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WSTEP

Zjawisko korupcji jest nierozerwalnie zwigzane z rozwojem cywilizacji. Pierwsze
wzmianki o korupcji mozna odnalezé¢ w piSmiennictwie pochodzgcym ze starozyt-
nych Indii, Grecji czy Rzymu. Spektakularnym przyktadem korupcji jest casus rzym-
skiego senatora Dudiusa Julianusa, ktéry dzieki przekupstwu przedstawicieli armii
zdobyt tytut cesarza Rzymu®. Korupcja trawita takze spotecznoéci nowozytnych cza-
soéw. Prywata doprowadzita m.in. | Rzeczpospolitg do upadku. Zjawisko to istniato
w okresie socjalizmu. Rozwija sie w gospodarce wolnorynkowej2. Sprzyja jej rosngcy
udziat panstwa w gospodarce, ktory obrazujg dane Eurostat.

Dochody budzetu panstwa sg rozdysponowane na rdézine cele publiczne,
w tym m.in. na rzgdowe zakupy ddébr i ustug. Painstwo z pozyskanych dochodéw fi-
nansuje m.in