej, bardzo grubej ryby:
Prezydenta Carlosa Andres Pereza, w stosunku do ktorego zastosowano procedurg
impeachmentu®’.

W 1995 Kolumbia wprowadzitla powyzsza wersje modelu koordynacyjnego, z
pewnymi charakterystycznymi cechami. Funkcjonuje jedno ciato koordynujace na szczeblu
rzagdowym, oraz drugie, ktore przypomina spoteczng rade nadzorcza z Hong Kongu. W tym
ostatnim, siedmiu powszechnie szanowanych obywateli stuzy jako interlokutor pomiedzy
rzadowym cialem koordynujagcym a spoteczenstwem. Przekazuja skargi 1 opracowania
diagnostyczne pochodzace z sektora prywatnego i od spoteczenstwa do rzadowego ciala
koordynujacego, a nastepnie sprawdzaja, co stato si¢ z tymi skargami. Ponadto nadzoruja
rzagdowe dziatania antykorupcyjne, od poziomu gltownych strategii az do poszczegdlnych
dziatan indywidualnych. Istnieje nadzieja, ze rezultatem begdzie znacznie wigksza
skuteczno$é, przejrzystosé i wiarygodnoéé w prowadzeniu walki przeciwko korupciji®.

Podstawowym problemem jest zatem zorganizowanie walki strony rzadowej z
korupcja. Gtowne zasady wydaja si¢ pozostawacé ze sobg w konflikcie: koordynacja i punkt
centralny kampanii. Kto§ musi by¢ odpowiedzialny za dzialania antykorupcyjne, ale te
dziatania bedg skuteczne wowczas kiedy wysitki wielu agencji beda skoordynowane.

Nastepne pytanie dotyczy punktu wyjscia. Gdzie powinniSmy zaczaé podejmowaé
wysitki?

Zbieraj nisko wiszqgce owoce

Odnoszac si¢ do powyzszego pytania zalézmy, ze wladze miasta wykonaly zalecenia z
rozdziatu 3 oraz 4. Zastosowano formute K =M + U - O i uzyto ram do analizowania strategii
antykorupcyjnej (Rubryka 3) by rzuci¢ $wiatto na rodzaje dziatan antykorupcyjnych, ktore
moglyby mie¢ zastosowanie przeciwko roznym formom Kkorupcji. Oceniono swoj3
organizacj¢ 1 oszacowano wymiar i oddziatywanie r6znych rodzajow korupcji. Zauwazono, ze
nie wszystkie formy korupcji sa jednakowo szkodliwe, ani jednakowo tatwo im zapobiec.

Potaczyli analizy ekonomiczne z ocenag polityczng. Postawiono w koncu pytanie: ,,Jakie

2" Dwukrotny prezydent Wenezueli w latach 1974-1979 i 1989-1993. Na kilka miesiecy przed kofcem drugiej
kadencji parlament pozbawil go urzedu za defraudacj¢ publicznych pieniedzy [komentarz dodany przez
redakcje].

8 Gdy ksiazka byta pisana w lutym 1996, Prezydent Ernesto Samper z Kolumbii byt zagrozony impeachmentem
za nielegalne finansowanie kampanii przez magnatéw narkotykowych. Nieznana wtedy byta rola, jaka ciata
antykorupcyjne odegraja w tych wydarzeniach.
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formy korupcji uderzaja najmocniej i w kogo? Jakie sposoby zwalczania korupcji sg
najbardziej efektywne i jakie sg koszty posrednie i bezposrednie?”

Powyzsze analizy powinny skupi¢ si¢ na poczuciu wyobcowania oraz motywacji
generowanej przez rozne dziatania korupcyjne, nie za$ na kwotach pienigdzy przechodzacych
z rak do rak. Jak mawiano o urzednikach panstwowych w Meksyku ,,Zmarnujg milion, zeby
ukras¢ tysiagc”. Szczegolnie istotna jest korupcja, ktéra uderza w system finansowy i bankowy
lub w wymiar sprawiedliwo$ci. W tym przypadku skutki posrednie korupcji moga miec
ogromne skutki negatywne. Podobnie w przypadku dzialan Kkorupcyjnych, ktore
znieksztalcajg stosowane strategie. Niezwykla waga podstawowych ustug dla ludnosci
sprawia, iz konieczne jest wnikliwe ich przeanalizowanie, w szczegdlnosci, ze maja na nie
wplyw systemy zamowien publicznych czy swiadczen socjalnych.

Po dokonaniu wszelkich analiz istnieje prosta zasada dotyczaca punktu wyjscia:
,»Zbieraj nisko wiszace owoce”. Oznacza to wybor rodzaju korupcji, gdzie widoczny postep
moze by¢ osiggnicty szybko, bez ponoszenia duzych wydatkow. Ta rada stoi w sprzecznosci z
instynktami reformatorow, ktérzy chcieliby osiagnaé¢ wszystkie efekty za jednym zamachem,
lub tez zaja¢ sie¢ rodzajem korupcji charakteryzujacej si¢ wysokimi kosztami (ktora
jednoczesnie moze wigza¢ si¢ z trudng i przewlekla walka 1 w zwiazku z tym nie od niej
nalezy zaczynac).

Czasami realizacja tej zasady bedzie wyglada¢ nieco odmiennie. Z powodow
politycznych lub po prostu dla pozyskania poparcia, mozemy chcie¢ najpierw zwalczaé
rodzaje korupcji, ktore sa najoczywistsze dla obywateli, najbardziej przez nich znienawidzone
lub tez wydaja si¢ im najpilniejsze. Ze wzgledow politycznych dobrze jest zaczyna¢ kampanie
antykorupcyjng w miejscu, gdzie obywatele uwazaja korupcje za najbardziej oczywista i
ucigzliwa lub gdzie przywodztwo polityczne potozyto nacisk, albo tez w miejscu, gdzie
korupcja wydaje si¢ podcina¢ skrzydta reformie ekonomiczne;.

Burmistrz MacLean-Abaroa opisuje przyktad ,,nisko wiszacych owocow” w La Paz w
1985.

.By¢ moze najbardziej oczywista i generalna forma korupcji zaistniata w korytarzach
i glownym holu urzedu miejskiego. Setki mieszkancow bigkaty si¢ probujqc zatatwié sprawy
papierkowe lub zaptaci¢ podatek. Z powodu catkowitej dezorganizacji i braku informacji dla
mieszkancow pojawily si¢ tuziny ,, tramitadores”, ktorzy oferowali , zalatwienie” roboty
papierkowej mieszkarnca Ilub uzyskanie pozwolenia. Pierwsze wyludzenie na mieszkancu
nastepowato kiedy dostarczal dokumenty do tramitadores. Nastepnie, gdy robota papierkowa
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byta wykonana, czesto nielegalnie, mieszkaniec byl zmuszony zaplacic¢ ,, wyrazy wdziecznosci”
ponad oficjalny koszt transakcji. Potwierdzenia pobrania nawet oficjalnych opltat byty rzadkie
i bylo dosy¢ oczywiste, ze wigkszos¢ pieniedzy byta zawlaszczana przez skorumpowanych
urzednikow. Mieszkaniec uzyskiwal cos w rodzaju czasowej ,,ochrony” od bycia nekanym
przez kontrolerow i tym podobnych. Pierwszym podjetym krokiem byto odizolowanie 0sob
zalatwiajgcych robote papierkowq, od mieszkancow. Zakazalismy tramitadores oraz
wszystkim innym wolnego przemieszczania si¢ po urzedzie od biurka do biurka ,,zdobywajgc
podpisy” i pieczqtki. Wszystkie wnioski musialy zostac ztozone w jednym punkcie i zostawat
im nadany numer kontrolny. W kilka dni pozniej mozna byto odebrac potwierdzenia z innego
miejsca. Funkcjonariusze zajmujgcy si¢ powyzszymi wnioskami byli realnie oddzieleni na
drugim pietrze urzedu miejskiego, gdzie nie mieli mozliwosci bezposredniego kontaktu z
petentami. Dla uzupelnienia powyzszych dziatan otworzylismy konta bankowe, by oplaty
podatkow mogly by¢ dokonywane bezposrednio, aby kasjerzy urzedu nie mogli korzystac¢ z
roznic kursowych spekulujgc dolarami na czarnym rynku, co byto wowczas powszechne.

Powyzsze proste Srodki zaradcze nie wyeliminowaly wielkiej skali korupcji, ale
wykorzenity glowne zrodlo wyzysku i wytudzen nekajgcych wielu mieszkancow. W przeciggu
kilku tygodni mozina byto przejs¢ korytarzem Urzedu Miejskiego bez wpadania na setki
niespokojnych i zagubionych mieszkancow, ofiary wyludzen i zawoalowanych grozb.
Mieszkancy zorientowali sig, Ze ich transakcja byla teraz tatwiejsza do zlokalizowania w
systemie, przez skomputeryzowany centralny system transakcji. Odczuli, Ze sprawy zmienify
si¢ na lepsze”.

Poszukuj Sojusznikow dla swych dziatan

Istotne jest by wiadze miasta szukaty sojusznikdéw i sposobOw sprzymierzenia si¢ w
wysitkach antykorupcyjnych z réZznorodnymi sitami spotecznymi. Trzy przyktady zilustruja to
zatozenie.

Po pierwsze, przyjmijmy ze krajowa wladza wprowadza reformy rynkowe 1
prywatyzacje. W tym przypadku, korzystnym bedzie podkreslanie tych elementéw naszej
strategii antykorupcyjnej, ktore zjednaja nam poparcie i finansowanie na szczeblu krajowym.
W przypadku gdy rzad federalny wydaje walke przestgpczosci zorganizowanej, wiadze
miejskie moga poswieci¢ szczegodlng uwage tym obszarom korupcji w miescie, w ktérych
zorganizowana przestepczos¢ moze odgrywac znaczaca rolg.

Po drugie, sektor prywatny i spoleczenstwo obywatelskie moga juz posiadac
sojusznikow w wysitkach antykorupcyjnych. By¢ moze istnieje oddziat Transparency
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International, z ktorego wsparcia i doswiadczenia mozna by skorzysta¢. By¢ moze lokalne
zrzeszenie ksiggowych, prawnikow lub szefow przedsigbiorstw zidentyfikowalo korupcje
jako swoj problem. By¢ moze liderzy spoleczni, organizacje pozarzadowe, zrzeszenia
studentow lub zwigzki zawodowe skarzyly si¢ ostatnio na oszustwa, wytudzenia lub
tapowkarstwo 1 moga by¢ niezwlocznie wciagniete do kampanii. Mozemy wybra¢ punkt
wyjscia opierajac si¢ w czesci na rodzaju korupcji, ktdrg nasi sojusznicy umiescili wysoko na
swojej liscie 1 w obszarze, w ktorym moga oni szczegolnie pomoc zredukowac korupcje.

Po trzecie, organizacje mi¢dzynarodowe moga odegra¢ wazng role w pracach miasta
badz w dazeniu do decentralizacji wtadzy. Wiele z nich umiescito korupcje wysoko na liscie
swoich priorytetow i mozliwe, ze szczegdlne rodzaje wsparcia sg mozliwe do pozyskania
jezeli tylko wladze miejskie zdecyduja si¢ na ich odszukanie. Na przyklad zagraniczna
agencja pomocy moze by¢ zainteresowana audytem zarzadzania finansowego. Nasze miasto
moze zglosi¢ si¢ do dzialan testowych w tym zakresie. Agencje pomocy moga posiadac
specyficzne do$wiadczenia, ktore mozna wykorzystaé, np. dotyczace kanatdéw zaopatrzenia,
opodatkowania czy systematycznych badan opinii klienta.

Zerwanie z Kulturg bezkarnosci

Kolejny aspekt implementacji dotyczy rozbicia kultury bezkarno$ci, ktorg mieszkancy
sa zmeczeni i nastawieni do niej defetystycznie. Podajmy przyktad z gazety w Gwatemali:

Gdy w spoteczenstwie §wigci si¢ bezwstydne triumfy; gdy konczy si¢ przestrzeganie
zasad, a zwycieza oportunizm; gdy bezczelne wiadze i publika to tolerujg; gdy wszystko staje
si¢ skorumpowane a wigkszo$¢ milczy ... [Narzekania sa kontynuowane przez caty artykut,
ktory narzekaniami takze si¢ konczy.] W momencie, w ktérym tyle ,,gdy” spaja si¢ w catos¢,
by¢ moze jest czas si¢ ukry¢, czas zawiesi¢ walke, czas przesta¢ by¢ Don Kichotem, czas
przyjrze¢ si¢ naszym dzialaniom, ponownie oceni¢ osoby nas otaczajace 1 powrdci¢ do
naszego jestestwa®.

Kiedy korupcja staje si¢ powszechna musimy zerwac ze zgubnym przekonaniem, iz
bezkarnos¢ istnieje. Gdy tego nie zrobimy, nasze wysitki w walce z korupcja 1 0 poprawe
jakos$ci rzadzenia moga nie zosta¢ potraktowane powaznie. Spoteczenstwo staje si¢ cyniczne
w odniesieniu do zjawisk korupcyjnych. Mieszkancy i urzednicy styszeli juz wczeéniej stowa,
ktore teraz wypowiadamy. Zauwazyli nawet kilka nieznaczacych proceséw sadowych
zakonczonych skazaniem. Jednakze kultura korupcji moze pozosta¢ nienaruszona, zwlaszcza

poczucie wysokiego poziomu bezkarnosci.

 Marta Altolaguirre, “Cuando Sucede...,” La Prensa (Miasto Gwatemala), 22 luty 1990, thumaczenie autora.
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Ztap Grubg Rybe

Aby przebi¢ si¢ przez kulture korupcji, doswiadczenie podpowiada, ze konieczne jest
zlapanie grubej ryby. Wielcy, skorumpowani gracze musza zosta¢ nazwani i ukarani, aby
cyniczni mieszkancy uwierzyli, ze dziatania antykorupcyjne to co$ wigcej niz stowa. Rownie
istotne jest aby kampania antykorupcyjna nie zostala pomylona z kampanig polityczng, lub
kampanig przeciw opozycji. Wazne jest zatem aby gruba ryba pochodzita w miar¢ mozliwos$ci
z partii sprawujacej wiadze.

Podajmy kilka przyktadow.

W przypadku Hong Kongu, wiarygodno$¢ nowopowstatej Niezaleznej Komisji
Antykorupcyjnej zostata potwierdzona, kiedy byly szef policji doczekal si¢ ekstradycji z
emerytury w Anglii i zostal ukarany. ICAC przygwozdzita réwniez osob¢ numer dwa oraz
dziesigtki innych wysoko postawionych funkcjonariuszy policji. Dla sceptycznej opinii
publicznej i1 zatwardziatych urzednikoéw publicznych ,,ztapanie” tych grubych ryb wystato
wiarygodny sygnal: ,,Reguty gry naprawdg si¢ zmienity”.

Byly komisarz ICAC napisat:

Istotna cecha, o ktérej musieliémy pamigtac (i ciggle musimy) jest status ludzi, ktorych
pociggamy do odpowiedzialno$ci. Opinia publiczna mierzy efektywnos$¢ dziatan poprzez
status! Czy oni wszyscy beda matymi, nieznaczacymi ludzmi, czy tez begdzie wsrod nich
proporcjonalna liczba ludzi o wysokim statusie? Nic nie zabije zaufania spolecznego szybciej
niz przekonanie, ze wysitki antykorupcyjne sa skierowane jedynie na osoby ponizej
okreslonego poziomu spotecznego™.

Bezprecedensowy sukces Wioch w zwalczaniu korupcji przyciggnal uwage catego
Swiata. Milowym krokiem byto zlapanie jednego z gldéwnych przedstawicieli Mafii, wielu
menedzeréw biznesowych wysokiego szczebla oraz szereg wysoko postawionych politykdéw
partii rzadzacej. Wyslano obywatelom przekaz, moéwiacy o tym, Ze jesli postanowia zrobié
krok 1 wyda¢ dziatania przestepcze 1 korupcyjne, to mogg co$ zmienic.

W przypadku miasta La Paz w Boliwii burmistrz MacLean-Abaroa podjal szybkie
dziatania przeciwko skorumpowanemu kasjerowi.

WW urzedzie miasta w 1985 kasjer byt niczym mieszanka Robin Hooda i ojca
chrzestnego. Pozyczal pienigdze pracownikom i prawdopodobnie nielegalnie wspiergt ich

marne wynagrodzenie. Mowiono, Ze nawet ,,uprzedzal” wyptacanie srodkow burmistrzowi,

% peter Williams, ,,Koncepcja niezaleznej organizacji zwalczajacej korupcje,” wystapienie na Miedzynarodowej
Konferencji ,,Korupcja i ekonomia przeciwko rzadowi”, Waszyngton, pazdziernik 1983, s. 23.
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gdy np. wynikla pilna wizyta i standardowe procedury uzyskiwania pieniedzy okazywaty sie
zbyt wolne. Jak wspomniano wczesniej, sam kasjer zZyl jak krol. Byt uwazany za nietykalnego
ze wzgledu na jego stuzbe w miescie i doskonate kontakty w Skarbie Panstwa.

Zdatem obie sprawe, ze nalezy wysta¢ bardzo czytelny sygnal, iz stare juz minelo i ze
nowa demokratycznie wybrana wtadza nie godzi si¢ na korupcje. Najbardziej rzucajgcym sie
w oczy przedstawicielem starego, korupcyjnego porzqdku byl ow niestawny kasjer, ktorego
natychmiast zdymisjonowalismy ku zdumieniu i niesmiatym protestom wielu urzednikow,
ktorzy zapewniali, ze nie sposob pracowac bez niemal ,,magicznych” umiejetnosci tego
kasjera. Dymisja kasjera byla pierwszym z wielu dziatan, skierowanych na zwalczanie
korupcji, jakie nastgpity”.

Nawet jesli ,,usmazenie grubej ryby” jest koniecznym krokiem dla rozbicia kultury
bezkarnosci, potozenie zbytniego nacisku na ztapanych winowajcéw moze by¢ przesadzone.
Istotna jest analogia do polityki zdrowotnej. Nalezy si¢ zajac indywidualnymi przypadkami
$miertelnej choroby. Jednakze w perspektywie dlugoterminowej prewencja powinna by¢
traktowana priorytetowo. Dlatego tez, po ztapaniu grubej ryby, urzednicy miejscy powinni
zwrécic sie¢ w kierunku prewencji 1 reformy instytucjonalne;j.

Naglosnij sprawe

Istnieje wiele sposoboéw uzyskania wiarygodnosci i rozglosu dla podejmowanych
dziatan antykorupcyjnych. Burmistrz moze zarzadzi¢ zwolanie ,,zebrania” dotyczacego
zapobiegania korupcji. Stosujac doktadne planowanie z wyprzedzeniem, moze on oglosi¢
wprowadzenie systematycznego programu 1aczacego pobor optat, roboty publiczne,
Swiadczenia, licencje 1 pozwolenia oraz system nadzoru. Moze poprosi¢ spoleczenstwo o
wyrzeczenie si¢ korupcji 1 zaoferowac¢ roznorodne drogi do osiagnigcia tego celu. Nastepnie
w kolejnych tygodniach i miesigcach, znowu po dokltadnym przygotowaniu, moze oglosi¢
zatrzymanie ,,grubych ryb”.

Podamy tutaj inne przyktady ilustrujgce sposoby czynienia szumu dla zdobycia
wiarygodnos$ci. Kazdy z nich jest oparty na realnym przyktadzie szczebla krajowego, w tym
miejscu przetozonym na szczebel miejski:

1. Burmistrz organizuje warsztaty na wysokim szczeblu dla najwyzej postawionych
urzednikow miejskich oraz lideréw sektora prywatnego 1 przedstawicieli
spoleczenstwa obywatelskiego, w celu zajecia si¢ problemem korupcji i sposobami jej

zapobiegania. W trakcie posiedzenia pojawig si¢ pomysly, wlaczajac
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szeSciomiesigczny plan operacyjny. Po warsztatach mozna zorganizowaé szereg
seminariow dla kluczowych departamentdw, sekcji robot publicznych i policji.
. Burmistrz ogtlasza, iz wszyscy urzednicy publiczni podpisza kodeks dobrych praktyk,
ktory wyklucza przyjmowanie tapéwek. W tym samym czasie oglasza, ze kazdy kto
nie podpisat podobnego kodeksu nie bedzie mogl startowa¢ w publicznych
przetargach. Sektor prywatny bedzie uprawniony do stworzenia niezaleznego systemu
rozpatrywania skarg i zazalen. Nalezy zgtosi¢ si¢ do organizacji pokroju Transparency
International w celu uzyskania ich wsparcia.
. Burmistrz oglasza eksperymentalny program w departamencie finansow miejskich, w
ramach ktérego urz¢dnicy beda otrzymywali prowizj¢ od dodatkowych przychodow z
podatkéw w okresie kolejnych dwoch lat. Prowizja begdzie wynosita od 25 do 50
procent nominalnego wynagrodzenia i bgdzie wyptacona jedynie w przypadku
przekroczenia zamierzonego poziomu wzrostu przychodow (zatdozmy przyrost w
wysokosci 25 procent). W tym samym czasie urzednicy wypracujg system oceny
wydajnosci, w ktérym zalozony poziom przychoddéw jest uzalezniony terytorialnie i
rzeczowo 1 w ktorym istniejg wskazniki pozafinansowej wydajnos$ci i braku naduzy¢.
Burmistrz oglasza powotanie Jednostki Prewencji Antykorupcyjnej. Z pomoca
mi¢dzynarodowych doradcow jednostka ta przyjrzy si¢ procedurom urzgdowym z
punktu widzenia ograniczenia mozliwosci zaistnienia korupcji i naduzy¢: dzialanie
nazywane przez ICAC z Hong Kongu ,,0szacowaniem stabosci”. Agencjami, jakim
nalezy przyjrze¢ si¢ najpierw, sa te, w ktoérych wedtug opinii publicznej korupcja jest
regularna — na przyktad, agencje wydajace pozwolenia i licencje, urzedy podatkowe,
wydziaty zamdwien publicznych itd.
Burmistrz poszukuje sposobu zaangazowania spoteczenstwa w walkge o dobre
rzadzenie z uzyciem wyzej opisanych praktyk.
. Burmistrz wyznacza zespoty uczciwych urzednikow wyzszego szczebla 1 mtodych
wyrdzniajacych si¢ absolwentow uniwersytetow, w celu zbadania zgloszonych
przypadkéw korupcji, a takze w celu zbadania wybranych przypadkéw waznych
spraw podatkowych, dotyczacych zamowien publicznych itd.
. Dostawcy ustug komunalnych sa zobowigzani do utworzenia systemu mierzenia
wydajnosci, a nastepnie przeprowadzenia eksperymentu, w ramach ktérego potacza
zwickszone wynagrodzenie z wicksza wydajnoscia. Srodki motywujace bytyby
wyptacane na zasadach grupowych, i wynosilyby od 25 do 50% dodatku do
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wynagrodzenia za doskonale wyniki. Trwato$¢ eksperymentu uzalezniona bytaby od
przychodéw z optat.

8. Burmistrz oglasza publicznie, iz miasto przeprowadzi kontrol¢ systemu udzielania
zamoOwien publicznych. Nawet jesli niewielka ilo$¢ takich akcji zostanie faktycznie
przeprowadzona, w potaczeniu z innymi inicjatywami taki krok moze odstraszyc

potencjalnych tapoéwkarzy.

Dokonaj zmian w systemie

Korupcja wigze si¢ nieodlacznie z ryzykiem. ,,Aby wejs¢ na droge korupcji”, jak
odnotowuje Philip Heymann, ,urzednik panstwowy 1 jednostka prywatna musza
zidentyfikowa¢ si¢ jako potencjalni partnerzy korupcyjni, znalezé sposob osiggnigcia
porozumienia, a nast¢pnie wywiazacé si¢ ze wzajemnych zobowigzan bez bycia wykrytym.
Kazdy z powyzszych krokow moze by¢ niezwykle trudny, gdyz kazdy zawiera stabosci, ktore
moga zostac wykryte.”31
Korupcja wymaga:

1. znalezienia partneréw korupcyjnych

2. dokonania ptatnosci

3. dostarczenia $wiadczen korupcyjnych

Wszystkie powyzsze kroki musza by¢ wykonane bez wzbudzenia podejrzen.

W momencie, w ktorym korupcja staje si¢ zjawiskiem regularnym pewnym jest, ze
mozliwo$ci zostaly okre§lone i1 porozumienie zawigzane, ze mechanizm dokonywania
platnosci istnieje oraz §wiadczenia sg dostarczane rutynowo. Cigzko jest wypracowac taka
rutyng. Dla zaistnienia zmowy musi zaistnie¢ szereg trudnych do speinienia przestanek, a
sytuacje taka mozna porownac do aukcji:

Przyktadowo skad uczestnicy wiedzg jaki przedmiot licytowaé na gtownej aukcji? Jak
daleko posuna¢ si¢ w licytacji? Czy jesli przedmiot zostanie wygrany przez cztonka koalicji
czy nalezy on do nich? Czy nalezy przekaza¢ pienigdze cztonkom koalicji? Jesli przedmiot
zostal wygrany przez czlonka koalicji, w jaki sposob jest ustalana ostateczna wtasnos¢? W

jaki sposob zysk jest dzielony pomigedzy cztonkdéw zmowy? Jakie perspektywy wiaza si¢ z

1 P, Heymann, Rozprawiajqc sie z korupcjq, 1995, s. 14.
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niedotrzymaniem ustalen porozumienia? W jaki sposoéb koalicja odwodzi i/lub monitoruje
cztonkow by zapobiec oszustwu?*

Jedna z taktyk antykorupcyjnych jest analiza przyzwyczajen korupcyjnych i ich
zwalczanie. Korupcja niezmiennie preferuje srodowisko sekretne, atmosfere utajnienia. Przez
tworzenie atmosfery zmienno$ci, niepewnosci i nieufnosci, mozemy liczy¢ na zredukowanie
korupcji.

Czego potrzebujemy do stworzenia wyzej opisanej dywersji? Dla niektorych
oczywista odpowiedzig sg ,,nowe regulacje prawne”. W rzeczywistosci, regularna korupcja
czegsto funkcjonuje w Srodowisku dobrze wyksztatconych systemow prawnych. Niekiedy
wicksza ilo$¢ regut 1 regulacji nie tylko diawi skuteczno$é, ale takze tworzy realne warunki
dla zaistnienia korupcji. Nowe prawa i nowe reguly sg jak najbardziej pozadane gdy
wprowadzaja nowy system motywacyjny, gdy redukuja monopole, wyjasniaja lub ograniczaja
uznaniowo$¢ oraz poprawiajg system informacji 1 odpowiedzialno$ci. Kilka przyktadow
pozadanych nowych praw przedstawiamy w Rubryce 12. Jednakze generalnie uwazamy, iz

nowe regulacje prawne nie sg oczywista odpowiedzig.

Rubryka 12. Niektore nowe prawa pomagajace zwalczaé korupcje

Lepsze regulacje prawne moga wiele zmieni¢. Podamy cztery przyklady, ktore
wychodzg poza zakres wladz miejskich, ale moglyby dziata¢ stymulujaco na lokalne
kampanie na rzecz zredukowania korupcji.

1. Finansowanie partii i kampanii politycznych

W wielu krajach finansowanie kampanii pocigga za sobg przymusowe platnosci.
Kiedy takie praktyki stajg si¢ systematyczne, nawet ,,uczciwa” partia polityczna moze poczué
si¢ zobowigzana korupcja konkurentdéw do potrza$niecia przedsigbiorcami za pomoca
zawoalowanych obietnic lub grozb. Partie moga uzy¢ swoich cztonkow w urzedach miejskich
do wyprowadzenia publicznych pieniedzy. W niektorych krajach partie i lokalni politycy
zaktadajg lokalne ,,fundacje” 1 organizacje pozarzadowe, w ktore mozna skierowa¢ publiczne
srodki na ,,rozw0j lokalny”, bez stosowania zwyczajowych rzadowych procedur kontrolnych.

Nacisk sklaniajacy do takich form korupcji moze by¢ zredukowany poprzez surowe
limity natozone na aktywno$§¢ w ramach kampanii 1 finanse partyjne, razem podlegajace

audytowi zewne¢trznemu, polgczone z publicznym finansowaniem kampanii i

% Robert C. Marshall i Michael J. Meurer, Czy zmowa aukcyjna musi byé zawsze pogwalceniem zasad
konkurencji?, nieopublikowane notatki, czerwiec 1995, s. 59.
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obowigzkowymi, zréwnowazonymi przydzialami czasu antenowego w telewizji 1 radio.
Wszystkie fundacje otrzymujace srodki publiczne powinny podlega¢ audytowi.

2. Bezpodstawne wzbogacenie.

W niektorych krajach urzednicy panstwowi mogg by¢ pociagnigci  do
odpowiedzialnosci nie tylko na podstawie bezposrednich dowodoéw przyjecia lapowki —
dowodow, ktore zawsze trudno pozyskac - ale takze za posiadanie majatku, ktory nie znajduje
pokrycia w legalnych zrodtach dochoddéw. Niektore kraje zmienily nawet zasadg cigzaru
dowodowego: urzednik panstwowy moze zosta¢ zmuszony do wykazania, ze jego majatek,
oraz by¢ moze majatek najblizszych cztonkow rodziny, zostat nabyty legalnie%.

Prawa dotyczace bezpodstawnego wzbogacenia niosg za sobg ryzyko. Uprawnienia do
zadania przedstawienia dowodéw moga by¢ naduzywane. Doskonali potencjalni kandydaci na
stanowiska publiczne moga zosta¢ zniecheceni prawdopodobienstwem zmuszenia do
upublicznienia finansow swoich i swojej rodziny. W sytuacji powaznej korupcji, takie prawa
moga zachgci¢ skorumpowanych urzednikow do ukrycia majatku w bezpiecznym miejscu
poza granicami kraju. Pomimo tego, w Hong Kongu efekt dzwigni uzyskany poprzez zmiany
w prawie regulujacym bezpodstawne wzbogacenia pomogh przechyli¢ szalg w walce z
korupcja, jako cze$¢ szerokiego pakietu zawierajacego takze elementy prewencji i
zaangazowania publicznego.

3. Ujawnienie

Sankcje nakltadane przez wtadze administracyjne moga nie tylko zwigkszaé ryzyko
postepowania karnego, ale moga takze stworzy¢ bardziej realne zagrozenie. Dla przyktadu,
jezeli donosy do urzedow podatkowych 1 regulacyjnych dotyczace tapowkarstwa stang si¢
obowigzkowe, zmienia si¢ caty potencjal. W porownaniu z policja w/w agencje maja zwykle
dostep do lepszych informacji 1 posiadajg wigksze doswiadczenie. Jest im relatywnie fatwiej
naktada¢ sankcje. Te agencje moga takze gra¢ na roznicach interesow wewnatrz struktur
korporacyjnych (niektérzy audytorzy i1 czionkowie rad nadzorczych moga by¢ nastawieni
reformatorsko lub przynajmniej dba¢ o wlasne interesy).

4. Jak wyglada struktura wysitkow antykorupcyjnych

% Przydatnym miedzynarodowym precedensem jest Konwencja Przeciwko Nielegalnemu Przemytowi
Narkotykow i Srodkéw Psychotropowych Narodéw Zjednoczonych (ONZ, E/CONF.82/15 i Corr. 1 i 2. Zobacz
artykut 5, ustep 7.) Zasada konfiskaty dobr jest stosowana wraz z obowigzkiem ci¢zaru dowodowego, ktory
spoczywa na podejrzanym. Ze wzgledu na mozliwe naduzycia w oskarzeniach o korupcje, to odwrocenie
obowigzku cigzaru dowodowego powinno by¢ ograniczone do dowodoéw i dopuszczaé przeciwdowdd.
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Niektore urzedy miejskie 1 poszczegdlne departamenty stworzylty komorki
antykorupcyjne; takie komorki na szczeblu krajowym moga wspiera¢ wysitki wlasne i miasta.
Na mniejsza (i mniej kosztowng) skale, regulacje antykorupcyjne moga w tym samym czasie
(1) powotywaé koordynatora dziatan antykorupcyjnych sposrod istniejgcych jednostek oraz
(2) umozliwia¢ powstawanie i wymagac¢ réznych rodzajow mechanizméw koordynacyjnych i
funkcji nadzorczych, aby mie¢ pewno$¢, ze rdzne elementy dziatan sa wyraznie widoczne
oraz opinia publiczna ma mozliwo$§¢ monitorowania czego wymagaja wysitki
antykorupcyjne.

Bardziej obiecujacym podejSciem jest zapobieganie korupcji przez zmiang
powodujacych ja regut konkurencji, uznaniowosci, odpowiedzialnosci i systemu motywacji.
Wymaga to ostroznego rozwazenia, na przyktad:

1. Sprywatyzowania zadan lub zlecenia ich na zewnatrz i1 skupienia niktych $rodkow
miejskich na inspekcji 1 monitorowaniu uzgodnionych, mierzalnych rezultatow.

2. Przyjecia reguty ,,drugiego optymalnego rozwigzania”, ktéra cho¢ nie jest optymalna
w niektorych teoretycznych warunkach, to stuzy zniesieniu uznaniowosci i sprawia,
ze reguly gry sa latwe do zrozumienia. Przedstawienie mieszkancom regul gry
roztozonych na czynniki pierwsze moze sta¢ si¢ kluczowym posuni¢ciem.

3. Nowych zrodet informacji o rezultatach, wlaczajac oceny jednostek tego samego
szczebla, ewaluacje dokonang przez mieszkancow, czynniki obiektywne i1 ostrozng
ocen¢ przykladow wydajnosci. Kultura niskiej wydajnosci prowadzi do niskich,
niezroznicowanych plac, ktére z kolei stuzag jako wylegarnia korupcji i

bezproduktywnosci.

Rubryka 13: Instrukcje dla mieszkancow pomagaja zapobiega¢ korupcji

1) Wiadze miejskie La Paz byty przepetnione korupcja po czesci dlatego, iz regulacje
miejskie byly wyjatkowo skomplikowane i niejawne. Na przyktad zorientowanie
si¢ jak otrzymac okreslone pozwolenie bylo praktycznie niemozliwe. Rutynowe
zakupy ponizej 2000 USD wymagaty 26 czynnos$ci wewnatrz urzedu miejskiego.
Pracownicy magistratu mogli domagaé si¢ pieniedzy za przy$pieszenie
postepowania lub w niektérych przypadkach dokonywa¢ wymuszen na
mieszkancach udajac, ze przepisy stanowig to czego nie stanowity.

2) Pracownicy magistratu zostali poproszeni o doktadne opisanie czego wymagajg
poszczegbdlne procedury. Opierali si¢ twardo 1 wysitek udokumentowania
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wszystkich procedur zachodzacych w magistracie trwat ponad rok. Dwie
czynno$ci podjete w odpowiedzi przyniosly dramatyczng zmiang. Po pierwsze
uproszczono procedury. Wspomniane 26 czynno$ci ograniczono do 6. To, cO
mialo by¢ sprawowaniem nadzoru i przyjrzeniem si¢ kazdej sprawie (z
koniecznosci pobiezne lub fikcyjne), stalo si¢ dokladnym sprawdzeniem
przypadkowo wybranych spraw.

3) Po drugie, miasto wydato podrgcznik dla mieszkancow opisujacy wszystkie
obowigzujace procedury. DIla wielu mieszkancow byla to pierwsza szansa
uzyskania bezposrednich, obiektywnych informacji na temat miejskich procedur i
regulacji.

4) Innowacyjnego wykorzystania komputeréw do $ledzenia przypadkow oszustw
dotyczacych $wiadczen, ustawiania aukcji, niedoptat podatkéw oraz podejrzanego
zawyzania kosztoOw i opdznien w robotach publicznych.

5) Uzycia samo kontrolujacych si¢ mechanizméw przez sektor prywatny, jak opisano
powyzej.

6) Radykalnych eksperymentow z systemami motywacyjnymi, takze opisanymi
wczesniej.

Miasto La Paz uzylo prywatnych bankow zamiast kasjerow miejskich w celu
przyjmowania podatkow 1 optat. Spowodowato to radykalng redukcje =zatrudnienia,
powodujac jednocze$nie wzrost wynagrodzenia pozostalych pracownikéw. Stosujac
radykalne posunigcia w walce ze zmowa cenowa panujaca na polu oplat podatku od
nieruchomosci, wprowadzono prosty model oparty na rynkowej wartosci nieruchomosci, a
nastepnie poproszono mieszkancoOw o ,,auto wyceng” wartos$ci swojej wtasnej nieruchomosci,
z zawoalowang grozba, ze domy moga zosta¢ zakupione przez panstwo jesli zadeklarowana
warto$¢ bedzie za niska. Mieszkancom udostgpniono wytyczne dotyczace charakterystyki ich
domu oraz jego lokacji. W tej sytuacji mieszkancy rozpoczeli wspotpracowaé: przychody z
podatku od nieruchomo$ci w La Paz wzrastaly pomimo praktycznego wyeliminowania
mechanizmow korupcyjnych.

Za inny przyktad moze postuzy¢ uzycie przez boliwijski rzad prywatnych agencji do
oceny oferentow w publicznych przetargach. W rzeczywisto$ci takze ta metoda padta ofiarg
oskarzen o korupcjogennos¢. Jednak wydaje si¢, ze miedzynarodowej firmie z reputacja
zalezy bardziej na prawidlowym przeSwietleniu potencjalnie korupcyjnej relacji
zleceniodawca-agent, niz ma to miejsce w przypadku stabo rozwinigtej agencji rzadowe;.
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Przykladowe zmiany w urzedzie

Aby mogla nastgpi¢ systematyczna zmiana, musimy podda¢ miejski aparat urzedniczy

przegladowi, nalezy go nastepnie odpowiednio zmobilizowac¢ i zatozy¢ stalty monitoring.

Zacznij od Czegos Pozytywnego

Doswiadczenie podpowiada, ze nierozsagdnym ze strony wiadz miejskich jest zaczynaé
od ataku na wilasnych urzednikéw i1 agencje, nawet jesli sa one zdemoralizowane przez
korupcje. Parafrazujac stowa sedziego Efrena Plany, ktory zwalczyl regularng korupcje
swoimi szeroko zakrojonymi reformami przeprowadzonymi w Biurze Finansow
Wewnetrznych na Filipinach: ,,Nie mozesz wjecha¢ do organizacji jak rycerz na biatym
koniu, twierdzac, ze kazdy jest zly a ja poukrgcam karki”. Powziat on najpierw pozytywne
kroki dla wspomozenia swoich pracownikow — nieprzypadkowo wypracowujac nowe
standardy wydajnosci.

W momencie kiedy nie wktadali oni serca w swojq prace, albo przywlaszczali czesé¢
pieniedzy, ktora powinna trafi¢ do rzqdu, nie mozna mowi¢ o wydajnosci. Z tego wzgledu
potrzebowalismy systemu nagradzajgcego wydajnos¢ .... Wiec opracowalem nowy system
mierzenia wynikow pracy. Zaangazowatem ludzi do projektowania systemu, tych ktorzy w
rzeczywistosci sporzqdzali szacunki podatkowe i pobory podatku oraz kilku nadzorujgcych
egzaminatorow. Do tej pory funkcjonowat system oceny personelu przez przelozonego, w
szczegolnosci tego ktory faktycznie decydowal 0 awansie. W chwili obecnej, w miejsce tego
wprowadzitem system oparty na liczbie ocen wystawionych przez egzaminatora, na podstawie
liczby ocen, ktore zostaly podtrzymane, oraz na sumach faktycznie uzyskanych — wszystko

oparte na zakresie i typie kompetencji egzaminatora”®*.

Podkresl znaczenie systemu Informacji i Motywacji

Kluczowym sktadnikiem dla pobudzenia aparatu urzedniczego jest zastrzyk nowych
informacji na temat wynikow pracy i nowych bodzcéw motywacyjnych przyporzadkowanych
do tych informacji.

Zbyt wielu menedzeréw skupia si¢ na reformie administracyjnej w kategoriach (a)

reorganizacji lub (b) podwyzszenia kompetencji. Naszym zdaniem, w obliczu istnienia

% Fragment wywiadu Klitgaardta z Plang z 1982 roku.
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regularnej korupcji, zaden z powyzszych krokow prawdopodobnie nic nie zmieni — chyba ze
tzw. $rodowisko informacyjne zostanie radykalnie zmienione i system motywacji
(pozytywnej 1 negatywnej) zostanie przeksztalcony. W naszej ocenie, jak wspomnieliSmy
wczesniej, najlepszym sposobem osiggni¢cia tych rezultatow jest podejscie eksperymentalne,
takie ktore pozornie dotyczy pracownikoéw, a wykorzystuje informacje zwrotne uzyskane od
petentéw 1 mieszkancéw miasta.

Budowanie lepszego rzadu przez zwykle proby wzmocnienia zachodniego modelu
aparatu urzedniczego poniosto porazke w wielu rozwijajacych sie krajach. Kontekst w wielu
rozwijajacych si¢ krajach nie jest wilasciwy dla uksztalttowania doskonatych instytucji
rzadowych. Dla przyktadu:

1. Informacje i zrédta ewaluacji s3 nikte i drogie, co hamuje kontrole wewnetrzng i
zewngetrzna.

2. Umiejetno$ci przetwarzania informacji sg stabe, zaréwno na szczeblu indywidualnym,
jak 1 instytucjonalnym, z powodu np. stabej edukacji i niewielu dostepnych
komputeréw, w potaczeniu z niewielka iloscig specjalistow, takich jak ksiggowi,
socjologowie itd.

3. System motywacyjny jest staby, w takim sensie, ze dobre wyniki nie sg praktycznie
nagradzane, a zle wyniki relatywnie uchodzg ptazem. Rubryka 16 podaje praktyczne
porady na temat reformy systemu motywacyjnego.

4. Dominuja monopole polityczne, czasami powigzane z przemocg i zastraszaniem.

5. Instytucje przeciwdzialajace w/w trendom sa stabe, po czgsci z powodu problemow z
niedoborem informacji i systemem motywacyjnym, ale takze ze wzgledu na brak
wsparcia ze strony panstwa.

6. Idac dalej, powody ekonomiczne dajg wytlumaczenie dla stabych wynikow instytucji
rzadowych. Nie trzeba nawet przytacza¢ czynnikow kulturalnych czy politycznych i

nie nalezy takze zwracac si¢ w ich kierunku w poszukiwaniu rozwigzan.

Rubryka 14: Kilka praktycznych porad dla reformy systemu motywacyjnego
a) Podstawowe pytanie: skad wzia¢ pieniagdze na zwigkszenie wynagrodzen? Burmistrz
MacLean-Abaroa poczynit radykalne cigcia wérdd personelu; wielu burmistrzom nie
uda si¢ wykorzysta¢ kryzysu by uzasadni¢ takie posunigcie. Eksperymenty, ktore
zaczynaja si¢ w obszarach magistratu odpowiedzialnych za zwigkszanie przychodow i
cigcie kosztow, same zarobig na siebie, a nawet wygeneruja przychody, ktéore moga
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b)

d)

9)

h)

zosta¢ uzyte do finansowania drugiej rundy eksperymentéw z systemem
motywacyjnym w innym obszarze wladz miejskich. Optatami za korzystanie z
zasobow miasta mozna podzieli¢ si¢ z pracownikami. Pienigdze z pomocy zagraniczne;j
moga czasami zosta¢ uzyte do zwiekszenia pensji personelu kierowniczego.

Reformy systemu motywacyjnego wymagaja uczestnictwa samych pracownikow w
okresleniu celow kazdej agencji, zdefiniowania kryteriow wydajnosci i struktury
srodkow motywacyjnych. Zaréwno wskazniki finansowe, jak i jako$ciowe mogg zostac
uzyte. Rowniez ocena wspotpracownikow moze by¢ pomocna, pod warunkiem, ze
wymaga si¢ stosowania roznorodnosci oceny (np. nie kazdy moze by¢ oceniony notg
,,doskonalg”).

Motywacja zespotowa jest czesto bardziej wykonalna i pozadana niz indywidualna. W

projektowaniu wskaznikdbw wydajnosci pomocnym jest zdefiniowanie ,,zadan

kluczowych” — innymi stowy, lepsze przeanalizowanie ,funkcji produkcyjnej”
organizacji.
Wilacz w proces informacje pochodzace od petentow.

Daj klientom poczucie posiadania wigkszych uprawnien. Szukaj analogii do
mechanizméw rynkowych lub wspdlnego zarzadzania. W dazeniu do takich reform
kieruj si¢ mysla ,,informacja i motywacja”.

Eksperymentuj z optatami i analogiami do swojego rodzaju dobrowolnych datkéw,
cze$¢ ktorych moze by¢ uzyta do powigkszenia wynagrodzen 1 $wiadczen
pracowniczych.

Pamigtaj o zasadzie, ze srodki motywacyjne moga by¢ oparte na wzorach wydajnosci.
W szczegolnosci w przypadku eksperymentu nie ma koniecznosci mierzenia efektow
wszystkich dziatan oraz kazdego z osobna. Unikaj generalnych planow motywacyjnych
dla wszystkich agencji. Ucz si¢ poprzez dziatanie. Dopilnuj aby osoby i grupy biorace
udziat w eksperymencie ze S$rodkami motywacyjnymi wziety tez udziat w jego
ewaluacji.

Zacznij od najtatwiejszych przypadkow. W szczegodlnosci, sprobuj reform w obszarach
gdzie wydajno$¢ mozna zmierzy¢ tatwo i w obiektywny sposdb i gdzie uzyskane
przychody oraz obcigte koszty moga sprawiC, ze eksperyment bedzie si¢ sam
finansowat.

Do srodkéw motywacyjnych zalicza si¢ pienigdze, ale takze inne rzeczy: awanse,
szkolenia, podroze, specjalne zadania, transfery, nagrody, wyrdznienia i zwykle
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)

K)

pochwaly. Nawet informacja o tym jak dobrze kto$ sobie radzi w efekcie funkcjonuje
jako srodek motywacyjny.

Kultywuj poparcie polityczne, w szczeg6lnosci od zwigzkow zawodowych i
zagranicznych darczyncow. Idea eksperymentu redukuje ich obawy i wcigga ich do
procesu planowania i ewaluacji.

Wykorzystaj wsparcie techniczne z zagranicy. Dla przyktadu, uzy; funduszy do
finansowania eksperymentow, w ktorych lokalni eksperci, a nawet urzednicy
panstwowi wykonujg wymagane ,,badania” oparte na pordwnawczej diagnozie tego, co
juz jest wiadomo na temat problemu i przysztych mozliwych rozwigzan.

Prywatyzuj kreatywnie. Moze to oznacza¢ eksperymentowanie z polaczeniem sektora

publicznego i prywatnego w wysitku dostarczania ustug.

Odpowiednio, w ramach regul przeprowadzania reformy w skorumpowanych systemach

urzedniczych nalezy:

1.

2.

3.

Podnies¢ poziom informacji i ewaluacji. Przekaza¢ te narzgdzia w rece klientow,
legislatorow 1 0sob sprawujacych oficjalny nadzor (audytoréw, sedziow itd.).
Poprawi¢ system motywacyjny. Polaczy¢ srodki motywacyjne z informacja na temat
osiggniecia ustalonych celow.

Promowa¢ konkurencje i instytucje nadzorcze — wlaczajac w to spoteczenstwo
obywatelskie, media, legislature¢ i sady oraz partie polityczne — a takze procedury,
ktore dopuszczaja rozne zespoty interesoOw i opinie do procesu zmian w zakresie

polityk i zarzadzania.

Powyzsze podejscie stoi w kontrascie z podejsciem opartym na wiecej: wigcej szkolen, wigcej

srodkow, wiecej budynkow, wigcej koordynacji, wigcej centralnego planowania 1 wigcej

pomocy technicznej.

Twierdzimy, iz bez systematycznych reform, bez owego ,,wigcej”, nie rozwigze si¢

problemow nieefektywnej, skorumpowanej administracji publicznej w kontekscie, ktory

mozna odnalez¢ w wielu rozwijajacych si¢ krajach. W tym sensie, walka z korupcja moze

przeksztatci¢ si¢ w awangardg rewolucji w rzadzeniu miastem.

75



Whnioski i podsumowania

W ostatnim rozdziale podsumujemy gtowne watki ksigzki i przedstawimy przeglad
dziatan jakie wladze miejskie mogg rozwazy¢ w walce z korupcja. Nastgpnie powrocimy do
sprawy miasta La Paz odnoszac ja do roku 1996. Korupcja, gleboko wykorzeniana w potowie
lat 80. odrodzita si¢. Co ta wiadomos$¢ sugeruje w odniesieniu do trwatosdci inicjatyw

antykorupcyjnych?

Odkrywanie korupcji

Korupcja jest naduzycie urzgdu publicznego dla celéw prywatnych. Katalog dziatan
korupcyjnych zawiera takie jak tapowkarstwo, wymuszenia, powolywanie si¢ na wptywy,
nepotyzm, defraudacje, przyjmowanie korzysci (forma czynna i bierna), sprzeniewierzenie i
inne. Jakkolwiek sktaniamy si¢ ku postrzeganiu korupcji jako grzechu rzadzacych, to
oczywiscie istnieje ona takze w sektorze prywatnym. W rzeczy samej, sektor prywatny jest
zamieszany w wigkszo$¢ przypadkow korupcyjnych w sferach rzadowych. Wszyscy razem
jesteSmy w ten proceder zamieszani | razem musimy znalez¢ wyijscie.

Roézne odmiany korupcji nie sg jednakowo szkodliwe. Korupcja, ktora podminowuje
zasady gry — na przyktad system sprawiedliwosci lub prawo wiasnosci albo tez system
bankowy i kredytowy — dziata dewastujaco na rozwdj ekonomiczny i polityczny. Korupcja,
ktora pozwala trucicielom zanieczyszcza¢ rzeki albo szpitalom stosowa¢ wymuszenia na
pacjentach, moze by¢ $rodowiskowo lub spolecznie bardzo szkodliwa. Dla pordéwnania,
przyjmowanie korzysci za $wiadczenia publiczne 1 tagodna korupcja w finansowaniu
kampanii moga wydawac si¢ mniej szkodliwe.

Oczywiscie rozmiar korupcji rowniez ma znaczenie. Wigkszos¢ systemow jest w
stanie wytrzymac¢ odrobing korupcji, jest rowniez mozliwe, ze niektore systemy moga byc
przez nig W pewnym sensie ,,ulepszone”. Jednakze, gdy korupcja staje si¢ norma, jej efekty sa
w dhuzszej perspektywie wyniszczajace.

Tak wigc, pomimo faktu do$wiadczania korupcji przez kazde panstwo i miasto, jej
rodzaje 1 rozmiar si¢ roznig. Regularna korupcja, ktéra zmienia reguty gry jest zabdjcza. Jest
ona powodem, dla ktorego wiekszo$¢ stabo rozwinietych regiondOw naszego globu takimi
pozostaje.
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Co nalezy czyni¢ w sytuacji wystepowania korupcji systemowej? Zaro6wno
demokracja wielopartyjna jak i reformy wolnorynkowe moga by¢ pomocne w tym zakresie.
Obydwie zwigkszaja poziom konkurencji oraz odpowiedzialno$ci, a te cechy zazwyczaj
redukujag zjawisko korupcji. Jednakowoz demokracja i wolny rynek nie wystarczg.

Korupcja podagza za formutg K = M + U — O. Korupcja réwna si¢ Monopolowi +
Uznaniowosci - Odpowiedzialno$é. Niezaleznie od tego czy dziatalno$¢ jest publiczna,
prywatna czy non-profit, czy zachodzi w La Paz, Lilongwe czy Los Angeles, zawsze
znajdziemy korupcje w miejscu, w ktorym kto§ posiada monopol nad dobrg ustuga, posiada
uznaniowo$¢ by decydowa¢ kto moze z tej ustugi skorzysta¢ i w jakim zakresie, oraz gdy nie
ponosi za podejmowane dziatania odpowiedzialnosci.

Korupcja nalezy do przestgpstw popetlnianych z wyrachowania, a nie przestepstw
popetianych pod wplywem emocji. Co prawda istnieja ,,$wieci”, ktorzy opra si¢ wszelkim
pokusom oraz uczciwi urzednicy, ktorzy opierajg sie¢ wigkszosci. Jednakze kiedy wielkos¢
tapowki jest znaczna, szansa na zlapanie niewielka, a kara w razie zlapania nieznaczaca,
wielu urzednikow si¢ podda procederowi.

W zwiazku z powyzszym nalezy poszukiwaé rozwigzan systemowych. Nalezy zerwaé
z monopolizacja ushug, tam gdzie to mozliwe. Zakres dopuszczalnej uznaniowosci musi by¢
jasno sprecyzowany i okreslony. Odpowiedzialno§¢ musi zosta¢ wzmocniona.
Prawdopodobienstwo ztapania musi si¢ zwiekszy¢, a kary za udowodniong korupcje (zarowno
dla dajacego jak i przyjmujacego) musza byé surowsze. Srodki motywacyjne wobec
pracownikow musza zosta¢ potaczone $cisle z wydajnoscia.

Kazde z powyzszych zagadnien porusza ogromny zakres tematyczny, jednakze nalezy
zauwazyC, ze zadne bezposrednio nie odnosi si¢ do rozwigzan, ktore wigkszosci z nas
nasuwaja si¢ automatycznie gdy wspominamy o korupcji — nowych regulacji, wigkszej
kontroli, zmian w mentalno$ci, rewolucji moralnej. Regulacje prawne i $rodki kontroli
okazuja si¢ niewystarczajace, gdy nie funkcjonujg systemy ich implementacji. Moralne
przebudzenia zdarzajg si¢, jednakze rzadko z inicjatywy liderow publicznych. Nawet jesli nie
jestesmy w stanie wyksztatci¢ odpornych na korupcj¢ urzgdnikdéw i mieszkancow, to mozemy
wspiera¢ konkurencje, zmienia¢ systemy motywacyjne, zwicksza¢ odpowiedzialno$é: w
skrocie, mozemy naprawi¢ systemy, ktore rodza korupcje.

Nie twierdzimy, ze powyzsze jest latwe. Trzy sprawy zastuguja na uwage 1
podkreslenie. Po pierwsze, istniejg przyktady udanej redukcji korupcji, na poziomie firm,
miast, ministerstw oraz calych krajéw. Po drugie, wiele z tych historii sukcesu opiera si¢ na
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podobnych zalozeniach, o czym mowa ponizej. Po trzecie, walka z korupcjag moze by¢
motywem przewodnim znacznie szerszych i glebszych reform wiadz miejskich. Na koniec
tego rozdzialu pozwolimy sobie zasugerowac, ze jesli walka z korupcja nie doprowadzi do
szerszych 1 glebszych reform, to korupcja bedzie wykazywata tendencje do ponownego
pojawiania sig.

Jeden z udanych przyktadow miat miejsce w La Paz w Boliwii na poczatku 1985.

Pierwsza Bitwa o La Paz

Wiekszo$¢ obserwatorow zgodzi sig, ze sytuacja w La Paz w roku 1985 byta tragiczna.
Miasto wlasnie doczekato si¢ pierwszych demokratycznych wyborow od 40 lat, a Ronald
MaclLean-Abaroa zostat w powszechnych wyborach wybrany na burmistrza. Boliwijska
hiperinflacja zostata zatamowana przez niezwykle prosty program. Jednak te oczekiwane
zmiany miaty miejsce w czasie gdy miasto La Paz bylo w glgbokim kryzysie. W momencie
objecia urzgdu przez burmistrza MacLean-Abarog, wynagrodzenia w miescie przekraczaty
120% dochodow. Dziato si¢ tak pomimo faktu, ze warto$¢ 1 tak nedznych ptac zostata jeszcze
bardziej zmieniejszona przez inflacj¢: inzynier miejski mogt zarobi¢ jedynie 30$ miesigcznie,
a pensja burmistrza wynosita skromne 100$ miesigcznie. Poprzedni burmistrzowie zatrudniali
coraz wiecej pracownikow z przyczyn politycznych. W roku 1985 miasto zatrudniato 5700
0s6b, w tym 4000 robotnikow.

Wiadze miejskie byly rogiem obfitosci korupcji. Prace publiczne, wykonywane w
wigkszosci przez miasto, byly siedliskiem réznorodnych zjawisk, poczawszy od kradziezy
czg¢sci zamiennych 1 paliwa, skofczywszy na niedotrzymywaniu standardow jakoSci, w
potaczeniu z ogromnym brakiem wydajnosci. Stawki podatkowe byty ,,ustawione” (mniejsze
oszacowanie wartosci twojego domu w zamian za tapowke), przyjmowano tez korzysci za
przyspieszenie postepowania (miasto samo pobierato podatki, a wniesienie optaty wigzato si¢
czasami ze staniem w dhugich kolejkach). Wnioski o pozwolenia i licencje byly czesto
przetwarzane z opdznieniem, chyba ze wrgczono korzy$¢ za przyspieszenie postegpowania, a
ostateczne uzyskanie pozwolenia lub licencji wigzato si¢ nierzadko z wreczeniem kolejnej
tapéwki. Zamowienia publiczne wigzaly si¢ z wieloma zawilymi operacjami 1 niska
przejrzystoscia, co skutkowato tapowkami i1 wyludzeniami za udzielanie zamowien, a
nastepnie po wykonaniu dostawy, tapowkami aby otrzymac zaptatg. Systemy kadr czesto
oparte byly na znajomosciach i1 wptywach politycznych; nie funkcjonowata tradycja
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profesjonalizmu. Audyty i postepowania przeprowadzane byty niedbale, wskutek czego same
narazone byty na korupcje. W koncu, niektdrzy kierownicy wysokiego szczebla i niektorzy
czlonkowie rady miasta wykorzystywali swoja pozycj¢ do przys$pieszania wybranych spraw,
w zamian za pieni¢zne lub inne nielegalne korzysci.

Nie trzeba wspomina¢, ze w powyzszych okoliczno$ciach miasto nie spetniato swojej
misji. Wielu ludzi w konfrontacji z tego rodzaju poziomem systemowej korupcji po prostu si¢
poddawato. W innym przypadku zaczynali wzywac do instytucjonalnego wzmocnienia tzw.
,.strategii podazowej” — innymi stlowy, wzywali do dostarczenia wiecej: wigcej szkolen,
wigcej zagranicznych ekspertow, wiecej komputerow, wiecej regulacji — i oczywiscie do
sformutowania kodeksu etyki i przeksztalcenia postaw.

Strategia Ronalda MacLean-Abaroy byta odmienna, nawet jesli zawierata elementy
podazowe. Rozumiat on, Zze u podloza rozktadu instytucjonalnego lezg zepsute systemy

informacji i motywacji. Potraktowat na serio formut¢ K=M + U — O.

Diagnoza
Pierwszym krokiem burmistrza byto podjecie dziatan diagnostycznych:

gdzie istnieje korupcja,

jak mocno jest rozwinieta,

gdzie leza jej przyczyny i mozliwe §rodki zaradcze?
Warsztaty z urzednikami wysokiego szczebla, ktore uprzednio nazwano ,,diagnostyka
partycypacyjna”, nie tylko dostarczyly uzytecznych informacji (Rubryka nr 12), ale
réwnoczes$nie zmotywowaty tych urzednikow do obmyslania wlasnych strategii uzytecznych
w reformie. Pomocne byty réwniez specjalistyczne badania, ekspertyzy, poczawszy od
wysoce nieformalnych (rozmowy z sekretarkami — skarbnica instytucjonalnej wiedzy o

naduzyciach) do analiz systemowych procesu zamdowien publicznych.

Strategia

Zaraz po uszeregowaniu wystepujacych problemow, burmistrz MaclLean-Abaroa
zastosowal wczesng wersje ram do analizy strategii antykorupcyjnej (Rubryka nr 4) do
kazdego z glownych obszarow dzialalno$ci miasta (na przyktad robot publicznych, pobierania
optat, pozwolen 1 licencji, zamowien publicznych, audytu i1 ewaluacji). Wtadze miasta

wykonaly szereg robigcych wrazenie krokéw w kierunku poprawy.
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Roboty publiczne. Burmistrz skorzystat z kryzysu finansowego w miescie dla uzasadnienia
zwolnienia duzej liczby pracownikéw, w szczegdlnosci robotnikéw. Wykorzystat nadarzajaca
si¢ szans¢ do zredefiniowania misji miasta, jako wykonujacego pilne biezace naprawy, ale nie
duze projekty. Burmistrz MacLean-Abaroa pozyskat pomoc zagraniczng dla robot miejskich
w celu zreformowania administracji. Wykorzystal czgs¢ dostepnych pieniedzy dla
podniesienia wynagrodzen kluczowych urzednikow. Stalo si¢ wtedy mozliwe wyptacanie
odpowiednio wysokich wynagrodzen aby przyciggna¢ osoby utalentowane na wazne
stanowiska przy planowaniu i nadzorze robét publicznych. Powstaje pytanie, ktorych robot?
Burmistrz MacLean-Abaroa uzyl réznorodnych technik aby oceni¢ wage poszczegdlnych
robot dla poszczegolnych dzielnic i ogdlnie dla calego miasta. Uzyto roznorodnych technik w
tym zakresie: od ankiet ws$rdd grup lokalnych do analiz efektywnosci kosztowej

przeprowadzanych przez doradcoOw zewngtrznych.

Pobieranie oplat. Pobicranie optat zostalo powierzone bankom prywatnym w miejsce
urzednikow, redukujac zasieg mozliwos$ci korupcji i wymuszen wsrdd urzednikéw miejskich.
Skomplikowany system szacowania warto$ci nieruchomosci zostat zastapiony ich wyceng, w
ramach ktorej mieszkancy sami musieli zadeklarowaé warto$¢ swojej nieruchomoscei, pod
zawoalowang grozba, ze panstwo moze zechcie¢ ja wykupi¢ za zadeklarowang kwotge. W

rezultacie zanotowano niespotykany wzrost przychodow.

Pozwolenia i licencje. Burmistrz zrezygnowat z nadzoru miasta nad pewnymi rodzajami
dziatalnosci, w zwigzku z czym nie wymagaty one juz pozwolen i tapéwki nie mogty by¢
wymuszane. Dokonano wigc klasycznej deregulacji w niektorych obszarach. Zlikwidowat
biuro kontroli cen. Wprowadzil rowniez pojedynczy rejestr wszystkich wnioskow o
pozwolenia i licencje. Wnioskodawcy od tej pory byli obslugiwani przez pracownikow
obstugujacych rejestr, a nie przez tych realnie oceniajacych i przyznajacych pozwolenia i
licencje. Kazdy wniosek byl wprowadzany do systemu, ktory pozwalal na sledzenie postepu
w jego zatatwianiu. Pole do przyjmowania fapowek zostalo zawezone, a informacje zebrane
przez system mogly zosta¢ uzyte do oceny wydajnosci wydziatow 1 poszczegodlnych
pracownikow. Powyzszy system nigdy nie zostal w petni wprowadzony, ale doprowadzit do
zmian.

Burmistrz podjal wielki wysitek w kierunku uproszczenia 1 zwigkszenia efektywnosci
procesu udzielania pozwolen i licencji. Nastgpnie opublikowat instrukcje, ktora szczegétowo
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opisywala kazdy proces, tak aby mieszkancy wiedzieli czego nalezy si¢ spodziewac i nie
mozna bylo stosowa¢ na nich wymuszen ze wzgledu na ich niewiedze.

W przypadku pozwolen budowlanych, utworzono plan zaangazowania architektow z
sektora prywatnego pod egida Kolegium Architektow. Mieli oni przyja¢ na siebie czgs¢
odpowiedzialno$ci za raporty i1 gwarancje jakosci 1 legalnosci planéw zabudowy.
Zaangazowanie ponad 100 architektow z sektora prywatnego miato przyspieszy¢ decyzje i

poprawic jako$¢ raportow.

Zamoéwienia publiczne. Systemy, ktore wczesniej byly wieloetapowe 1 bardzo trudne do
monitorowania, zastgpiono uproszczonymi procedurami, z potozeniem nacisku na dokladne

monitorowanie kazdej czynnosci.

Personel. Podjeto wysilek profesjonalizacji pracownikoéw miejskich poprzez szerokie
zastosowanie naboru w oparciu o walory merytorycznej rekrutacji i systemu jawnosci. Mtodzi
ludzie zostali sprowadzeni w ramach planu “Bolivia Joven.” Dzi¢ki cigciom w zatrudnieniu,
zwigkszonych przychodach oraz pomocy zagranicznej, pensje wzrosty do tego stopnia, ze w
przeciggu dwoch lat byly konkurencyjne w stosunku do warunkéw oferowanych w sektorze
prywatnym. Radykalnie zwigkszono ilo$¢ szkolen, a specjalny program finansowany przez
Bank Swiatowy miat za gloéwne zadanie podniesienie jakosci personelu miejskiego. Zostat

powotany nowy Miejski Instytut Szkolen.

Audyt. Wraz z liczaca si¢ firmg konsultingowa podjeto wysilek zaprojektowania i
implementacji zintegrowanego systemu zarzadzania finansowego, funkcjonujacego od etapu
zamoOwien materialow i robodt, poprzez zamoéwienia publiczne, sktadowanie, az po nadzor.

Niestety, system nie zostat ukonczony do czasu odej$cia MacLeana-Abaroy z urzedu.

Implementacja

Burmistrz MacLean-Abaroa stosowal rowniez sensowng strategi¢ implementacji.
Potaczyl sity ze sprzyjajacymi instytucjami krajowymi i migdzynarodowymi. Wczesnie
,»ztapat kilka grubych ryb” i uzyt ich jako przykladu aby wysta¢ czytelng wiadomosé, ze stary,
skorumpowany system si¢ zmienil. Nie zaatakowal swoich urz¢dnikow, lecz najpierw
wyciaggnagt do nich pomocng dlon, nastgpnie wprowadzit antykorupcyjng strategie
prewencyjng, absorbujaca reformy systeméw informacyjnego, motywacyjnego i konkurencji.
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Reaktywowat badania dotyczace dlugoterminowych potrzeb miasta dotyczacych
infrastruktury. Ten plan, silnie finansowany przez rzad francuski trwat przez osiem lat.
Zawieral on badania na duzg skalg¢ wspomagajace organizacj¢ planowania potrzebnych robot i
ushug.

Rezultaty okazaty si¢ niezwykte. W przeciggu trzech lat inwestycje w infrastrukture
miejskg wzrosly dziesigciokrotnie. Przychody szybowaly w goére. W przeciagu dwoch lat
wynagrodzenia we wladzach miasta staly si¢ konkurencyjne w stosunku do sektora
prywatnego. Zgodnie ze wszystkimi raportami korupcja zostala zredukowana. Burmistrz

MacLean-Abaroa zostal ponownie wybrany na stanowisko burmistrza dwukrotnie.

Podsumowanie Krokéw Podjetych w Walce z Korupcja

Rubryka 15 podsumowuje kroki jakimi nalezy podazaé w  wysitkach
antykorupcyjnych. Nie jest to rodzaj bezwzglednej recepty, a raczej zestaw sugestii

zaprojektowanych do stymulacji nowego myslenia wsrdd wtodarzy miasta.

Rubryka 15. Zalecane kroki w zapobieganiu korupcji

1. Diagnoza typéw korupcji i ich rozmiaru
a) Diagnoza partycypacyjna: warsztaty dla zamieszanych w systemy korupcyjne.

b) Systematyczne anonimowe ankiety wsrod pracownikow i klientow.
C) Specjalistyczne analizy, wlaczajac ,,oceny wrazliwo$ci”

2. Zaprojektuj strategi¢ skupiajacg si¢ na systemach. Uzyj ram dla analizy polityk (pole 4)
by w drodze burzy mézgéw wypracowa¢ mozliwe rozwigzania, ich wptyw, oraz ich
bezposrednie i posrednie koszty. W tym przypadku podstawowe elementy to:

a) Selekcja agentow.

b) Wyznaczenie nagrod i Kar.

c) Uzyskanie informacji na temat wynikow.

d) Restrukturyzacja relacji mocodawca-agent-klient: zredukuj monopol, okresl limity i
ogranicz uznaniowos$¢ oraz zwigksz odpowiedzialnosc.

3. Wypracuyj strategi¢ implementacji
a) Zorganizuj wysitki rzgdowe: koordynacja i punkt centralny.

b) ,Zbieraj nisko wiszgce owoce”: wybierz relatywnie najtatwiejszy do naprawienia
problem.
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C) Sprzymierz si¢ ze sprzyjajacymi Twoim dzialaniom instytucjami (krajowymi,
mie¢dzynarodowymi, z sektora prywatnego, NGO).

d) Rozbij kulturg poczucia bezkarnosci przez ,,Ztapanie grubych ryb”.

e) Podnies profil wysitkow antykorupcyjnych poprzez ich nagtoénienie.

f) Zrob cos dobrego dla urzednikow panstwowych zanim zacznie im si¢ wydawac, ze ich
atakujesz.

g) Wzmocnij mozliwosci instytucjonalne nie tylko poprzez ,,zapewnienie $rodkow”
(wigcej szkolen, wiecej ekspertow, wigcej komputerow), ale w szczegolnosci poprzez
zmiang systemow informacji i sSrodkow motywacyjnych.

h) Rozwaz, jak kampania antykorupcyjna moze pobudzi¢ szersze i glgbsze zmiany we
wladzach miejskich (takie jak konsultacje z klientami, ptaca za wyniki, prywatyzacja

dokonana na podstawie regulacji wysokiej jakosci).

Trwalos§¢ reform

Po pierwszym wydaniu niniejszej ksigzki w sierpniu 1995, Ronald MacLean-Abaroa
zdecydowat si¢ znow wystartowa¢ na urzad Burmistrza La Paz - jednakze w tym przypadku
chronologia nie sugeruje zwigzku przyczynowego. W listopadowych wyborach zaden z
kandydatéw nie uzyskal wickszosci gloséw. Burmistrz MacLean-Abaroa pokonat
urzedujacego burmistrza w kolejnym glosowaniu przeprowadzonym przez rad¢ miejska. Przy
obejmowaniu urzgdu w 1996 zaprosit Roberta Klitgaarda do La Paz w celu oceny sytuacji
finansowej miasta 1 przyjrzenia si¢ strategii miejskiej. (Lindsey Parris nie mogta przyjechac).
Mingto cztery 1 po6t roku od kiedy MacLean-Abaroa opuscit urzad burmistrza 1 w
migdzyczasie dwoch burmistrzow petnito stluzbe. Okazato si¢ niezwykte, w jaki sposob
korupcja si¢ odrodzita.

Wysoko postawiony cztonek zespotu burmistrza powiedziat: ,,Wiem, ze wy wszyscy
staneliscie przed ogromnymi problemami w 1985 1 sprawy miaty si¢ wtedy Zle, ale sadze, ze
musimy znowu zaczaé¢ od zera. Sytuacja ponownie przedstawia si¢ az tak zle.”

,Podam ci przyktad. Mogtbym zgadywaé, ze wszystkie samochody Alcaldii maja popsute
drogomierze, predkos$ciomierze i rozruszniki. Po co? By mogli wystepowaé o zwroty za
benzyne. Wydajemy na benzyne fortune. Cze$¢ z tego w ogromnych dietach paliwowych.
Moje stanowisko, na ten przyktad, miato przyznane 600 litréw paliwa miesigcznie.
Obciglismy te sume do 200 litrow, a to ciagle byto za wiele. Pojazdy Miejskie wydaja si¢
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jezdzi¢ bez przerwy. Poza tym wszyscy pobieraja dodatki za nadgodziny, oraz za $niadania 1
lunche, gdyz pracuja.”
Bylo wiele gorszych przyktadow instytucjonalnego rozktadu.

Roboty publiczne. Departament Budownictwa wraz z grupg prywatnych firm sktadat
publiczne skargi na rece poprzedniego zarzadu, dotyczace wymuszen ze strony urzednikow.
Zadna nie zostala wzieta pod uwage. Wedlug niektorych os6b z urzedu miejskiego,
przyznanie kontraktu wymagato wreczenia tapowki w wartosci 10-15% inwestycji. Kiedy
prace zostaly ukonczone i oczekiwano na ptatnos¢, czesto urzednicy oczekiwali tapowki w
wysokosci 10% ,,na wiankowe”. Zagrozenie nieotrzymania ptatnos$ci stato si¢ realne, jako ze
dhug krétkoterminowy miasta zawierajacy opoznione platnosci wzrdst gwattownie w ostatnich
dwoch latach. Do 1996 miasto zgromadzito 20 milionéw dolaréw zaleglosci.

Pobor podatku. System ,,auto wyceny” stal si¢ ofiarg erozji, w momencie kiedy
okazato si¢, ze miasto nie ma systemu efektywnych kar za zanizanie warto$ci nieruchomosci.
(grozba wykupienia nieruchomos$ci za wielokrotno$¢ zadeklarowanej wartosci okazala si¢
nielegalna i po kilku latach przestata funkcjonowac). W 1995 wdrozono nowy system, ktory
wprowadzat ,,automatyczng” wycene zalezng od zadeklarowanej charakterystyki domu. W
rezultacie pojawilo si¢ wiele znacznie wigkszych szacunkow podatkowych dotykajacych
biedote i nizsza klas¢ $rednig. Wynikiem byly protesty na duzag skale, oraz koniecznosé¢
rozpatrzenia tysigcy indywidualnych skarg, w wigkszosci przypadkéw przez obnizenie
szacunku. Publiczny gniew narastat. Jeden z cztonkdw poprzedniej administracji stwierdzil,
ze niesmak pozostaly po tym epizodzie doprowadzit do porazki urzedujacego burmistrza. W
kazdym razie unikanie podatku przez niedoméwienia w deklaracjach doprowadzily do
szacowanego 100% niedoboru w przychodach z podatkow.

Pozwolenia i licencje. Pojedynczy rejestr wnioskow o pozwolenia i licencje i inne
transakcje rozpadt si¢ kompletnie. Odpowiedzialny urzednik opisat w memorandum
wydanym w lutym 1996 ,,niemal nieskonczong” list¢ powodow, ktora obracata si¢ w kregu
gwattownych zabiegéw urzednikdw dbajacych o interes wilasny 1 swojego otoczenia w
uzyskiwaniu fapoéwek. Stato si¢ rutyng — ,,codziennie przez caty dzien” — ptacenie korzysci za
przyspieszenie postgpowania w wysokosci okoto 40§ za ,,ocen¢ dokumentacji”.

System zatrudniajacy architektéw do oceny planow zabudowy zostat w koficu
wdrozony, mimo iz byt gotowy od lat. Architekci ciggle brali cze$¢ optat wnoszonych przez
wystepujacych o pozwolenie na budowe, cho¢ w rzeczywistosci sprawdzali jedynie czy
zadeklarowany metraz byl prawidlowy (oraz czy wniesiono wiasciwa optatg). Gdy
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poproszono ich o dotrzymywanie pierwotnych ustalen potwierdzania jakosci i legalnosci
planow, Kolegium Architektéw zaczeto narzekaé, ze nie mialo w planach transferu korupcji z
poziomu wtadz miasta do Kolegium. (Mimo to, Kolegium zyczyto sobie wciaz otrzymywac
SW0ja czgS¢).

Zamoéwienia publiczne. Ustawianie zamowien stalo si¢ powszechne. Oferty
outsiderow, ktorzy sktadali oferty z nizszg cena, byly odrzucane przez skorumpowanych
urzednikow miejskich na podstawie niejasnych standardéw jakosci. Jak wspomniano
wczesniej, ustawianie ofert koegzystowato z tapowkami zar6wno na etapie przyznania
zamoOwienia, jak 1 na etapie ptatnosci.

Personel. Wynagrodzenia utrzymaty si¢ na relatywnie wysokim poziomie, ale ptace i
awans nie byly potaczone z wydajnoscig. Zamiast tego, zatrudnianie z nadania politycznego
byto tak powszechne, Zze okoto 40% pracownikow szczebla kierowniczego 1 technicznego
zostalo wymienione przez poprzednig ekipe wladzy, a okoto 70% wymienionej wczesniej
powrocito do administracji. Sekretarki uzyskaty wiadomos¢, ze nie otrzymaja pens;ji jesli nie
zapisza si¢ do partii politycznej burmistrza. Z jakiego powodu nie stato si¢ to przyczyng
gniewnych publicznych skarg? Prostym powodem bylo zatamanie wzoru rozwoju kariery. Jak
przedstawita to jedna z sekretarek: ,,Przez cztery lata zylismy z kontrolowanymi umystami i
zamknigtymi ustami. Jesli kto$ zlozylby skarge [na nielegalne dzialania] stracilby pracg.
Jednakowoz wszyscy komentowali zachodzace wydarzenia prywatnie.”

Co wigcej, wewngetrzne systemy rozpatrywania skarg i system audytu padty ofiarg
naciskow 1 niekompetencji. Zeznania i dowody byly praktycznie bezuzyteczne, jak wynika z
opinii ekspertow pracujagcych nad zintegrowanym systemem zarzadzania finansowego.
Nawiasem mowigc, wspomniany system po czterech latach pozostawat ciggle
niewprowadzony w zycie. Mimo ze jego konstrukcja nie zostala dokonczona, innym
powodem dla opodznienia w implementacji nowego systemu byl (parafrazujac stowa
kierownika programu) ,,opor pracownikow miejskich, ktdrzy z sobie znanych powodéw nie
chcg stac si¢ czescig systemu zarzadzania finansowego.”

Istniata rowniez korupcja scentralizowana. ,,Poprzedni burmistrz powotlat biuro
nazwane BPKK, Biuro Planowania, Koordynacji i Kontroli” i skojarzyt nowych dyrektorow z
tym biurem. ,,BPKK scentralizowato wszystko, kazda decyzje. W fazie koncowej kazde
pozwolenie, kazda licencja 1 kazda umowa musiala zosta¢ tam zatwierdzona. Stalo si¢ to

zrodtem wielu naduzy€. Przezywalismy je Biurem Planowania i Zbierania Lapowek”
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W niektorych przypadkach sytuacja byta lepsza niz w 1985. Wylaczenie z nadzoru
miasta okreSlonych obszarow na state usunelo korupcje, ktora uprzednio ngkala aparat
przymusu. Ograniczenie roli wladz miasta réwniez okazalo si¢ pomocne. Dla przyktadu,
miasto nie powrdcito do statusu glownej firmy budowlanej, a mimo to zapas posiadanych
przez nie urzadzen zostal powigkszony dzigki zagranicznemu projektowi pomocowemu.
Niestety proces zlecania i nadzorowania robdt zostat popsuty i gtéwne formy korupcji
powrocity.

W badaniu opinii publicznej przeprowadzonym w lutym 1996, 50% populacji
przyznalo, ze ,,poziom korupcji jest gorszy niz w przesziosci”. Kolejne 43% stwierdzilo, 1z
jest on podobny. Nikt nie twierdzit, ze jest lepiej — pozostate 7% odpowiedziato ,,nie wiem”.
(Badanie dotyczyto wszystkich struktur wtadzy, nie tylko miasta). Okoto 74% respondentow
stwierdzilo, 1z boliwijscy politycy sa mniej uczciwi niz ich odpowiednicy w innych czg¢$ciach
Ameryki Lacinskiej. Na pytanie czy gldowng pobudka politykow jest stuzba publiczna,
,ambicja finansowa” czy ,,ambicja wiladzy”, 84% meskich respondentow i 52% kobiet
odpowiedziato ,,ambicja finansowa”. Jedynie 9% polaczonej proby odpowiedziato ,,stuzba
publiczna”gs.

Nie nalezy si¢ dziwi¢, ze zlemu zarzadzaniu i korupcji w La Paz towarzyszyl
alarmujacy trend w finansach miejskich. Ostatnim rokiem urzedowania burmistrza MacLean-
Abaroy byl 1990 (zgodnie z boliwijskim prawem musial zrezygnowaé z urzedu w potowie
1991, aby moc zosta¢ kandydatem w wyborach pod koniec tego roku). Od 1990 do 1995
deficyt wydatkéw nad biezgcymi przychodami (nie liczac dotacji rzadowych i pomocy
zagranicznej) wzrost z poziomu ok. 1.2 miliona § (4% biezacych przychodéw) do ok. 40.7
miliona $ (87% biezacych przychodow). W tym samym okresie, uzywajac dolaréw jako
waluty, inwestycje ogotem zmienity si¢ z poziomu 10.4 miliona $ do poziomu 14.6 miliona $,
tymczasem wydatki biezace rosty znacznie szybciej - z poziomu 8.5 miliona $ do poziomu
32.0 miliona $ w 1995.

Co poszto nie tak? Co mozna byto zrobi¢ w takiej sytuacji by poradzi¢ sobie z

problemami?

Informacja i Motywacja

% Los pacefios ya no creen en nadie”, raport specjalny Ultima Hora , 18 luty 1996, s. 18-19. Badanie zostato
przeprowadzone z uzyciem podzielonej wiekowo, losowej proby oséb dorostych w wieku od 18 do 65 lat z
czterech dzielnic miasta ,,pochodzacych z klasy $redniej”. Wielko$¢ proby nie zostata wskazana.
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Przypadek La Paz uczy nas dwoch rzeczy.

Po pierwsze, mozna dokona¢ znaczacego wytomu w regularnej korupcji.

Po drugie, z czasem pod nowym zarzadem, niektore ze Srodkdéw antykorupcyjnych moga
zosta¢ znieksztalcone i1 stworzy¢ podtoze dla nowych form korupcji.

Powyzsze rodzi wiele pytan. Dlaczego nastepuje wycofanie si¢ z dziatan? Jakie sg nastepstwa
zaprojektowania polityk antykorupcyjnych? Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze La Paz nie jest
osamotnione. Inne miasta i inne kraje, rowniez miaty problemy z trwaloscig inicjatyw
antykorupcyjnych. Przyktad Hong Kongu jest pouczajacy i wywart on ogromny wplyw na
zagadnienie zwalczania korupcji. W jednym z raportéw czytamy, ,,Niepewnos$¢ przyszioSci
Hong Kongu po przejeciu przez Chiny w lipcu przysziego roku podsyca cheé szybkiego

% Niezalezna Komisja Antykorupcyjna (ICAC) z Hong Kongu oznajmita,

wzbogacenia si¢
1z 1lo$¢ odnotowanych przypadkow korupcji w sektorach publicznym i prywatnym wzrosta o
58% w okresie od 1992 do 1994. (Liczba odnotowanych przypadkow korupcji obnizyta si¢
nastgpnie o 10% w 1995). Agenci Kroll Associates (oddziat Azja), wiodacej
miedzynarodowej firmy konsultingowej przyznali, ze ilo§¢ obstugiwanych przez nich spraw
przestgpstw w biatych kohierzykach podwoila si¢ od stycznia 1995 do czerwca 1996.
Glowny Dyrektor Kroll Associates, Stephen Vickers narzekat, ze ani policja, ani ICAC nie
doprowadzily zadnego z dochodzen gospodarczych wysokiego szczebla do stadium procesu
sagdowego w ostatnich dwoch latach.

Problem lezy w postrzeganiu Chin jako najbardziej skorumpowanego kraju w Azji.
Uzyskaty ten niechlubny tytut w rankingu opublikowanym przez Transparency International
w maju 1996, sporzadzonym na podstawie badania ustug komercyjnych. Hong Kong w tym
momencie zajmuje miejsce na przeciwlegtym krancu stawki. Ludzie martwig si¢, ze mocno
ustosunkowane firmy chinskie dzialajace w Hong Kongu wprowadza swoje korupcyjne
nawyki i1 reguty gry zmienig si¢ w kolejnym roku na wiele sposobow.

Utrzymanie trwatosci polityk administracyjnych jest trudne w wielu obszarach
zarzadzania miastem, nie tylko w obszarze wysitkow antykorupcyjnych. Zgodnie z
aktualnym, pesymistycznym raportem, jedynie nieliczne miasta w krajach rozwijajacych si¢
sg w stanie utrzymac krotkotrwaly sukces w jakimkolwiek wymiarze. Opowiesci o sukcesie,
takie jak ,Curitiba®, indyjskie miasto Bangalore i kilka innych przyktadéw, moze $wiadczy¢

o tym, ze prawdziwym problemem biedniejszych miast jest nie tak bardzo przyrost populacji,

% The Asian Wall Street Journal”, 11 czerwiec 1996, cytowany w ,,Business Day”, 12 czerwiec 1996, s. 12.
3" Miasto lezace na potudniu Brazylii [kom. redakcji].
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czy baza zasobow, ale brak kompetentnego przywodztwa oraz solidnych regulacji i polityk,

%8 Poza brakiem przywodztwa, Linden

ktére przetrwaja wiecej niz jednag ekipe rzadzaca.
obwinia generalne problemy bytowe, zbyt trudne do opanowania dla miast w krajach
rozwijajacych si¢ — migracje, bieda, opdznienia w ekologii, wysoce mobilny kapital
zagraniczny, stagnacja w produkcji zywno$ci oraz narastajgca przestepczos$¢ i1 konflikty
spoteczne.

Czy jest to rowniez jedna z twarzy korupcji? Czy jest ona po prostu zbyt cigzka do
przezwyci¢zenia w sposob mozliwy do utrzymania w dtuzszej perspektywie?

Na poczatek nalezy stwierdzi¢, ze wtadza miejska pozostanie relatywnie lukratywnym,
relatywnie bezbronnym celem dla ludzi pozbawionych skruputéw. W poréwnaniu do rzadow
krajowych, miejskie systemy administracji sa z reguly slabsze. Widetki ptacowe dla
specjalistow sa nizsze, prowadzac zwykle do nizszej jakosci personelu. W zwigzku z efektem
skali, mozliwo$ci zwerbowania przez lokalne elity lub lokalnych populistow wydaja sie
wieksze. W rgkach pozbawionych skruputéw oportunistow lub tez idealistoéw nie potrafigcych
zarzadza¢, wladze miasta mogg sta¢ si¢ polem drobnej tyranii lub systematycznej korupcji
albo obydwu. Zagrozenia sg typowe.

Ekonomiczne podejscie do korupcji wymaga bySmy skupili si¢ na dziataniach, w
ktoérych ludzie pozbawieni skrupuldéw moga tworzy¢ monopole, naduzywaé stuzbowej
uznaniowos$ci dla wlasnego zysku oraz unika¢ odpowiedzialno$ci. Usunigcie si¢ wiadzy z
(monopoli) branz, w ktorych (konkurencyjne) firmy moga wykonywa¢ ustugi, jest jednym z
przydatnych pomystow. Bioragc pod uwage mozliwg korupcje stojaca za kazda regulacja,
mozna rownie dobrze doprowadzi¢ do ograniczenia ingerencji panstwa w danym obszarze, do
poziomu, ktéry bedzie optymalny w dobrze funkcjonujagcym panstwie. Z drugiej strony,
prywatyzowanie i rezygnacja z nadzoru panstwa niesie za sobg wlasne ryzyko korupcji, braku
efektywnosci 1 niesprawiedliwos$ci. Akt prywatyzacji moze sam w sobie rodzi¢ korupcje, jak
pokazuja smutne przyktady z wielu panstw. Deregulacja danych obszaréw jest dziataniem
pozadanym jesli z istnieniem regulacji zwigzane sg okreslone korzysci spoteczne, ale
pamigta¢ nalezy, ze w Srodowiskach charakteryzujacych si¢ waskimi rynkami, kartelami,
niktym obiegiem informacji, duza niepewnoscia jutra, uwolniony rynek moze sta¢ si¢ sam w

sobie areng ogromnego braku wydajno$ci oraz niesprawiedliwosci.

% Eugene Linden, Erupcja miast w rozwijajgcym sie swiecie, ,,Foreign Affairs”, tom 75, nr 1 (styczen-luty.
1996), s. 63.
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Zaobserwowalismy, iz natchnieni wlodarze miejscy moga stworzy¢ efektywne
strategie przeciwko systematycznej korupcji, ktore dziataja krétkoterminowo. Na przyktad,
mogg zmieni¢ system informacji i motywacji w sposob redukujacy monopole. Jednakze w
perspektywie dlugoterminowej, kiedy zmieni si¢ przywodztwo, mozliwy jest scenariusz, w
ktorym wysitki antykorupcyjne zostang zniweczone. Pojedynczy rejestr wszystkich wnioskow
nie zakonczyt si¢ sukcesem w La Paz, a plany stworzenia zintegrowanego systemu
zarzadzania finansowego ciggle nie przynosity owocow. Podatnicy zdewaluowali idee ,,auto
wyceny” swoich nieruchomosci, a brak systematycznego zbierania danych spowodowat, iz
niemozliwym stalo si¢ utrzymanie i1 skontrolowanie przez wiadze danych. Urzednicy
podatkowi mogli réwnie dobrze chcie¢ utrzymaé sprawy w dezorganizacji, aby moc
wymuszaé tapoéwki od 0sob fizycznych za nizsze optaty podatkow. Zasada naboru w oparciu
o konkurencyjno$¢, jawnos¢, merytoryczno$¢ zostata obalona przez burmistrzow, ktorzy
chcieli obsadza¢ najwazniejsze pozycje w mieScie na zasadzie protekcji.

Srodki antykorupcyjne moga nie tylko zostaé unicestwione, ale same w sobie moga
prowadzi¢ do korupcji. W La Paz podwyzszenie pensji urzednikow na kluczowych
technicznych stanowiskach miato by¢ waznym krokiem w zmianie spraw na lepsze. Jednakze
w okresie do 1991 stalo si¢ Zrédtem politycznych kontrowersji i tematem kampanii wyborczej
(Jak w wielu przypadkach, gdy jednostki sg dobrze optacane z pienigdzy publicznych), a
nastgpnie po zmianie burmistrza dzwignig do obsadzenia przyjaciol i cztonkéw rzadzacej
partii na najlepszych stanowiskach, do piastowania ktoérych nie mieli merytorycznych
kwalifikacji. Idea polaczenia prywatyzacji ze $cisla regulacja prawna moze prowadzi¢ do
korupcji, najpierw poprzez obalenie systemu przetargowego, a nast¢pnie poprzez deprecjacje
mozliwo$ci nadzoru 1 kontroli jakosci przez wiladze. Scentralizowany system zarzadzania
zaméOwieniami publicznymi moze oczywiscie sta¢ si¢ samodzielnym korupcyjnym
monopolem.

Sita wyboréw demokratycznych 1 konkurencji rynkowej przysparza narzedzi kontroli
mechanizmow korupcyjnych. Lokalne tyranie sg ngkane przez proces demokratyczny, nawet
w momencie kiedy populiSci 1 problemy redystrybucji zajma gldéwne miejsce na scenie.
Konkurencyjna gospodarka bedzie dazyta do obalania karteli i zméw, w przypadku gdy

zostanie poniesiony minimalny wysilek w zapewnieniu przejrzystosci w stosunkach wladza-
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biznes. Niemniej, jak opisywali to starozytni i wspoétczesni filozofowie, demokracja nie
stanowi gwarancji przeciwko korupc;ji®.

Dhugofalowe rozwigzania przeciwko regresji zdaja si¢ leze¢ w stworzeniu struktur
bazujacych na wlasnym interesie, zbudowanych na demokratycznych i wolnorynkowych
zasadach. Doprowadzi to do stanu, w ktorym mieszkancy padajacy ofiarg korupcji moga
zyska¢ wickszy dostep, kontrole i sposoby reakcji na skorumpowany system, wtedy istnienie
nielegalnych mechanizméw stanie si¢ bardziej oczywiste, a widoki na trwatg reforme bardziej
obiecujace. Spotecznos¢ biznesowa w szerokim tego stowa znaczeniu, ma zaro6wno interes w
wydajnych ustugach miejskich, jak i w konkurencyjnym obrocie dobrami i uslugami w sensie
generalnym. Naturalnie pojawi si¢ pokusa dla ,,wolnych strzelcow”, aby wzbogaci¢ si¢ na
dostarczaniu ustugi nizszej jakos$ci lub poprzez unikanie podatkdéw, czy tez uzyskania
monopolu za wreczenie lapoéwki. Jednak jesli zbiorowa akcja ludzi biznesu moze by¢
stymulowana, niewykluczone, ze czasami przy pomocy sektora publicznego, chociazby przez
egzekwowanie regulacji dotyczacych reklamy, standardow jakosci lub zachowan
konkurencyjnych, w perspektywie dhlugoterminowej ich zbiorowy interes powinien
kontrolowa¢ korupcje.

System motywacyjny w strukturach miejskich jest rowniez kluczowy. Kto§ moéglby
przewidywaé, ze przywodcy skorumpowanych wiadz miejskich, oraz w ujeciu generalnym
skorumpowanych firm, organizacji pozarzadowych i uniwersytetow, beda mieli wigkszy
interes w pozbyciu si¢ korupcji z sektora przychodéw niz skadkolwiek indziej. Taka sytuacja,
w rzeczy samej, wydaje si¢, miata miejsce w La Paz. Przychody miasta wzrosty, najwiecej w
przychodach zebranych przez samo miasto (w odrdznieniu do dotacji rzadowych), takich jak
(poczawszy od 1993) podatki od nieruchomosci oraz podatki transportowe. Na tym polu
nawet leniwa i skorumpowana administracja moze uczyni¢ odpowiedzialnym wysoko
wykwalifikowanego dyrektora i wyposazy¢ go w odpowiednie srodki i wsparcie.

Srodki motywacyjne stojace przed urzednikami sa réwniez waznymi wyznacznikami
korupcji. Burmistrz MacLean-Abaroa podjat kilka eksperymentow oferujacych place za
wyniki, jednakze te proby nie zostaly zinstytucjonalizowane. Miasto nie wprowadzito wigcej
generalnych systemow placy i awansu opartych na wydajno$ci w obrebie wiladz miasta.
Zalety systemu okazaty si¢ tatwe do podminowania dla przysztych ekip. To sugeruje, ze

trwala strategia bgdzie wymagala systemu ptac opartego na wydajnosci, o ktérym opinia

¥ Bernardino Bravo, Democracia: ;jAntidoto frente a la corrupcién?, “Estudios Politicos”, nr 52 (Primavera
1993), s. 299-308.
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publiczna bedzie posiadata szerokg wiedze 1 interes w podtrzymywaniu wydajnosci oraz
zapobieganiu korupcji. Optaty za ustugi i pomysty w stylu voucherow sg interesujaca
mozliwo$cig, podobnie jak wigksza decentralizacja ustug miejskich. Generalnie, im bardziej
spoteczenstwo zaangazuje si¢ w mierzenie wydajnosci wiladz miejskich, im bardziej jego
ocena jest brana pod uwage 1 przeksztalcana w finansowe $rodki motywacyjne, tym bardziej
wladze miasta stang si¢ odporne na korupcje¢ i naduzycia. Wspomniany udzial wymaga
reformy zarowno w systemie informacji, jak i motywacji.

1. Wymagane informacje odnoszg si¢ do rezultatow dzialan miasta i wysitkow
pracownikoOw, zarOwno w znaczeniu pozytywnych efektéw, jak 1 negatywnych
zjawisk jak korupcja.

2. Srodki motywacyjne sa nagrodami oraz karami dla pracownika i wydziahi, oraz
sposobem przekazania informacji o wynikach pracy.

W La Paz nie bylo prawie zadnych wiarygodnych informacji o robotach publicznych,
poborze podatkéw, wydawaniu pozwolen i licencji, wydajnosci zamowien publicznych i
naduzyciach w urzedzie. System motywacyjny zostal z tego powodu tatwo zastgpiony przez
protekcje. Strategia zaradcza musi dotyczy¢ systematycznego niwelowania niedoborow
informacji. W jaki sposéb mozna utatwi¢ uzyskiwanie informacji zwrotnych 1 wskaznikow
efektywnosci? Wiele z istotnych czynnikow wyjdzie poza granice wladz miasta. Istnieja
analogie pomigdzy kosztami dziatan i kosztami informacji, ktére moga zosta¢ zredukowane
przez lepszy system edukacji, bardziej niezalezng prase, sprawny i spdjny System prawny,
lepsza infrastruktur¢ komunikacyjng i tym podobne. Przy innych czynnikach funkcjonujacych
podobnie powinniSmy spodziewaé si¢ tym wiekszej ilosci informacji zwrotnych od
mieszkancow, im bardziej rozwinigte s3 mechanizmy utatwiaj e}ce40.

W zwigzku z powyzszym mozliwe jest przyjecie perspektywy ekonomicznej
dotyczacej korupcji i wytlumaczenie regresji z punktu widzenia sity monopolu, stabego
systemu informacji 1 motywacji, ktére sg latwo podminowywane przez pozbawionych
skruputéw. Z powoddéw zrozumialych dla ekonomistow, chciwa strona ludzkiej natury

wyszukuje szczegdlnie goscinne $rodowisko, wylaczajac szlachetne wyjatki, w

%0 Zobacz Robert Klitgaard, Informacja i Motywacja w Reformie Instytucjonalnej, [w:] Christopher Clague,
popr., Instytucja i Rozwdj Gospodarczy, Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1997), | Robert Klitgaard,
“Regulacja Instytucjonalna i Regulowanie Instytucji”, Dyskusja.
Tekst nr 303 (Waszyngton: Bank Swiatowy, wrzesien 1995). Wynagrodzenia i awanse oparte na wydajnosci
moga skorzysta¢ na dazeniu na szczeblu krajowym idacym w kierunku wypracowania odpowiednich praktyk i
srodkdéw ostroznosci, jak pokazuja aktualne badania USA i innych krajow OECD. Czasami regulacje dotyczace
shuzby publicznej muszg zosta¢ zmienione lub przejs¢ szereg eksperymentéw, w momencie kiedy ograniczajg
wynagradzanie oparte na wydajnosci.
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okolicznosciach scharakteryzowanych przez biedg, brak stabilnosci oraz dezintegracje
spoteczna.

Niniejsza historia nie zamyka si¢ wylacznie w aspekcie ekonomicznym. Dobre
przywddztwo 1 kompetentni pracownicy robig roznice. Innymi stowy, kazdy dobry system
moze zosta¢ obalony. Wielu mieszkancow Hong Kongu martwito si¢, ze niezwykle
uprawnienia ICAC beda mogly by¢ naduzywane po przejsciu Hong Kongu pod wiladze
Chifiska*’. Jak pokazuje do$wiadczenie wielu panstw, najlepsze systemy prawne i modele
organizacyjne moga nie zda¢ egzaminu jesli pracownicy sa nieckompetentni i demotywowani.

Przywodcy si¢ zmieniajg, na lepsze lub na gorsze, a sity polityczne lub inne moga
doprowadzi¢ do zastgpienia kompetentnych pracownikow przez takich, ktoérzy nawet jesli sa
chetni, to nie potrafig zarzadza¢ systemami informacji, kontroli i motywacji. Nie ma $rodka,
ktory wyeliminowalby korupcj¢ raz na zawsze. Jednakowoz mozemy sprawi¢ by nasze
wysitki antykorupcyjne byly trwalsze:

jesli wprowadzimy bardziej konkurencyjne zrddta dostaw dobr 1 ustug,
jesli uproscimy i odcigzymy system regulacji i pozwolen,
jesli usprawnimy system informacji zwrotnej od mieszkancow na temat tego, CO
wladza robi dobrze, a co Zle,
jesli potaczymy wspomniane informacje zwrotne z systemem pieni¢znych i
niepieni¢znych nagrod dla urzednikow miejskich,
jesli sprawimy, iz dziatania miasta stang si¢ bardziej transparentne.
W tym momencie ksiazki nie powinno by¢ niespodzianka, Zze sa to dobre ramy dla coraz

sprawniejszego administrowania miastem.
Zalacznik — korupcja w zamowieniach publicznych

Wprowadzenie

Kiedy gmina potrzebuje dostarczenia dobr 1 ustug dla jej funkcjonowania, wiadze
miasta majg dwie alternatywy: albo wykonuja je samodzielnie albo dokonujg ich zakupu.
Miasto moze same zapewniC te potrzeby lub zleci¢ ich wykonanie sektorowi prywatnemu.
Korupcja jest jednym z wymiaréw takiego wyboru. Znaczna cze$¢ tej ksiazki jest poswigcona
wlasnie temu aspektowi. W zatgczniku przedstawiono sytuacje, kiedy wtadze decydujg sie

dokona¢ takich zamowien w sektorze prywatnym oraz analize réznych rodzajow dziatan

*! Chinska Republika Ludowa przejeta Hong Kong w posiadanie w dniu 1 lipca 1997 r. [kom. redakcji].
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korupcyjnych 1 antykorupcyjnych, ktéore mogag si¢ w tej sytuacji pojawic.
Najprawdopodobniej jest to obszar, gdzie dochodzi do najwigkszej absorpcji pieniedzy.
Poniewaz zamowienie pojawia si¢ tam ,,gdzie sg pienigdze” — cytujac powdd dlaczego Willie
Sutton rabowata banki — zamé6wienia publiczne stanowig taki wlasnie obszar.

Najwazniejsze rodzaje korupcji to:

zmowa przetargowa (ktora prowadzi do zawyzania: kosztow/cen ustugi na niekorzys¢

nabywcy, platnosci, ktore moga by¢ lub nie przekazywane urzednikom),

tapowki ofiarowane przez firmy dla zaaranzowania wygrania przetargu,

fapowki dla urzednikéw, regulujacych sposob dziatania wykonawcy (umozliwienie

niskiego oszacowania oferty z dalszymi kosztami oraz zmianami w specyfikacji
istotnych warunkéw zamowienia).
Kontraktowane zamodwienia czgsto obejmuja duza sume pienigdzy oraz sa powigzane ze
znanymi 1 wptywowymi ludZmi wewnatrz wladzy, jak i poza nig. Ten rodzaj korupcji jest
szczegblnie niszczacy dla funkcjonowania miast, poniewaz wytwarza negatywne bodzce,
podwaza zaufanie opinii publicznej oraz dokonuje niesprawiedliwego podzialu bogactwa i
wiadzy.

Formuta C =M + D — A to solidna podstawa dla zrozumienia sktonno$ci do korupciji,
pojawiajacej si¢ na kazdym etapie zamowien publicznych. Ideat ,,malego” M, , matego” D i
,Wysokiego” A pomaga naswietli¢ kazdy krok dzialan, zdajac sobie sprawe, ze w pewnych
okolicznos$ciach koszty uzyskania takiego ideatu mogg po prostu okaza¢ si¢ zbyt wysokie pod
wzgledem wytworzenia opdznien, zmniejszenia jakosci, obcigzenia administracyjnego i
utracenia przy realizacji réznych dodatkowych korzysci. Na przyktad: centralnym wyborem
przed jakim stojag zamoOwienia jest: czy produkt regularnie zakupywany jest potrzebny, czy
produkt prosto z potki jest odpowiedni? Zgodnie z doswiadczeniem nabywanym podczas
pracy nad zamowieniami publicznymi, produkt regularnie zakupywany jest rtOwnowazony co
do zyskow cenowych 1 unikania ukrytych kosztow korupcji (ktére moga by¢ duze)
zwigzanych ze ,,standardowg” pozycja zamoOwienia.

Ostatnie prace z zakresu ekonomii 1 analizy polityk publicznych sugeruja nowy zwrot
w analizie efektywno$ci zamowien i korupcji. Na przyklad, kilka waznych prac z tych
dziedzin zawiera wezwanie do wigkszego uznania administracyjnego urzednikow
zajmujacych si¢ zamowieniami publicznymi. W innych okolicznos$ciach badanych przez
teoretykow, przypadki zmow przetargowych mogg okazac si¢ dobre, poniewaz mogg pomoc
firmom przej$¢ przez niejasnosci dotyczace prawdziwych kosztow projektu, a tym samym
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pomodc im unikngé samobdjczo niskich stawek. Lekcjg jakosci jest to, ze istniejg nieuniknione
kompromisy w zakresie zamowien. A tu, tak jak w kazdym innym publicznym zarzadzaniu,

walka z korupcja nie jest jedynym celem.

Formulowanie czteroetapowego procesu zamowien

Zamowienie ma miejsce wowczas, kiedy pojawi si¢ potrzeba nabycia towaru lub
ustug, a wladza zwroci si¢ z oferta do sprzedawcéw, aby dostarczyli je lub je wykonali.
Stwierdzenie istnienia potrzeby zamowienia jest takze znane jako ,,Zaproszenie do sktadania
propozycji 1 zaproszenie do przetargu ofertowego”. Na drugim etapie zamowienia
zainteresowani sktadaja oferty. Agencja rzadowa lub osoba w niej zatrudniona ocenia
propozycje oferentdw, wybiera zwyciezce i negocjuje kontrakt na trzecim etapie. Etap
czwarty to realizacja kontraktu przez oferenta. Tabela Al opisuje te etapy.

Pozwdlcie nam opracowac krok po kroku te nieco skomplikowang tabele. W kolejno
nastepujacych po sobie punktach, etykiety wyboldowane kursywa (np.: Komoérka AI)
odnosza si¢ do komoérek w tabeli Al. Naszym celem jest naswietlenie rodzajow korupcji,
ktére moga pojawi¢ si¢ na kazdym etapie zamdwienia, i podjecie w zwigzku z tym dziatan

zaradczych oraz obliczenie ich kosztow.

Typy korupcji, ktore charakteryzujq kazdy etap

[Komorka AI] Na poczatku, w interesie sprzedawcy jest wskazanie na jego mocne
strony 1 niepodkreslanie wlasnych stabosci, aby w ten sposob dobrze nastawi¢ konkurencje.
Mozliwosci ku temu mogg pojawi¢ si¢ podczas rutynowej wymiany informacji z wiadza
przed ich publikowaniem, szczegdlnie w sytuacji wymagajacej Wysokiego zaawansowania
technicznego specyfikacji, ktora w wickszym stopniu jest doglgbnie rozumiana przez
wykonawce niz przez zamawiajacych. Rowniez wladze miasta moga ujawnié¢ posiadane
informacje dajgc niektorym oferentom mozliwo$¢ przewagi nad innymi. Innym przypadkiem
sa ,,nadmierne wymagania”, gdzie na skutek uzyskania tapowki urzednicy od zamdwien
wykluczaja tych o ofercie zbyt zréznicowanego produktu lub o szerokim zakresie wymagan.
»Specyfikacja na gorszych warunkach” wylacza wszystkich poza jednym oferentem.

[Komorka A2] Podczas drugiego etapu mozemy mie¢ do czynienia ze zmowg kartelu
sprzedawcow, oszustwem ofert, w celu zapewnienia jednemu oferentowi wygrania kontraktu.
Kanadyjskie Biuro Polityki Konkurencji wyr6znito cztery kategorie zmowy przetargowe;.

1. Przykrywka licytacji
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Firma przedstawia ofertg, zwykle o zbyt wysokiej stawce, przygotowang po to, aby
kto$ z kartelu, wcze$niej wybrany mogl wygra¢ przetarg.

2. Thumienie ofert
Firmy powstrzymujg si¢ od licytacji lub eliminuja si¢ w trakcie konkurencji, aby
pozostawi¢ czystg Sciezke dla umowionego wezesniej oferenta.

3. Rotacja ofert
Firmy dokonuja zmian kolejnosci ofert miedzy soba, a poprzez dodatkowe ptatnosci
zapewniaja, ze kazda z nich dostanie udziat w zysku.

4. Podziat rynku

Firmy dzielg rynek wedlug kryteriow regionalnych, wyjatkowosci produktu i innych,

powstrzymuja si¢ od konkurowania ze sobg wedtug ustalonych regut.

Zmowa dotyczaca przetargdbw niekoniecznie oznacza skorumpowanie urzednikow.
Moze stanowi¢ takze forme zachowan karteli, a takze dziatah antykonkurencyjnych, ktore sa
nielegalne ale nie naleza do korupcji. Z drugiej strony zmowy przetargowe charakteryzuja si¢
czesto duzymi §rodkami i sitg, aby korumpowaé urzednikow lub nawet im grozi¢.

[Komorka A3] Proces oceny na trzecim etapie moze prowadzi¢ do przekupstwa i
tapéwek w zamian za korzystne rozpatrzenie oferty, a takze moze okaza¢ si¢ tak zwang
,kielbasa wyborcza”, kiedy politycy preferuja oferty z ich okregu wyborczego. To, CO
nazywamy ,,niedopasowaniem” w relacji zleceniodawca-przedstawiciel*” moze doprowadzi¢
do nieefektywnosci dziatania i zmowy. Czasem trudno jest odrézni¢ nieefektywnos$¢ od
przekupstwa. Miejscy liderzy musza dostroi¢ si¢ do obu.

[Komorka A4] Korupcja na tym etapie moze obejmowaé zawyzone rozliczania
kosztow, specyfikacje zmian lub nieprawidlowe roszczenia co do kosztow. Mozliwe, ze
tatwiej jest wigkszym firmom z wieloma oddzialami i mozliwo$cia subsydiowania prac
uruchomi¢ korupcyjne dziatania. Nalezy pamieta¢, ze mozliwos¢ korupcji na tym etapie

wplywa na sktonno$¢ do zachowan korupcyjnych podczas pierwszego i drugiego etapu. Na

“2 Pierwsza niezgodno$¢ miedzy urzednikiem od zamowien a wladza moze pojawié sie, kiedy urzednik dziata
wedlug procedury lub osobistych bodzcoéw podejmujac decyzje, ktéra nie przektada si¢ na maksymalizowanie
publicznego dobra. Majac za cel koszta (wybranie najtanszego oferenta, szczegodlnie gdy roéznice jako$ciowe sa
trudne do oceny) lub jakos¢ (poszukiwanie najwyzszej jakosci produktow, kiedy cena jest stawiana na drugim
miejscu — dotyczy to na przyklad nabycia systemu broni antyrakietowej) moze faworyzowaé niektorych
sprzedawcow. Urzednicy moga wykazywac rdzne nastawienie: urzg¢dnik od kontraktow moze skupiac si¢ przede
wszystkim na cenie, a doradca techniczny na jako$ci. Czasami urzgdnicy odpowiedzialni za zamowienia moga
wykazywac¢ specyficzne faworyzowanie jednej firmy z powodow innych niz przekupstwo lub tapowka (na
przyktad: mys$lac o swoim zatrudnieniu w tej firmie). Wreszcie tak zwany problem ,,przydatnosci” —
niezgodno$¢ migdzy ryzykiem ponoszonym przez urzednika od zaméwien a nagroda jaka moze otrzymaé za
doprowadzenie do skutecznego kontraktu. Takie dziatanie nie tylko moze prowadzi¢ do zmniejszenia wysitku,
ale moze otworzy¢ drzwi dla korupcji.
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przyktad, oferent moze ,,zanizy¢” wstepng oferte, aby wygra¢ kontrakt, jesli wysrubowane
koszta podczas realizacji kontraktu sa tatwe do wyegzekwowania lub zostaly z gory
sfalszowane. Inna forma korupcji wigze si¢ z mniejsza niz zakladano jakos$cig, kiedy

inspektorzy lub kontrolerzy zostali skorumpowani w tym celu.

Warunki najbardziej sprzyjajgce korupcji

[Komorka B1l] Miasta czesto nie sg w stanie okresli¢c swoich potrzeb. Dotyczy to
szczegblnie nowoczesnych technologii. Niczym niezwyklym jest znalezienie sprzedajacego
znajacego lepiej potrzeby wladzy w tym obszarze niz zwyklego urzednika. Zwykty urzednik
od zaméwien publicznych moze by¢ niezdolny do zwerbalizowania potrzeb wynikajacych z
nieposiadania wiedzy na ten temat. W obu przypadkach drzwi sa otwarte dla postepowania
wykonawcy, wspomaganego przez dziatania korupcyjne, ktére praktycznie z goéry ustalaja,
kto wygra kontrakt.

Czy specyfikacja istotnych warunkéw zamodwienia powinna by¢ szczegdtowa czy
bardziej elastyczna? Nie ma na to bezwzglednej odpowiedzi. Problemy moga rodzi¢ si¢ w
kazdym z tych przypadkow. Z jednej strony, niezbyt jasna specyfikacja moze zachgcaé do
sktadania ofert przez dostawcow niezdolnych do wykonania zadania. Z drugiej strony, bardzo
szczegdtowe 1 precyzyjne opracowanie zmniejsza liczbe wykonawcow, tych, ktdrzy nie sg w
stanie wywigzaé si¢ z kontraktu. W pierwszym przypadku, koszty administracyjne moga
wzrosnag¢ w procesie oceny, a pdzniej w kazdym razie produkt czy ustuga nie dziata tak jak
oczekiwano. W ostatnim przypadku konkurencja jest ograniczona. W obu sytuacjach istnieja
mozliwo$ci do powstania korupcji. Szczelna specyfikacja ogranicza uznanie administracyjne,
ale takze moze zwigkszy¢ monopol wladzy.

[Komdrka B2] W drugim etapie formuta C = M + D — A przedstawia logiczne
wytyczne. Wszystko co przyznaje monopolistyczne korzysci sprawia, ze korupcja staje si¢
bardziej prawdopodobna do zaistnienia. Podobnie, prawdopodobiefstwo korupcji wzrasta,
kiedy uznanie administracyjne jest duze, a odpowiedzialno$¢ mata, tak jak w zamowieniach
publicznych opartych na subiektywnych miarach jakosci. W niektorych przypadkach uktad
monopolistyczny i wysokie uznanie sa uzasadnione, jak si¢ przekonamy w dalszej czeSci.
Nalezy mie¢ na uwadze w tym przypadku ryzyko korupcji 1 ryzyko nieefektywnosci.

[Komorka B3] Na tym etapie oceny, przy duzym kontrakcie zwigzanym z wielko$cig
sprzedazy, pojawia si¢ przestrzen na ukrycie nielegalnych kwot. Uznanie administracyjne jest
oczywiscie problemem. Ale mozna odnalezé w tym kompromis migdzy oferowaniem

96



dodatkowego uznania urzednikowi, aby orzekt o potrzebie decyzji w sprawie
niesprecyzowanych i trudnych do zdefiniowania specyfikacji z jednej strony, co otwiera
mozliwo$¢ korupcji, a zbytnim ograniczeniem jego uznania z zasadami i1 regulacjami
rzadzacymi kazda jego decyzja. (wroécimy do tego kompromisu, ktory zalezy od rodzaju
towarow 1 ustug oraz od srodowiska w jakim wystepuje proces zamdwien publicznych.)
[Komérka B4] W sytuacjach, kiedy mamy do czynienia tylko z jednym
dostarczycielem zamodwien, cierpi na tym sam konkurs ofert. Kontrakt plus zysk moze
oferowac kuszace mozliwosci dla dostawcy, aby ,,pokry¢ przystowiowym zlotem” produkt,
kreujac go na luksusowy 1 posiadajacy jakos¢ przekraczajaca ludzkie pojecie. Kiedy
producent reprezentuje duza firme i jest zaangazowany w roznego rodzaju dziatalno$¢, jego
menedzerowie moga bardzo latwo maskowaé subsydiowanie i oszustwa. Ogdlnie mowiac,
kontrolerzy beda bardziej podatni na tapowki im bardziej niejasne s3 kryteria do

przekraczania kosztow lub zmiany zlecen, a mniej jasna jest odpowiedzialno$¢ urzednikow.

Wskaznik potencjalnej aktywnosci korupcyjnej

Wykrywanie nieuczciwych dziatan zamowien publicznych jest zazwyczaj
skomplikowane poniewaz nieefektywnos$¢ i korupcja sg trudne do odrdéznienia. Zaden ze
wskaznikdw sam w sobie moze nie by¢ znakiem na istnienie korupcji w danym przypadku.

W konsekwencji, wskazniki te sg tylko wskazowkami, gdzie sugeruje si¢ szczegdlowe
badania.

[Komorka CI1] Na etapie tworzenia potrzeb kazde dziatanie, ktore odbiega od normy i
praktyki zamowien, moze wskazywac na nielegalne przedsiewzigcie. Mozliwe wskazniki
obejmuja tu: prosbe o specyficzng marke lub wyposazenie, ktore musi dziata¢ w $cisle
okreslonym obszarze (zbyt restrykcyjna specyfikacja); nagla potrzeba zamoéwienia; lub
dowdd, ze sprzedawca jest aktywny w okreslaniu potrzeb gminy.

[Komérka C2] Kilka wskazowek okazato si¢ przydanych w sygnalizowaniu zmowy
przy ztozeniu oferty. Moga pojawi¢ si¢ niewytlumaczalne uktady w trakcie konkursu. Na
przyktad, ilo§¢ firm bioracych udziat w konkursie okreslonego rodzaju w okreslonym regionie
jest zawsze niewielka i ta sama mimo istnienia innych potencjalnych oferentow. Udzial w
podziale ustlug w publicznym sektorze jest utrzymywany przez jedng firme¢ lub grupe firm
migdzy innymi istniejgcymi na danym terenie. Informacje wyplywajace od audytu lub
$ledczych ujawniajg oferty o cenie rdznigcej sie¢ od przypisywanej lub rzeczywistej ceny
rynkowej. Charakter pisma lub styl pisma konkretnego sprzedawcy przewija si¢ na

97



wszystkich ztozonych ofertach. Kazda z tych wskazéwek moze oznacza¢ obecno$¢ zmowy
przetargowej. Wiele z nich wystepuje w tym samym czasie i wymaga szczegdlowego
dochodzenia.

[Komorka C3] Istnieje wiele zdarzen, ktore mogg sygnalizowa¢ mozliwos¢ korupcji
podczas wyboru oferenta. Kontrakt wygrywa sprzedawca, ktory nie zaoferowat najnizej ceny
lub ten nie majacy doswiadczenia w danej dziedzinie. Kontrakt jest przyznany przez ponowne
rozstrzygnigcie konkursowe. Konkurs lub kontrakt jest przygotowany przez jedynego
oferenta. Wprowadza si¢ zmiany do catego zamowienia, ktore powodujag wznowienie catego
procesu przetargowego. Ponownie, kazdy z przykladow moze ale nie musi by¢ znakiem na
istnienie korupcji. Spdjny wzorzec takich zdarzeh moze by¢ oznakg na nieefektywnos$é
dzialania samego procesu zamowien.

[Komorka C4] Na etapie realizacji umowy wiele wskaznikdw jest zwigzanych z
korupcja 1 nieefektywnos$cia, cho¢ zaden z nich nie jest wystarczajacym i koniecznym
warunkiem do jej zaistnienia. Umowa nieoczekiwanie przerasta koszta, na przyktad poza tymi
zwigzanymi z inflacjg i zmiang specyfikacji. W kontrakcie moze doj§¢ do wielu zmian
odnos$nie zlecenia. Przedluzenie umowy jest przyznawane wylacznie jedynemu
dostarczycielowi ustugi. Produkt lub ustugi nie s3 wykonane odpowiednio. Harmonogram
produkcji lub dostaw sg czasochtonne. Koszta sa znacznie zawyzone niz wynikatoby to z

krajowych 1 migdzynarodowych kryteriow oceny.

Polityka zaradcza

Istnieje wiele srodkoéw zaradczych na systematyczng korupcje. Sukces w zapobieganiu
korupcji wymaga lideréw, ktorzy zerwa z ,.biznesem jak zawsze” i postawa ,,dogadywania
si¢”, przeznacza $rodki rzadowe na walke¢. Liderzy zawsze powinni by¢ swiadomi kosztéw
wynikajacych z uzycia antykorupcyjnych srodkow.

Przed przystapieniem do badania konkretnych krokow nalezy przedstawi¢ dwa wazne
warunki. Po pierwsze, dobrze sformulowana Sciezka kariery dla stuzby cywilnej. Miejscy
liderzy musza gwarantowa¢ godziwe zarobki dla przedstawicieli wiadzy, promocje wedlug
zashug oraz jasng S$ciezke kariery zawodowej. Po drugie, burmistrzowie muszag S$cisle
wspotdziata¢ z biurami §ledczymi i agencjami, ktore sa powotane do egzekwowania prawa.
Uniknie si¢ wielu btedow, jesli informacje dotyczace podejrzanych dziatan sg przekazywane
na poczatku $ledztwa miedzy tymi instytucjami. Oczywiscie szanse na walke z korupcja
wzrastaja, gdy te agencje sg §wietnie przygotowane do swej misji.
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Innymi warunkami sprzyjajacymi walce z korupcja s3: obecnos$¢ instytucji
demokratycznych, wolna prasa oraz propagowanie spotecznych moralnych wartosci. Statystki
Swiatowe wskazuja, ze jesli inwestorzy szacuja, iz poziom korupcji w danym kraju jest
wysoki, to to oznacza jednoczesnie, ze kraj taki posiada stabg sytuacje ekonomiczng 1 prawna,
wysoki stopien regulacji i1 ingerencj¢ panstwa w gospodarke, polityczng 1 ekonomiczng
niestabilno$¢ i staby poziom wzrostu gospodarczego®.

Na wigkszos¢ tych warunkéw nie maja wptywu lokalni liderzy. Mimo tego, moga
dokona¢ redukcji zakresu korupcji w przypadku zaméwien publicznych wedhug logiki C =M
+ D — A. Na przyktad: za pomocqg promowania warunkéw zdrowej konkurencji tam gdzie to
mozliwe. Wspieranie konkurencyjnych warunkow na obszarach, gdzie moga pojawiaé si¢
tendencje monopolistyczne, eliminujac niektoére tendencje korupcyjne. Teoria skutecznosci
polega na tym, iz wielu dostawcéw uslug, chetnych do pracy, bedzie rywalizowaé¢ miedzy
soba. Ten ktory wygra, najbardziej efektywny z nich, przyczyni si¢ do zmniejszenia kosztow
zamdwienia 1 zabezpieczy najwicksza warto$¢ dla sfery publicznej. Dokonujacy zakupu
(wladze miejskie) moga tatwo zagrozi¢ dostawcy wykorzystaniem jego konkurencji. Zar6wno
teoria jak 1 praktyka ukazuja, ze wspotzawodnictwo w niezintegrowanych branzach
faworyzuje transakcje, w ktérych nie wystepuja zadne powigzania migdzy kupujacym a
sprzedajacym oraz stawiaja na doktadnie okre§lone umowy**.

Jedna z metod promowania konkurencji jest podziat projektu na mniejsze czesci, aby
zwigkszy¢ liczbg potencjalnych dostawcow poza duzymi firmami i tymi posiadajacymi
nadwyzke mocy przerobowych. Taktyka ta jest szczegodlnie przydatna w sytuacjach, kiedy
mamy do czynienia z bardzo duzym zamowieniem lub z produktami, ktorych koszta 1 jakos¢
sg dobrze okreslone.

Jak widzimy ponizej, model konkurencji rozktada si¢ na kilka sposoboéw, z powodu
asymetrii  informacyjnej, zroéznicowanych potrzeb oraz wyrafinowanych potrzeb
technicznych, niezgodno$ci miedzy zleceniodawcg a agentem itd. (Rubryka nr 18). Jako
punkt wyjsciowy wysitkow miejskich w celu zwigkszenia wydajnosci 1 walki z korupcja

dobrze jest postawi¢ na wigksza niz mniejsza konkurencje.

%% Zob. J. Fedderke, R. Klitgaard, Growth and Social Indicators: An Exploratory Analysis, [w:] “Economic
development and Cultural Change”, t. 46, nr 3, kwiecien 1998, s. 455-489.
“ 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 odsytacze do
literatury.
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Upros¢ obowigzujgce procedury i przepisy. Kiedy korupcja staje si¢ problemem,
pojawia si¢ odruch myslenia o nowych regulach i prawach jako remedium na t¢ bolaczke.
Chodzi o to, aby zmniejszy¢ uznanie administracyjne, promowac¢ konkurencje¢ oraz chronié
uczciwos¢ 1 efektywno$¢ poprzez standaryzacj¢ procedur, tak aby byty one przejrzyste 1 tatwo
mozna bylo wytapywac¢ wszelkie od nich odchylenia.

Taka strategia czesto moze ,,spali¢ na panewce”. To prawda, ze bezposrednie koszta
stanowienia nowych przepisow moga wydawac si¢ mate. Politycy moga wierzy¢, ze ten
rodzaj ,,surowego prawa” generuje korzysci polityczne. Promowanie nowych zasad i stopni
nadzoru moga wydawac si¢ politykom dobre jako ubezpieczenie w przypadku pojawienia si¢
nowych skandali korupcyjnych. Lecz w wielu przypadkach te dziatania generujg duze koszta.
Obciazenie personelu administracyjnego w tym przypadku moze okazaé si¢ takze bardzo
duze. Ponadto, wprowadzenie nowych zasad bez dokladnej analizy moze faktycznie
ograniczy¢ konkurencje i da¢ urzednikom wtadze monopolistyczng, ktora moze wptynaé na
pojawienie si¢ korupcji.

Zasady moga zwicksza¢ lub zmniejsza¢ mozliwos¢ korupcji. Jesli zasada sprzyja
kreowaniu monopolu wtadzy, jesli zasada tworzy nowe uznanie administracyjne decydujac o
jego zastosowaniu, czasie, efektach; jesli jest bardziej ucigzliwa dla mieszkancow, oferentow
i innych, wowczas ta zasada bedzie raczej zwigkszac korupcje niz ja redukowac.

Ale jes$li zasada uftatwia dostawcom lub wiladzy konkurencyjnosé; daje jasne
wskazowki, bez odwotania si¢ do subiektywnych ocen; jesli zwieksza odpowiedzialnos¢
poprzez tworzenie nowych wskazoéwek odno$nie dziatania 1 wykroczen, wowczas korupcja
ma tendencj¢ do zmniejszania si¢, a efektywnos¢ dziatan miasta zwigksza sig.

Zwigkszenie odpowiedzialnoS$ci 1 jawnosci przez trzy mechanizmy: nadzor, inspekcje 1
dochodzenie. Nowoczesny audyt i system finansowy, samodzielne zarzadzanie przez sektor
prywatny, kontrola i dochodzeniowe techniki i pomoc komputerowa w analizie moze
spowodowa¢ instytucjonalng zmian¢ poprzez doktadne przypisanie obowigzkéw i
wykrywanie wzorcéw nielegalnych zachowan oraz przejrzystos¢ dziatan. W tym procesie te
elementy powstrzymuja korupcje.

Znalezienie odpowiedniej rownowagi migdzy zasadami i przepisami z jednej strony a
uznaniem jest brane pod uwage w sytuacjach, kiedy korupcja istnieje, ale nie stanowi
epidemii. Pierwszy przyznaje przewidywalnos$¢ 1 legitymizacje systemowi zamowien, kolejny
oferuje uczciwo$¢, oraz przedsiebiorczo myslacych urzednikow. Zmiana podstawowego
systemu informacji, bodzcow 1 konkurencji — co oznacza przeksztalcenie relacji
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zleceniodawca — agent z wykorzystaniem systemu bodzcow — jest zasadniczg wskazowka i
szeroko zostata omoéwiony nizej w sekcji poswigconej przedsigbiorczosci.

Na kazdym etapie procesu zamdwien publicznych mozna zaproponowaé konkretne
inicjatywy, ktore moga przyczyni¢ si¢ do redukcji korupcji. Liderzy lokalni moga uzy¢
przedstawionych komorek do opracowania pierwszej redukcji w analizie polityki. Po
dokonaniu oceny rodzaju, warunkdéw i czynnikdw potencjalnej korupcji, liderzy powinni
wykorzysta¢ kolumne D jako menu inicjatyw polityk, ktére moga okaza¢ si¢ odpowiednie do
szczegotowego rozwazenia.

[Komorka D1] Aby ustrzec si¢ przed korupcjag w pierwszym etapie, wtadze powinny
zapewni¢ szczeblowi zamowien publicznych ludzi o najwyzszych przymiotach osobistych.
Jednym z rozwigzan jest wywyzszenie wladzy zaméwieh na najwyzszy szczebel
kierownictwa, aby mogli go kontrolowaé¢ doswiadczeni i uczciwi urzednicy. Ale istota
codziennej pracy w zamoOwieniach publicznych wymaga pracownikow na szczeblu takze
nizszym, uwalniajgc tym samym wyzszg kadr¢ od kontroli calego systemu, przesuwajac ich
od istotnych zagadnien kontraktu. W Stanach Zjednoczonych Ameryki Péinocnej reformy
zamowien publicznych ustalone przez Departament Obrony w ostatniej dekadzie obejmuja
Sciste standardy edukacji 1 doswiadczenia dla wszystkich urzednikow obstugujacych
zamowienia publiczne. Ale w wielu miastach na §wiecie urzednicy od zamowien publicznych
s3 niewyszkoleni i mato zarabiajg. Czasami sg wyznaczani na t¢ pozycje¢ z przyczyn
politycznych w celu czerpania korzysci z tapéwek na rzecz partii politycznej. Czy to z
powodu wadliwych struktur 1 bodzcow, czy przez aktywno$¢ miejskich politykow,
nieprofesjonalni oraz nieprzygotowani urzednicy zaczynajg stanowic trzon urz¢dniczy wielu
miast.

Drugie podejscie to wprowadzenie eksperta z zewnatrz, aby pomogt ustali¢ agencji
nowe wymagania i wypetnit luki odnosnie wiedzy technicznej, ktére mogltyby zostaé
wykorzystane przez nieuczciwego oferenta. Takie podejscie moze zainicjowac specjalistyczng
platforme¢ miedzy agencjami zamowien publicznych lub moze takze wptynaé na prywatyzacje
zarzadzania instytucja i oceng zamowien publicznych. Wyspecjalizowane agencje, takie jak
Societe Generale de Surveillance czy Crown Agents posiadaja doswiadczenie w
projektowaniu 1 wdrazaniu skomplikowanych zamoéwien publicznych. Uzywajac
zewngetrznych agencji nie wyeliminuje si¢ catkowicie zmowy kontrahentéw, ale ich narodowy
zasieg 1 warto$¢ reputacji firmy oznacza¢ moze, iz wewnetrzny system bodzcow
prawdopodobnie bedzie faworyzowat uczciwosce.
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[Komorka D2] Walka ze zmowag konkurencji moze by¢ udana, ale nadal stanowi
trudny problem do wykrycia i powstrzymania. Rubryka nr 6 udoskonala te wazne dla tabeli
zamowien komorki.

Metody wyboru oferentow wymagaja zapoznania si¢ z ich przesztoscia biznesowq45,
uczciwoscig, srodkami finansowymi, jakie posiadajg, mozliwoscia wykorzystania
zewnetrznych gwarancji ich uczciwosci i rzetelnego wykonawstwa; w przypadku kiedy model
konkurencji nie funkcjonuje, nalezy wybra¢ jedng firme¢ i negocjowaé z nig bezlito$nie z
zachowaniem calej przejrzystosci dziatan®. Nalezy pamigta¢, iz wiladze miejskie na
wczesniejszym stopniu realizacji zamowien publicznych majg do czynienia prawdopodobnie
ze skorumpowanymi dostarczycielami ustug. Mniej wymagajace sg standardy dotyczace
dowodzenia rzetelnosci firmy, aby ja zdyskwalifikowaé. Rozstrzyganie sporéw po fakcie jest
kosztowne w czasie 1 finansowo. Wladza powinna by¢ przezorna i dociekliwa przed
podjeciem decyzji, ale zawsze moze doj$¢ do zachowan arbitralnych, a nawet korupcyjnych.

Kiedy uznanie administracyjne wzrasta, dzialania moga by¢ szybsze, ale wladza, jaka
posiada urzednik, moze zosta¢ przez niego wykorzystana w sposob nielegalny — patrz ponizej
na temat mozliwosci wstepnych kwalifikacji jako korupcyjnych naduzy¢. Zmiana nagrod i kar
z jakimi stykaja si¢ oferenci moze zmieni¢ ich kalkulacje finansowe. Na przyklad: kontrakty
moga faworyzowac etycznie (i skutecznie) oferentdw przez pieni¢zng nagrod¢ co do
przysztego kontraktu, taczac to z kosztami i jako$cig. Wzmocnienie stopnia i mocy kar, kara
wykluczenia z zawodu, sankcje karne oraz o charakterze publicznym, upublicznienie
nieprawidtowos$ci, przez co traci reputacja firmy — te dziatania pozwolg odstraszy¢
potencjalnie ustawiane oferty. Strategia informacyjna zwigksza prawdopodobienstwo
wykrycia zmowy przetargowej, a w potaczeniu z surowg kara odstraszy nieuczciwych.

Mamy tu do czynienia z czterema podejSciami: wykorzystanie systemow
komputerowych w celu wykrycia zmowy przez identyfikacje¢ ukltadu w czasie licytacji,
zwiekszenie liczby agentow wyszkolonych w tajnej pracy, nadzdr, szacowanie kosztow i
badan rynkowych; uzycie oséb trzecich w celu uzyskania ,,wewnetrznych” informacji”
(biuletynéw przemystowych, konsultantéw, audytorow); uzycie samych oferentow jako
zrodta informacji (niezadowolonych pracownikéw, oferentow, ktorzy nie wygrali przetargu i

tych, ktorzy nie podchodzili do przetargu).

% Zobacz Ramka 12. Niezalezne Biuro Walki z Korupcja do Budowy Szkot w Nowym Jorku i dyskusja ponizej
Komoérka E2 na przyktad skutecznego stosowania skomplikowanego procesu wstepnej kwalifikacji oferenta, aby
sprawdzi¢ jego przeszto$¢ biznesows.
% Zob. Klitgaard, Controlling Corruption, r. 7.
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Restrukturyzowanie relacji nabywca-oferent moze pociggnac¢ ze soba:

zwiekszenie konkurencji przez zachg¢canie nowych firm do przystgpienia do licytacji

poprzez reklame, udziat w ryzyku inwestycji oraz szerokie nagtas$nianie swoich dziatan;

zmniejszenie poziomu wiladzy uznaniowej urzednikow od zamowien przez zmiang

przepisow;

rotacj¢ urzednikow od zamowien publicznych, aby wykluczy¢ familiarne stosunki z

wykonawcami;

redefinicj¢ potrzeb organizacji w celu umozliwienia zakupu standardowych towaréw o

ustalonych cenach;

ustalenie wskaznika poziomu ,,podatno$ci na korupcje” jako kryterium przy ustalaniu

danych wyj$ciowych i miary wydajnosci.
Pojeciem podstawowym jest uklad relacji miedzy miastem a dostawca w celu zastgpienia
pokusy korupcji zestawem nagrod, nie karzac stabych wynikow, ale nagradzajac i urzednika
od zamoéwien i dostawce zamodwienia, ktorzy tworzg warto$§¢ (nadwyzke) dla gminy.
Wreszcie, organ zamawiajgcy moze promowaé zmiany w postawie kulturowej wobec zmowy
przetargowej przez jej wyeliminowanie z praktyki, edukujac dostawcéw w zakresie procesu
przetargowego oraz promowanie identyfikacji oferentow ze spolecznymi i1 publicznymi
interesami kontraktu.

[Komorka D3] Walka z korupcja na trzecim etapie procesu zamédwien publicznych
moze przybiera¢ roézne formy. Decyzja organu moze zosta¢ przedlozona wyzszemu
szczeblowi, prawdopodobnie ze wzgledu na korzysci ptynace z opinii organu wyzszego
stopnia, madrosci osoby wyzszej ranga. Zwigkszajac stopien surowosci i pewnosci kar wobec
urzednikow (1 ich odpowiednikoéw w sektorze prywatnym) ktorym udowodniono prowadzenie
nielegalnych dziatan przy kontraktowaniu, odstrasza kolejnych, ktorzy potencjalnie tak samo
mogliby si¢ zachowywac.

Przejrzysto$¢ oceny mozna zwigkszy¢ na kilka sposobow:

wymaganie pisemnego uzasadnienia i wysokiego poziomu opinii na udzielenie

zamoOwienia na inng niz najnizsza oferta lub w przypadku zamoéwienia wyjatkowego,

przeprowadzenie ponownego przetargu w przypadku jednego tylko oferenta,

publiczne otwarcie przetargu,

wymaganie zewnetrznej opinii w sprawie zamowien jako staty lub fakultatywny

element kazdego zamowienia.
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Dla odstraszenia nieuczciwych oferentow, wiadze miejskie mogg oglosi¢ publicznie
ustalong liczbe losowo wybranych ,falszywych” operacji, prowadzonych przez okreslony
okres czasu, powiedzmy przez rok. Chociaz uczestnicy umowy dobrze wiedza, ze taki nadzor
regularnie trwa za kulisami, zapowiedzenie okreslonej liczby ,.falszywych” wzmozonych
srodkow da pojecie o aktualnej wazno$ci 1 widocznosci dziatan. Stuzy to temu, aby dac
nieetycznemu dostawcy lub urzednikowi od zaméwien publicznych mozliwo$¢ rozwazania
sytuacji dotyczacej zmowy przetargowej lub co najmniej podniesienie kosztow jej realizacji
bez ich ujawniania.

[Komorka D4] Na czwartym etapie mamy do czynienia z dwiema standardowymi
technikami — zmiana agentow i alokacja dodatkowych srodkow na badania i nadzér — pomoga
odstraszy¢, jak i1 zredukowa¢ mozliwos¢ korupcji. Dla rutynowych zaméwien standardowych
towarow kontrakty moga by¢ ponownie odestane do komisji w regularnych odstepach czasu.
Rynek i1 badanie kosztow sa uzytecznym narzedziem kiedy przedtuza sie kontrakt dla

jedynego dostawcy zamoéwienia na standardowych (mozliwie rocznych) podstawach.

Aktualne Prace nad tematykq zamowien

Wybrani urzednicy, tworcy polityk rzadowych oraz przedstawiciele nauki nadal
skupiajg si¢ nad sposobami uczynienia procesu zamowien zarowno bardziej efektywnym, jak
i mniej podatnym na korupcje. Dla przyktadu, polityka i literatura akademicka dotyczaca
problemu mocodawca-agent i jego nacisku na intensywne w zakresie $rodkow
motywacyjnych kontrakty stale si¢ rozwija. Nowoczesne rozwigzania odwoluja si¢ do
wszystkich poziomoéw procesu zamoéwien 1 sg generalnie bardziej adekwatne w miastach,
ktore posiadajg utalentowanych urzednikow, niektére z zalet demokracji (w szczegodlnosci
spojny system prawny z zapleczem sagdowniczym) oraz poczynily postep w rozbijaniu
,Kultury bezkarno$ci”, w ktorej kwitnie korupcja.

W samym centrum prac lezy zrozumienie, ze model czystej konkurencji, jakkolwiek
wlasciwy do wyznaczenia granic Srodowiska, w ktorym zamowienia majg miejsce,
jakkolwiek pozadany jako ideal, jest czasami nieadekwatny w $wiecie realnym. Asymetrie w
dostgpie do informacji, nieprzewidziane przetomy technologiczne, unikalne innowacje oraz
nieznane lub ciezkie do zmierzenia cechy sprawiaja, iz trudnym jest spieranie sie, ze
konkurencyjne ubieganie si¢ o kontrakt, brak dzielenia si¢ informacja oraz idealnie

specyficzne kontrakty sg zar6wno wykonalne, jak 1 pozadane.
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Szeroko znanym przyktadem jest ,,ruina wygrywajacego”, gdzie firma wygrywajaca
kontrakt traci pienigdze poniewaz zle oszacowala koszty - i co za tym idzie nie spehita
wymagan lub nie wywigzala si¢ z kontraktu®’. Pod pewnymi okoliczno$ciami pozwalanie
oferentom na dzielenie si¢ zastrzezonymi informacjami na temat kosztow moze prowadzi¢ do
bardziej optymalnych spotecznie ofert, ale takie przyzwolenie w tym samym czasie ulatwia
dziatanie w zmowie. W rzeczy samej niektorzy ekonomisci spierajg si¢, ze przy niektorych
okolicznos$ciach zgodnie uznanych za ekstremalne, zmowa moze by¢ preferowana w stosunku
do niezaleznych ofert™®.

Drugi przykitad odnosi si¢ do tzw. ,problemu zatoru”. Po wygraniu kontraktu
dostawca wykorzystuje zastrzezone informacje, ktore daja mu przewage w dalszych
przetargach. Z tymi prywatnymi informacjami dostawca moze wykorzystywac sile swoistego
monopolu (teraz gdy juz ma kontrakt) dla zwigkszania optat. Korzystanie z dwdch zrodet lub
dzielenie kosztoéw moze by¢ efektywng odpowiedzig na takie praktyki; z drugiej strony jednak
ofiarg takiego podejscia moga sta¢ si¢ wyspecjalizowane lub niewielkie ekonomie.

Rozwazmy teraz inne przyktady gdzie nowe poglady wzbogacaja dyskusje na temat
wydajnosci i korupcji w dostawach.

Jednym z mechanizméw, ktoéry ma szerokie zastosowanie, szczegdlnie na poziomie
drugim i trzecim procesu zamowien, jest mechanizm ,,protestu”. Firmy moga sktada¢ protesty
oparte na swoim przekonaniu, ze specyfikacja zamdwienia nieuczciwie wyklucza ich, lub ze
proces oceny byt stronniczy lub w inny sposob nieodpowiedni. Ta inicjatywa daje quasi-
sagdowemu ciatu prawo do wzywania do sadu, dyscyplinowania urzednikéw panstwowych
oraz ponownej oceny decyzji w sprawie zamowien. Protesty wywotuja potencjalnie dtugie
opoOznienia oraz koszty administracyjne w zakresie przyjmowania dokumentow, obrony oraz
zasadzania. W tym uktadzie moga by¢ kosztowne dla urzednika obstugujacego zamoéwienie,
dla konkurujacych firm oraz dla spoteczenstwa. Z drugiej strony, motywacja do postgpowania
z uzyciem skruputéw jest wzmocniona zardwno po stronie panstwowej jak 1 po stronie
dostawcow. Co wiecej, rzad moze okielzna¢ zwoje zapedy by we wlasnym interesie nie

straci¢ oferentow nie bedacych w zmowie, ktorzy beda sktadaé protesty i walczy¢ z korupcja.

*" Do$wiadczenia Marynarki Wojennej Stanéw Zjednoczonych przy zamawianiu Niewykrywalnych Mysliwcow
A-12, najwigkszego uniewaznienia kontraktu na dostawe uzbrojenia przez Departament Obrony USA, moga by¢
przynajmniej czg§ciowo zwiazane z tym fenomenem.
* Jezeli kazdy z oferentow wie co$ na temat ,prawdziwych” kosztow i ryzyka lecz w tym samym czasie ich
wiedza si¢ rozni, w takim przypadku przy podzieleniu si¢ informacjami zloza bardziej efektywne spolecznie
oferty. Negatywng strong bedzie oczywiscie prawdopodobienstwo, iz takie dzielenie si¢ doprowadzi do zmowy
ofertowej, ktora rzadko bywa efektywna spotecznie. W efekcie istnieje kompromis wyrazony w tradycyjnej
sktonnosci do nie dzielenia si¢.
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Proces sktadania protestu jest jednym z gléwnych rozwigzan w Akcie o Konkurencji w
Kontraktowaniu uchwalonym przez Kongres USA w 1984 dla uregulowania zaméwienh w
sferze automatycznego przetwarzania danych oraz sprzetu telekomunikacyjnego®.

Druga cenng inicjatywg jest motywowanie urzednikow odpowiedzialnych za
zamoOwienia za pomocg nagrod powigzanych z wynikami, w dziedzinie kontraktow.
Jakkolwiek nie jest to nowa idea, powigzanie ptacy z wydajnoscia stalo si¢ martwe w erze
uprawnien pracowniczych. W/w idea przechodzi renesans, jako ze kierownicy sektora
prywatnego 1 publicznego zwigkszajg efektywnos$¢ 1 zmniejszaja rozmiary z polozeniem
nacisku na konkurencj¢, poziom merytoryczny oraz odpowiedzialno$¢ za wydajnos¢ —
wszystko to wymaga bardziej intensywnego i lepszego zbierania informacji’®. Zasada
LIntensywnosci systemu motywacji” w relacji mocodawca-agent moze pomoc wiladzom
miejskim 1 ich zespotom odpowiedzialnym za zamoOwienia motywowaé panstwowych
»agentow” dzialajacych w sferze zamodwien oraz zmniejszy¢ pokuse zachowan korupcyjnych
na wszystkich krokach procesu zaméwien, w szczegdlnosci kroku pierwszym, trzecim i
czwartym. Zasada intensywnosci systemu motywacji stanowi, iz $§rodki motywujace agenta
powinny pehi¢ zwickszong funkcje w badaniu czestotliwosci powrotu do zadania,
doktadnosci z jaka wydajnos¢ moze by¢ mierzona, podatnosci wysitkdw na motywacj¢ oraz
tolerancje ryzyka u agenta™. Analizujac to w kontekscie reformy instytucjonalnej, ktora
inkorporuje lepszy obieg informacji i zaangazowanie pracownikow, motywujaca placa jest
potencjalnie pot¢znym narzedziem w reku miejskiego lidera®.

Pomysl stosowania wstepnej kwalifikacji oferentéw w zamoéwieniach dotyczacych
kontraktow zostat rozwiniety w ostatnich latach. Ta inicjatywa utylizujaca pomyst

przeswietlania 1 wstepnej selekcji oferentow idzie o krok dalej poprzez formalizacje i

* By zapoznaé si¢ z jedna z dyskusji na temat tego procesu zobacz Robert C. Marshall, Michael J. Meurer i Jean-
Francois Richard, Nadzér protestu nad zamowieniami bazujgcymi na systemie motywacji, [w:] Leitzel, J. i J.
Tirole, eds., System motywacji w kontraktowaniu zamdwien, (Boulder, CO: Westview Press, 1993). Zobacz tez
Steven Kelman, Zamdéwienia i kierownicy publiczni, (Waszyngton, D.C.: AEI Press, 1990), w szczeg6lnosci s. 23-
24.
%0 Zasada jest wywiedziona i dyskutowana w Paul Milgrom and John Roberts, Ekonomia, organizacja i
zarzgdzanie, (Englewood Cliffs, NJ: Prentice-Hall, 1992). Empiryczny dowdd na place powigzang z wydajnoscia,
w szczegblnosci w sektorze prywatnym, jest podsumowane w Alan S. Blinder, ed., Place dla produktywnosci:
Spojrzenie na dowody, (Waszyngton, D.C.: The Brookings Institution, 1990).
% Klitgaard, Informacja i motywacja w reformie instytucjonalnej, pokazuje, Ze kiedy mierzenie wydajnosci sie
poprawia mozna skonstruowac¢ pakiet wynagrodzen, ktory zarowno zwigksza motywacje jak i zmniejsza ryzyko.
Zauwaza rowniez ograniczenia teorii idealnych srodkow motywacyjnych, w momencie kiedy wezmie si¢ pod
uwage dynamiczne decyzje i codzienne praktyki. W swoim niezwyktym rozwazaniu teoretycznym Jean-Jacques
Laffont i Jean Tirole odnotowuja, ze optymalne linearne systemy motywacji ,,nie byly juz takie same gdy
rozwazy¢ dynamike, ekonomie polityczna oraz warunki wystepowania wielu mocodawcow”, Teoria srodkow
motywacyjnych w zaméwieniach i regulacjach, (Cambridge: MIT press, 1993), s. 663.
*2 Robert Klitgaard, Regulacije instytucjonalne i dostosowywanie sie do instytucji.
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upublicznienie tego procesu, czesto przez uzycie kwestionariusza. Aby odkry¢ potencjalne
nieprawidlowosci, sporzadza si¢ szczegdtowe oceny kluczowych oséb w firmie dostawcy (ich
reputacji, powigzania z innymi firmami wewnatrz i na zewnatrz przedmiotowej branzy),
powigzania firmy (np. powigzane zarzady), zasoby finansowe oraz zobowigzania, a takze
nabyte uprzednio doswiadczenie.

Wstepna  kwalifikacja stanowita podstawowy element zestawu narzgdzi
administracyjnych uzywanych w dziataniach przeciwko korupcji w kontraktach na budowe
szkot w Nowym Jorku. Aby pomoéc powstrzymac szeroko rozpowszechniong korupcje
trawigcg proces budowy szkot, Miejski Urzad Budowy Szkét oraz Urzad Inspektora
Generalnego (OIG) dokonuje wstepnej kwalifikacji — uzywajac 40 stronicowego
kwestionariusza — kazdej firmy, ktora chce by¢ brana pod uwage w ubieganiu si¢ o kontrakt
na budowe miejskich szkot. Skuteczno$¢ tego procesu jest odzwierciedlona w komentarzu
»Duza liczba firm data do zrozumienia, ze boja si¢ bardziej wykluczenia z ubiegania si¢ o
kontrakty niz postgpowania karnego”. Przez pig¢ lat ten proces, w parze z innymi sankcjami
administracyjnymi dziatat dobrze w lamaniu kregostupa korupcji>>.

Rozleglte dzialania panstwa w zakresie zaméwien na wszystkich szczeblach,
powiazane z kosztami nadzoru sprawiaja, iz niemozliwym jest przeprowadzenie
szczegotowego dochodzenia dotyczacego prawdopodobnych dziatan korupcyjnych w kazdym
projekcie. Jednakze niezwykty postep w technikach komputerowych sprawit, iz mozliwy jest
obecnie automatyczny audyt oraz ekonometryczna analiza na skal¢ i na poziomach uprzednio
niedostepnych. Stosujac reguty decyzyjne oparte na dochodzeniach antykorupcyjnych
prowadzonych w przesztosci, modele sg dos¢ doktadne przy ,,flagowaniu” spraw, w ktérych
moga wystgpi¢ mozliwe nieprawidtowosci. Przykladowo ustawianie przetargow przy
budowie autostrad, jest wskazywane przez ekonometryczny model poréwnujacy zachowania
przetargowe karteli oraz oferentdw nie bedacych cztonkami kartelu®.

Wspomniane wczes$niej mechanizmy protestu, kryteria cyklu zyciowego, niezalezne
oceny (ktore skonstruowane s3 wedlug konwencjonalnych pomystéow), prawo ,,drzwi

obrotowych” oraz intensywno$¢ $rodkéw motywacyjnych w relacji mocodawca-agent,

% Thomas D. Thacher, 11, Urzedy budowlane w Nowym Jorku.
* Robert H. Porter and Douglas J. Zona, Wykrywanie ustawiania przetargéw w zaméwieniach, ,Journal of
Political Economy”, Tom 101, Nr 3 (1993). Jakkolwiek ten model uzywat informacji, aby pokazaé, iz rozbieznos¢
ofert kartelowych na indywidualnych kontraktach byta mniejsza niz dystrybucja ofert od ,.konkurencyjnych”
oferentdw, zamieszanie zwigzane z modelem moglo doprowadzi¢ do zbadania wybranych kombinacji firm
podejrzanych o zmowe, lub tez moglo prowadzi¢ do zbadania wszystkich kombinacji. Jak wskazuje autor,
czasami trudno jest odr6ézni¢ zmowe od konkurencji w sytuacjach rOwnowagi, poniewaz obie bazuja na regutach
procesu zaméwien i Srodowiska ekonomicznego.
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wykorzystywane s3 gltownie na etapie oceny 1 selekcji w procesie zamowien. Aby
wyeliminowaé¢ niskie ceny wykupu oraz tendencje do zawyzania kosztéw, niektére
zamoOwienia moga wykorzystywaé kryteria oparte na cyklu zyciowym produktu. Na
posiedzeniach oceny ofert reguly konsensusu pomagaja wyeliminowaé pokuse
indywidualnych cztonkow by ulec lapowce, lub tez sprawiajg, iz lapowka jest mniej
efektywna jezeli zostata wreczona. Zewnetrzni konsultanci o nieposzlakowanej opinii moga
wykonywac¢ oceny ofert i wybiera¢ zwyciezcoOw, eliminujagc mozliwos$¢ korupcji po stronie
agenta (jednakze otwierajac oczywiste kanaty dla tego samego rodzaju korupcji gdzie
indziej). Niektore organizacje mig¢dzynarodowe, takie jak Swiss Société Générale de
Surveillance oraz British Crown Agents®™ wykonuja operacje zwiazane z zamowieniami dla
rzadow na catym $wiecie. Prawo ,,drzwi obrotowych” sprawia, iz urzednikom panstwowym
jest trudniej zapewni¢ sobie zatrudnienie w firmach, z ktérymi byli zwigzani podczas wielu
zamowien w rozlegltym czasie. Ostatecznie, intensywnos¢ srodkéw motywacyjnych w relacji
mocodawca-agent moze zar6wno poprawi¢ efektywnos$¢, jak i zredukowaé podatno$é¢ na
korupcjg.

Wiele nowych rodzajow podejscia wyglada obiecujaco i moze poprawi¢ zamdOwienia
w fazie realizacji samego procesu zamowienia.

W obszarach nowych technologii, rosngce zaawansowanie technologiczne lub
usprawnienia wynikajace z nabytych umiejetnosci moga spowodowac szybki wzrost kosztow,
a panstwo moze uzyska¢ korzysci ptynace z tych usprawnien w drodze ,klauzul
odnawialnosci”. Te klauzule musza by¢ sformulowane tak, aby chroni¢ przed przestarzatymi
technologiami oraz naduzyciami dostawcow, ktorzy w przeciwnym wypadku pobraliby optaty
zwigzane z nowymi technologiami albo efektem nabywania umiejetnosci. W rezultacie,
dostawca ma mozliwo$¢ dostarczenia sprzgtu nowej generacji, ktory spetnia lub przekracza
specyfikacje sprzetu opisanego w oryginalnym zamoéwieniu w cenie nie wyzszej niz cena
sprzetu, na ktory oryginalnie ztozyt ofertg.

Zroznicowanie zrodta uzywane czasem przez Departament Obrony USA w przypadku
zakupdéw zaawansowanych technologicznie systemdw uzbrojenia, jest zaprojektowane by
zapobiec monopolowi lub wypozyczeniu technologii z jednego zrddla na zasadzie wstgpnego
»edukacyjnego” lub ,treningowego” zakupu, gdy pozniej ta technologia moglaby by¢
przetransferowana drugiemu dostawcy, ktory ztozytby konkurencyjng oferte. Jezeli

wykorzystywane jest jedno zrodto, przeprowadzane sg badania rynku w celu poréwnania

> \www.crownagents.com [dop. redaktora].
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kosztow 1 jakoSci, jak réwniez rzeczywistych kosztow, jakie ponosi firma dostarczajaca,
wszystko to w celu jak najlepszego okreslenia ceny i rekompensaty przy kontynuacji
kontraktu. Marynarka i Sily Powietrzne USA uzywaly efektywnie tej techniki przy
zamoOwieniach silnikéw odrzutowych do samolotow wielozadaniowych od dwoch dostawcow,
General Electric 1 Pratt& Whitney. Wiadze miasta powinny rozwazy¢ zroznicowanie zrodia, w
momencie kiedy dobra sg odporne na zmiany technologiczne, kiedy technologia jest aktualna
oraz kiedy kontrakt na zaméwienia mozna podpisa¢ na wiele lat*.

Kolejng ideg polegajaca na dostosowaniu starej idei do naszych czasow — W
szczegblnosci w odniesieniu do wszystkich szczebli procesu zamoéwien, jest uzywanie
zewnetrznych jednostek audytu/nadzoru. Méwiac zwiezle, w wielu sytuacjach wewnetrzni
audytorzy nie s3 tak wiarygodni ani dociekliwi jak zewnetrzni. Wykorzystywanie
zewnetrznego nadzoru byto kluczowa rekomendacja komitetu, ktory badat korupcje w
departamencie policji Nowego Jorku, i mozna go stosowa¢ do wszystkich polityk zamowien
na szczeblu regionalnym. Uzywana juz w niektorych panstwach na szczeblu krajowym (USA,
Wielka Brytania od dhlugiego czasu uzywaja niezaleznych cial prowadzacych nadzor i
dochodzenia) ta idea jest zbudowana na podwalinach utrzymania nadzoru niezaleznym i
zachowaniu wiarygodnos$ci w obszarze funkcjonalnym®”’.

Jak przedstawiono w niniejszym opracowaniu, grupy obywatelskie oraz prywatny
sektor moga pomodc w dostarczeniu czego$§ w rodzaju zewnetrznego nadzoru, wyraznie
rozpoznajac warto§¢ promowania uczciwej konkurencji 1 prowadzenia interesOw w
warunkach prawosci (Transparency International jest jednym z takich przyktadow).
Burmistrzowie powinni rozwazy¢ wiele sposobow, ktore sklonig samych oferentow do

odkrycia praktyk korupcyjnych i monitorowania si¢ nawzajem.

Efekty Drugiego Rzedu

% Riordan i Sapington demonstruja teoretycznie, ze uzywanie jednego zrédta powinno byé preferowane w
stosunku do zréznicowania zrédet z powodu wystepowania wielu warunkéw. Symulacje pokazuja, ze jedno
zrodto ,,jest zwykle bardziej preferowane w sytuacji: (a) raptownego starzenia si¢ prototypu (np. w przypadku
broni); (b) przewidywanego opdznienia w rozwoju technologii; (c) matego prawdopodobienstwa przysztej
amortyzacji; (d) duzego prawdopodobienstwa zwigkszenia kosztow.” Zobacz Michael H. Riordan i David E. M.
Sappington, Drugie Zrédio, “RAND Journal of Economics” Tom 20, Nr 1, Spring 1989, s. 42. Zobacz powiazang
dyskusje Michael H. Riordan, Srodki motywacyjne dla obnizenia kosztow w zaméwieniach obronnych, [w:] J.
Leitzel and J. Tirole, eds., Srodki motywacyjne w kontraktowaniu zamowien, (Boulder, CO: Westview Press,
1993).
> Raport Komisji Mollena — ,,Komisja powotana w 1992 r. do zbadania zjawiska korupcji w nowojorskiej
policji” [kom. redakcji].
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Wiele ze srodkow zaradczych skierowanych przeciwko korupcji nie tylko pocigga za
sobg wydatki, ale takze w efekcie tworzy swoisty ,,drugi rzad”, czyli zmiany zapoczatkowane
przez same S$rodki zaradcze lub dynamiczne konsekwencje prob obejscia nowego sposobu
prowadzenia interesu w procesie kontraktowania przez graczy pozbawionych skruputdow.
Niektore z efektow powoduja umozliwienie pojawienia si¢ innych rodzajow korupcji, a inne
jedynie sprawiaja, iz proces zamowien staje si¢ nieefektywny i generujacy wigksze koszty.
Nawet najbardziej bezposrednie narzedzie, oglaszanie zasad 1 regulacji, moze wygenerowac
korupcje 1 koszty.

Po pierwsze, zasady mogg stworzy¢ szanse¢ zaistnienia innych rodzajow korupcji. Dla
przyktadu, Gyawali odnotowuje, iz typowy wzor korupcyjny w projekcie publicznych prac
przy irygacji, odprowadzaniu $ciekéw i budowie drog w Nepalu ,,pojawia si¢ wewnatrz
struktury zasad 1 regulacji czgsto tak zaggszczonej, ze tworzacej idealng zastong dla
ukrywania dochodow. Korupcja powstaje w wyniku skrupulatnej analizy tych samych zasad,
ktére miaty zapobiegaé korupciji.”*®

Idac dalej, koszty administracyjne wprowadzenia nowych regulacji mogg by¢ wysokie
kosztem skutecznosci. W dodatku, usuniecie wszystkich z wyjatkiem najbardziej btahych
decyzji uznaniowych z gestii urzednikow odpowiedzialnych za zamowienia nie daje
mozliwosci tym samym urzgdnikom osiggnigcia doskonatosci w dziedzinie zamodwien
poprzez wykorzystanie doswiadczenia, zdrowego rozsadku oraz specyficznej dla kontraktu
wiedzy. Jest to gldowny argument w apelu Stevena Kelmana o zachowanie uznaniowosci w
systemach komputerowych obstugujacych zamoéwienia w USA®,

Ogtloszenie dodatkowych zasad i regulacji nie powinno wigc by¢ automatyczng
odpowiedzig na korupcj¢. Kiedy regulacje pomagaja? Formuta C =M + D — A przychodzi z
pomoca. Regulacje maja sktonnos¢ redukowania korupcji w momencie kiedy zmniejszaja
poziom monopolu, precyzujg i ograniczajg uznaniowo$¢ oraz sprawiaja, ze tatwiej mozna
skonstruowa¢ odpowiedzialno$¢ jednostek. Stymulujg za$ korupcje wtedy, gdy uzbrajaja
urzednikow w nowe narzedzia monopolu, w warunkach niejasnej uznaniowosci 1 niewielkiej
przejrzystosci.

Wiele innych inicjatyw antykorupcyjnych ukazuje potencjalne efekty drugiego rzedu.
Na przyktad, wykorzystanie zewngtrznych konsultantow zdejmuje z urzednikow

panstwowych podejrzenie o zmowe przy kontraktowaniu ustug, lecz jednocze$nie stwarza

%8 Gyawali, Strukturalna nieuczciwosé: Kultura korupcji w robotach publicznych.
% Kelman, Zaméwienia i zarzqdzanie publiczne.
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okazje do zmowy pomiedzy konsultantem a pozbawionym skrupuléw dostawcg, lub nawet
pomigdzy konsultantem a urz¢dnikiem odpowiedzialnym za zamowienia. Pionowa integracja,
0 ile prawdopodobnie nie do unikni¢cia w niektorych przypadkach, w ktorych korupcja jest
powszechna 1 szeroko akceptowana jako norma kulturowa, stawia panstwo w konkurencji do
sektora prywatnego w odniesieniu do produktow, ktére sektor prywatny moze wytwarzaé —
zaprzeczenie konkurencji; jest to standardowy problem typu ,,produkowaé czy kupi¢”, z
ktorym styka si¢ wielu urzednikow publicznych. Jezeli panstwo wezmie pod obserwacje
firmy uwazane za catkowicie ,,czyste” i zostanie na tym nakryte, moze to skutkowa¢ utratg
dobrej prasy. Kontrakty oparte na dzielonym ryzyku zwigkszajg prawdopodobienstwo
wystgpienia moralnego ryzyka - niedoinwestowania przez wykonawce¢ kontraktu, w
warunkach kiedy cze$¢ ryzyka jest ,,ubezpieczona”®. Przenoszenie agentoéw pracujacych przy
zamowieniach z agencji do agencji, lub pomigedzy obszarami funkcjonalnymi niesie za sobg
koszty utraconych szans, w szczegdlnosci w wyniku utraty korzysci z nabytego w czasie
doswiadczenia w specyficznych dziedzinach zamowien. Badania kosztowe majace na celu
przygotowanie kalendarza wydatkow moga sktoni¢ dostawcow do inflacji kosztoéw, lub tez
zmiany metody wyliczania kosztow na bardziej korzystna, by zapewni¢ sobie wicksze zwroty.

Nowocze$niejsze metody antykorupcyjne takze nie sa pozbawione probleméw
drugiego rzedu.

Rozwazymy tu dwa przyktady zrdéznicowania zrédet i protestow, prowadzac dogtebng
dyskusj¢ na temat tego ostatniego. Bardziej aktualne antykorupcyjne $rodki zaradcze takze
posiadaja efekty uboczne drugiego rzedu, ktéore wiladze Miejskie powinny rozumiec.

Rozwazymy tu dwa przyktady.

Zréznicowanie Zridel

Jakkolwiek zroznicowanie Zrodet moze sprawdza¢ si¢ w pewnych przypadkach, to
jednak problemy drugiego rzedu moga narasta. Po pierwsze, ze wzgledu na to, iz
oczekiwane zyski sg nizsze niz zaktadano, niektore firmy, by¢ moze nawet te najbardziej
oczekiwane, moga powstrzymaé¢ si¢ od konkurowania, pozwalajac konkurentom
posiadajagcym drozszy produkt na skladanie ofert i wygrywanie kontraktow. Po drugie,
motywacja dla zwyciezcy kontraktu ,,badawczego”, aby inwestowatl w badania oraz rozwoj

produktu bedzie zmniejszona, gdyz przyszte oczekiwane korzysci bedg mniejsze. Mimo tego,

® Generalnie rzecz ujmujac, rézne formy kontraktéw wynikajacych z zamoéwien stwarzaja swoje wlasne
problemy drugiego rzedu. Kontrakty o ustalonych z géry kosztach stawiajag wykonawce w obliczu ryzyka, co z
kolei ma wptyw na wysoko$¢ ofert.
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iz efekty drugiego rzedu dotykaja samo przez si¢ bardziej kwestie ekonomiczne niz samo
zjawisko korupcji, zmniejszenie konkurencji moze otworzy¢ podwoje zmowie we wczesnych
etapach 1 zwyciezca pierwszego etapu, by zyskac korzysci by¢ moze nieosiggalne przy peine;j
produkcji w przypadku pelnego wykupu w drugim etapie, moze by¢ sktonny do wejscia w
zmowg¢ z konkurujagcymi dostawcami®®.

W podobny sposob, wstepna kwalifikacja oferentéw w zamdwieniach moze
wyeliminowa¢ wielu dobrze zapowiadajacych si¢ dostawcow, ktoérzy moga w tym przypadku
zwroci¢ si¢ w kierunku dziatania w zmowie. Jakkolwiek proces wstepnej kwalifikacji
efektywnie ogranicza mozliwos¢ wystagpienia korupcji o jeden stopien w procesie
kontraktowania, tworzy kolejne jednak ,waskie gardto” - procedure, ktéora musi byc
uregulowana przez pewne mechanizmy; w konsekwencji umiejscowienie dzialan
korupcyjnych moze réwnie dobrze zmieni¢ si¢ w kierunku kwalifikowania do wlaczenia na
liste wstgpnej kwalifikacji. Jak zauwaza Heymann: ,,...przetadowanie na jakimkolwiek
poziomie w systemie administracyjnym wymaga wyboru, kto moze decydowac i w jakiej
kolejnosci obstuga ma by¢ dostepna dla ludnosci, a to z kolei zawsze przeklada si¢ na
uznaniowo$¢ w decydowaniu kto zostanie obstuzony w ogole i kto zostanie obstuzony
pierwszy. Ta wladza jaka daje uznaniowo$¢ moze zosta¢ wykorzystana, czy to przez
inspektora odbierajacego nowy budynek lub tez przez sekretarke, ktora umawia si¢ na

spotkania z wysoko postawionymi urzednikami.”®?

Mechanizmy Protestu

Innym przyktadem stosunkowo nowego narzedzia antykorupcyjnego, ktére moze
przyczyni¢ si¢ do wystapienia niepozadanych efektow drugiego rzedu, jest mechanizm
protestu. W systemie dobrze znanych i egzekwowanych praw i silnego systemu prawnego,
mechanizm protestu teoretycznie powinien zwigksza¢ konkurencj¢ 1 pomaga¢ w zwigkszaniu
motywacji urzednikoéw odpowiedzialnych za zamowienia do wydawania decyzji optymalnych

z punktu widzenia spotecznej wartosci dodanej. Ten mechanizm powstrzymuje korupcje

81 Poglad przeciwny: w innym ekstremalnym przypadku, kontrakty dopuszczajace dodatkowe koszty moga
motywowac do inflacji kosztow. Kontrakty dzielonego ryzyka pojawiaja si¢ w wielu odmianach (np. kontrakty
motywacyjne po ustalonej cenie, koszty znalezienia prokurenta i dostawcy powyzej pewnego poziomu, by¢
moze az do wysokos$ci nastgpnego poziomu , lecz go nie przekraczajace) i maja efekty przejsciowe, z ktorych
jednym jest zagrozenie moralne. Mimo wszystko istnieje ekonomicznie ,,optymalna” ilos¢ ryzyka wpisanego w
kazdy kontrakt.
%2 Heymann, Radzenie sobie z korupcjq: USA jako przykiad, nieopublikowana praca Harvard Wydziat Prawa,
1995, s. 6.
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przez danie jej ,,ofiarom” — wysokiej jakosci dostawcom przegrywajacym przetargi z
niewytlumaczalnych powodéw — mozliwosci ztozenia ich uzasadnionych skarg przed quasi-
sagdowym organem, a tym samym pomaga zdemaskowac¢ korupcje. W efekcie, zachecanie do
sktadania protestow zwigksza przejrzysto$¢ procesu zamowien.

Jednakze protesty same w sobie takze generujg koszty publiczne — bezposrednio,
poprzez administracyjne i prawne koszty skladania, obrony i zasadzania, oraz posrednio,
poprzez koszty zwigzane z wykorzystywaniem protestu do niepotrzebnego opdzniania
niezbednych budéw 1 zakupéw. Dla kontraktow o duzej wartosci lub ze znacznymi kosztami
przygotowania oferty, w szczegdlnosci tych, ktére bedg wykonywane w dtugiej perspektywie
czasu, nawet dostawcy, ktorzy przegraja z wlasciwych i racjonalnych powodéw moga by¢
sktonni do ztozenia protestu, aby odzyskaé cze$¢ pieniedzy przeznaczonych na przygotowanie
oferty w formie ugody w ramach protestu, zasygnalizowa¢ zwierzchnikom, ze kontrakt byt do
wygrania (i praca zaangazowanych osob nie poszta na marne), a wystgpity nieprawidlowosci
przy procesie oceny. W rzeczy samej Kelman odnotowuje, ze ,,Okoto jednej trzeciej
wigkszo$ci ostatnio przyznanych kontraktow, o ktorych dyskutowali respondenci w
rzagdowym komputerowym badaniu Kierownictwa, bylo oprotestowanych”Gg. Kluczowy
urzednik odpowiedzialny za kontraktowanie w Departamencie Rolnictwa USA zaznacza, ze
Zwykle gdy dostawca oferujacy najnizsza cene nie wygra, nastepuje protest™®*.

Marshall zdefiniowal niezamierzone efekty uboczne procesu protestu w trzech
kategoriach®:

1. Przesadna ostrozno$¢. Panstwo, poprzez urzednika zajmujacego si¢ zamoOwieniem,
podejmuje nicoptymalng decyzje aby unikngé¢ kosztow prawdopodobnego lub obiecanego
protestu. Historia protestow dostawcy moze wywiera¢ wpltyw na rzetelno$¢ decyzji
urzednika odpowiedzialnego za zamowienie, czy korupcja miala miejsce czy nie.

2. ,,0dczepne”. Mimo tego, iz proces zamowienia i sam urz¢dnik moga by¢ bez zarzutu,
panstwo moze zaproponowacé protestujagcym firmom zaptatg aby unikna¢ kosztow
zastgpstwa procesowego 1 opoznien.

3. Wykupy. Firmy, ktore ztozyly nieztosliwe protesty dochodza do ugody z wygrywajacymi
firmami za optata. Marshall wskazuje, ze proces ugody ,,daje oferentom pozostajacym w
zmowie doskonala mozliwos¢, w ramach ktorej moga prowadzi¢ swoj biznes — wolna

komunikacja polaczona z ptatnosciami gotéwkowymi lub w innej formie pomigdzy

% Kelman, s. 22.
® Kelman, s. 121.
% Marshall, Nadzér protestu oparty na srodkach motywacyjnych.
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potencjalnymi konkurentami”®. W niektorych przypadkach nie ma praktycznie roznicy w

cenie jaka panstwo ptaci w procesie ugody, a kosztami, jakie poniostoby w przypadku

zmowy®’.
Dostawcy oblicza koszty i korzysci plynace ze zlozenia protestu i mozna zatozy¢, ze
zadziatajg racjonalnie w przypadku wielu zamowien. Skalibrowanie sposobu alokacji kosztow
postgpowania w protescie (np. uzywanie obligacji ulegajacych przepadkowi, zasadzanie
kosztéw protestu od wygrywajacych 1 przegrywajacych protestujacych lub agencji
rzagdowych) moze pomdc wprowadzi¢ system w stan, w ktérym transparentnos¢ i uczciwosé
zostang wstrzykniete w system zamowien, przy optymalizacji korzysci spotecznych.

Wyraznie widaé, iz walka z oddzialywaniem tych efektow nie jest prosta. Oczywiscie
inne inicjatywy powotane dla powstrzymania korupcji lub zmodyfikowania systemu w
kierunku usuniecia pobudek do korupcyjnych zachowan (np. inicjatywy zmniejszajace skale
monopolu, $rodki motywacyjne powigzane z pozadanymi efektami 1 zwigkszajace
transparentno$¢) beda dziataly ostabiajac wystgpowanie i wage korupcji drugiego rzedu.
Mimo wszystko te dynamiczne efekty nie sg catkowicie do uniknigcia.

Istotng rzecza o jakiej wladze miasta muszg pamigtaé jest fakt, ze rozbicie kultury
bezkarno$ci stworzonej przez systematyczng korupcje w zamoOwieniach wymaga mocnego
lekarstwa. Wprowadzenie strategii zwalczajacej korupcje bedzie wymagato zastosowania
szeregu posunigé, ktore poprzez efekty drugiego rzedu (oraz trzeciego rzgdu itd.) stworza
nowa rownowage w procesie zamowien. Ukryte koszty efektow drugiego rzedu moga by¢
duze, 1 wladze miejskie musza co najmniej mie¢ $wiadomos¢ ich istnienia, o ile nie broni¢ si¢
otwarcie przed nimi poprzez uszycie na miar¢ strategii inicjatyw antykorupcyjnych

wpisujacych si¢ w unikalng charakterystyke miasta.

Uwagi Koncowe

% Marshall, Meurer i Richard, Nadzér protestu oparty na srodkach motywacyjnych, s. 51.

% Kelman w Zaméwienia i kierownicy publiczni, cytuje ugode pozasadowa, w ktorej przegrany w pierwotnym
konkursie zostat wybrany jako wygrywajacy dostawca, dostarczajac doktadnie taki sam sprzgt i rozwiazania, jak
uprzednio zrobil to pierwotny zwycigzca. W nastgpstwie agencja rzadowa zaplacita ostatecznie znacznie wigksze
kwoty za wyposazenie, ktore dostaliby na podstawie pierwotnego kontraktu, mimo tego, iz catkowita terazniejsza
warto$¢ kontraktu nie ulegta zmianie. (Zobacz, Case Study 3, s. 132-142) W konsekwencji Marshall wywodzi, ze
wszystkie rodzaje ugoéd pomigdzy firmami powinny zosta¢ zakazane, poniewaz ,,Migdzy firmowe ugody ...
prowadza do wyniku, ktory jest doktadnym ekwiwalentem wyniku, ktory bytby osiagnigty poprzez zmowe
miedzy firmami.” Robert C. Marshall, Michael J. Meurer and Jean-Frangois Richard, Ograniczenie problemow
agencji w procesie zamowien przez nadzor nad protestami, ,RAND Journal of Economics”, Tom 25, Nr 2,
Summer 1994, s. 298.
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Co zatem wlodarz miejski, zainteresowany zapobieganiu korupcji w zamdwieniach,
powinien zrobi¢? Proponowane rozwigzania moga sta¢ ze sobg w konflikcie. Na przyktad,
niejasne specyfikacje moga podnies¢ koszty state poprzez spowodowanie naptywu wielkiej
liczby ofert, podczas gdy wasko sformutowane specyfikacje moga wywota¢ naptyw niewielu
ofert 1 utatwi¢ zmowe. Pozwolenie lub zachg¢cenia oferentéw do dzielenia si¢ zastrzezonymi
informacjami moze zwigkszy¢ skuteczno$¢, lecz naduzywanie tego przywileju moze utatwiac
powstawanie zmowy tam gdzie jej wczesniej nie bylo. Efekty drugiego rzedu moga
zredukowac¢ skuteczno$¢ inicjatyw wprowadzonych do zdlawienia korupcji, a nawet moga
prowadzi¢ do powstania innych rodzajow korupcji. W dodatku, wiele nowych rozwigzan w
walce z korupcja, moze by¢ bardziej adekwatnych w miastach/w krajach rozwinietych, niz w
miastach/w krajach rozwijajacych sig, a ich zastosowanie moze wygladaé¢ kuszaco zanim nie
nastapi zderzenie z ograniczeniami rzeczywistosci.

Poza tym, funkcjonuje powszechny problem odréznienia zaméwien, w ktorych
wystepuje korupcja od tych, ktore sg jedynie ekonomicznie niewydajne.

Poruszanie si¢ pomigdzy potencjalnie stojacymi ze sobg w konflikcie receptami jest
trudne, szczegdlnie w warunkach unikalnych dla kazdego miasta. Wida¢ wyraznie, Ze jeden
zestaw Srodkow zaradczych nie sprawdzi si¢ wszedzie. Jednakze burmistrzowie gotowi
zmierzy¢ si¢ z problemem zamoéwien, jako czg$cig wigkszej ofensywy przeciwko korupcji
systemowej, dochodza do tematu zamowien po powzieciu krokéw nakreslonych w niniejsze;j
ksigzce. Przez zastosowanie ram do analizy strategii antykorupcyjnej (zaprezentowanych w
rubryce 4) w warunkach specyficznych dla miasta, przeprowadzenie oceny wrazliwosci (jak
zasugerowano w rubryce 11), zaprojektowanie strategii opartej na systemach, oraz
rozpoczecie jej implementacji, by¢é moze poprzez ,,usmazenie grubych ryb” lub ,,zebranie
nisko wiszacych owocow”, wlodarz miejski wypracuje odpowiedni poglad na temat
wlasciwych inicjatyw w walce z korupcja w obszarze zamoéwien, wsrod ktorych moze
wystgpi¢ kilka ,,nisko wiszacych owocow”, lub tez opiera¢ si¢ na ,towieniu w siedlisku
grubych ryb”.

Dodatkowo burmistrz 1 inni liderzy rozpoczng prace poprzez racjonalizacj¢ systemu
stuzby publicznej — w szczegolnosci systemu nagrdd i1 srodkow motywacyjnych - aby miec
pewnos$¢, ze wykwalifikowani ludzie z wlasciwa motywacja zasiadaja na kluczowych dla
zamoOwien stanowiskach. Poza tym, wlodarze miejscy wlacza organy S$cigania, w

szczegblnosci policje, do zespotu, ktory zmierzy si¢ z korupcja w zamdwieniach.
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Niewatpliwie, w  sytuacjach  korupcji  ekstremalnej, stabych instytucji
demokratycznych, oraz klimatu fagodnych zaniedban, wlodarz miejski nie bedzie posiadat
luksusu dzialania w celu zdecentralizowania uznaniowos$ci. Bardziej tradycyjne procedury
regulacje dotyczace zamowien beda najpierw musiaty doprowadzi¢ system do réwnowagi;
koszty biurokracji sg niewielkie w poréwnaniu z potencjalnymi kosztami przyzwolenia na
dodatkowa uznaniowos¢. W tej ekstremalnej sytuacji, wypracowanie uczciwego, opartego na
srodkach motywacyjnych, dobrze zrozumiatego systemu kariery w shuzbie publicznej jest
kluczowe.  Eksperymentowanie =z  rozwojem  wskaznikow  wydajnosci  oraz
przyporzadkowanych do nich srodkow motywacyjnych zastluguja na wysoki priorytetes.

Tabela Al przedstawia mapg, ktora ma pomodc burmistrzowi w zidentyfikowaniu
zestawu opcji, ktoére muszg zostaé przygotowane z uwzglednieniem unikalnej sytuacji miasta.
Niektore z kluczowych cech sytuacji lokalnej:

1. Typ produktu: Czy przedmiotem dostawy jest srodek trwaty, pakiet oprogramowania,
czy baza danych, co$ co mozna przekaza¢ stronie rzagdowej wykonujac kontrakt? Czy
tez przedmiotem dostawy jest ustuga, ktorg dostawca wykonuje w imieniu i by¢ moze
takze pod nadzorem panstwa? Cechy jakosciowe S$rodkéw trwalych sg zwykle
tatwiejsze do oszacowania niz cechy ustugi. Z namacalnym produktem, konkurencyjny
proces przetargowy znacznie tatwiej znajdzie rOwnowagg.

2. Technologia stojagca za dostawa: Czy produkt jest traktowany jako nowinka
techniczna? Czy tez jest to niewyszukany technologicznie produkt jak materialy
zuzywalne? Niepewno$¢ zwigzana z technologiami niewatpliwie skieruje firmy w
stron¢ unikania ryzyka, w szczegdlnosci przy wartosciowych kontraktach. Kontrakty,
ktore prezentujg wyrazne $rodki motywacyjne 1 unikajg problemu ryzyka moralnego,
sg trudniejsze do przygotowania.

3. Mierzalno$¢ Rezultatow/Sukcesu Zamowienia: Czy sukces lub porazka zamdwienia
moze by¢ ustalona w sposob bezposredni, lub mierzalny? Im bardziej powszechny 1
znany produkt, tym lepiej oczekiwany koszt 1 jako$¢ moga zosta¢ oszacowane, oraz
tym wigksza dzwignia $rodkéw motywacyjnych moze by¢ wbudowana w umowe
kontraktowa.

4. Czestotliwos¢ Zamowien: Czy wiladze miejskie skladaja zamowienia na okreslony

rodzaj przedmiotow czesto czy rzadko? Czeste zamoOwienia utatwiajg uczestnikom

% Robert Klitgaard, Leczenie chorych instytucji, [w:] Silvio Borner i Martin Paldam, Polityczny wymiar wzrostu
gopodarczego, London: Macmillan, 1997.
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zmowy dzielenie si¢ informacjami, a takze zmienia¢ wygrywajace oferty na przestrzeni
Czasu.

Ilo$¢ Potencjalnych Dostawcow: Wielu czy kilku, by¢ moze jeden? Sita monopolu jest
sprzeczna z teorig konkurencji.

Elastyczno$¢ Specyfikacji: Czy istniejg substytuty tego produktu, czy jest on jedyny w
swoim rodzaju. Z nieelastyczng specyfikacja zamowienia dostawcy moga chetniej
korzysta¢ z mozliwo$ci do windowania ceny.

System Kariery w Stuzbie Publicznej: Czy system jest dobrze rozwinigty z opartg na
przestankach merytorycznych $ciezka kariery, oraz motywacyjng pensja i dodatkami
adekwatnymi dla potrzeb rodziny? Czy jest tez stabo okreslony, oparty na stazu, z
ptaca 1 dodatkami marginalnymi lub ponizej poziomu przetrwania. Stabo
skonstruowany system kariery, w ktorym pracownicy sa nisko optacani, a wydajnos¢
ma staby zwigzek z placa, stwarza pokusy nawet dla najbardziej oddanego urzednika
publicznego; najbardziej utalentowani ludzie poszukajg pracy gdzie indziej. Reformy w
tym obszarze s3 fundamentalne dla zapobiegania korupcji, jak zaznaczano wcze$niej.
Ramy Rzadzenia: Czy instytucje demokratyczne sa szeroko rozpowszechnione i
efektywne? Czy tez nie istniejg lub zanikly? Uczciwa konkurencja nie moze kwitnaé¢ w
warunkach anarchii.

Uwydatnienie Sektora Publicznego jako Gracza Ekonomicznego: Czy sektor publiczny
odgrywa relatywnie niewielka proporcjonalnie rol¢ w dziatalnosci ekonomicznej
miasta 1 otaczajacego regionu? Czy tez publiczny system przyttacza dziatalno$é
ekonomiczng sektora prywatnego, a tym samym 1 zatrudnienie w nim? Wylgcznos¢

nabywcza moze powodowac korupcj¢ przy braku efektywnej kontroli.
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Pole Al: Zamowienia i Korupcja: Ramy dla analizy polityk

Stylizowa- | Typy korupcji |Warunki Oznaki Zmiany Aktualne
ny proces |i problemow [najbardziej |potencjalnej [polityk inicjatywy
zamowie- sprzyjajace |korupcji
nia korupcji
KROK 1 |- Zbyt skom- |- Panstwo |- Niejasne |- Podniesienie |- Mechanizm
Panstwo |plikowana nie potrafi  (lub prestizu protestu
ustala specyfikacja |dobrze nieistniejace |[zamowien na |- Wigksze $rodki
I publikuje |- Specyfikacje |okresli¢ specyfikacje |wyzszy motywacyjne dla
zamoOwie- |wylaczajace |potrzeb - poziom urzednikow
nie na - Skompli- |Wymaganie |(powierzenie |zajmujacych sie
dobro lub kowane dostawy utalentowanej |zaméwie-niami
ustuge technologi- |okreslonej  |0sobie (podniesienie
cznie marki lub |0 wysokiej intensywno-$ci
projekty funkciji wiarygodno-  |srodkow
- Marni urzadzen $ci) motywacyj-nych
urzednicy |- Kontrakt |- Uzycie w relacji
publiczni  |,,naglej” zewngtrznych |mocodawca-
- Staby potrzeby konsultantow |agent)
system - Dostawca |dla ustalenia
kariery, pomogt WYmogow
placy sformutowac |i zbadania
i dodatkéw |specyfikacje [granicy
mozliwosci
KROK 2 |- Ustawianie |- Jedynie |- Matailo$¢ |- Promowanie |- Wstepna
Dostaw-cy [przetargéow  |Kryteria firm, lub dodatkowej  |[selekcja
sktadajg |- Oferty pod |ceny lub podzial konkurencji  |oferentow
oferty przykrywka [jakosci rynku - Selekcja w sferze:
spetnia- |- Ukryte oferty |- Nierealne |niezmienny |oferentow personelu,
jace - Rotacja Ofert|zadania w okresie |- Zmiana powigzan
oczekiwa- |- Podziat panstwa czasu nagrod zasobow
nia. rynku (np. - Oferty - Tworzace |i kar finansowych
wedlug linii  |i tozsamoS$¢ |si¢ czekajacych  |i dostgpnych
regionalnych) |oferentow |w okresach |oferentow srodkow,
ogloszona |czasu wzory |- Wykorzysta- |doswiadczenia
publicznie |- Informacja, |nie informacji |- Automaty-czny
- Jednoro- |Ze oferty sa |dla audyt
dne firmy |wigksze niz |zwigkszenia |- Analizy
majace ceny prawdopodo- |ekonometrycz-ne
szanse rynkowe bienstwa
czestej - Wyrazne |wykrycia
komunikacji |,,Odciski i ukarania
- Rzadowy |palcow” zmowy
agent dostawcy na |- Restruktury-
zajmujacy  |wszystkich (zacja relacji
si¢ ofertach prokurent-
zamoOwie- oferent
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niami ma - Zmiana
szeroka podejscia/kul-
uznanio- tury
wos¢
KROK 3 |- Korupcja - Duze - Kontrakt |- Podniesienie |- Mechanizm
Panstwo |biurokratyczna|kontrakty  |przyznany |prestizu protestu
ocenia - Lapowki (relatywne |dostawcy, |zaméwienna |- Uzywanie
oferty - Prowizje od |rynki) ktory nie WYZSZy kryteriow cyklu
dostaw- |transakcji - Przere- zaoferowal |poziom Zyciowego
cow - Polityczne  |gulowane |najnizszej |- Zwigkszenie, |- Korzystanie
i wylania |poparcie srodowisko |ceny surowos¢ i z zewngtrznych
zwycie- |- Niezgodnos$¢ |[zamowien |- Kontrakt  |nieuchronno$¢ |konsultantow do
zce na linii - Jako$¢ (lub|przyznany  |kar - w oceny ofert
mocodawca- |koszt) jest |dostawcy szczegblnosci |- Prawo ,,drzwi
agent jedynym bez historii  |Srodkow obrotowych”
- Koszt czynnikiem |dostaw karnych - Ogloszenie
badania majacym |- Jeden - Wymaganie |wyrywkowych
jakosci wplyw na |dostawca mocnego kontroli
- przyznanie |(brak oferty) |uwiarygodnie- |- Zwickszenie
Faworyzowa- |kontraktu |- Przebijanie |nia srodkow
nie konkretnej oferty motywacyjnych
firmy kontraktowej w relacji
- Niezgodnos¢ - Zapotrze- mocodawca-
srodkow bowanie agent
motywacji panstwa na
I ryzyka prace
ponoszonego zmienione
przez agenta juz po
ogloszeniu
innej
specyfikacji
- Zawyzanie
faktur
KROK 4 |- Korupcja ex- |- Sytuacje |- Przekrocze-|- Zmienianie |- Klauzule
Dostawca [post (optaty  |dostaw nie naktadow|agentow odnawialnosci
wykonuje |ponad normg¢) |z jednego |- Rozszerze- |- Skierowanie |- Zroéznicowanie
kontrakt |- Inflacja przy |zrodta nia rutynowych  |zrodet
wykazywaniu |- Dostawca |wynikajace z |zamowien na |- Audyt/nadzor
kosztow wystepuje  (wylacznosci [konkurencyjny |ze strony
- Nieprawidto- |na wielu - Cofnigcie |rynek niezaleznej
wosci na gorze rynkach, przyznania |- Skierowanie |organizacji
(zwrotne publicznym |- Niska dodatkowych |(suplementujacy,
finansowanie) |i prywatnym|jakos¢ agentow nie zastepujacy
Wielokrotne |i przydzielenie [audytu
zmiany nowych wewnetrznego)
zamowien |Srodkow do |- Transparency
- Przecig-  |systemu International
gniete nadzoru
terminy - Uzywanie
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produkcji lub
dostawy

badan
rynku/kosztéw
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rozwoju gospodarczym, Tropikalni gangsterzy, oraz Kontrola korupcji.

Ronald MacLean-Abaroa pracuje w Instytucie Rozwoju Migdzynarodowego
na Harwardzie, gdzie jest odpowiedzialny za problemy zarzadzania projektem HIID w
Ameryce Srodkowej. W przesztosci byt burmistrzem La Paz i Ministrem Spraw
Zagranicznych Boliwii, a takze prezesem MacLean-Abaroa Consultores S.A.

H. Lindsey Parris jest konsultantem w sferze zarzadzania w dziedzinie reformy
organizacyjnej i politycznej. Jej ostatnie prace zawieraja migdzy innymi opracowania na

temat innowacji i kreatywnosci w duzych organizacjach.
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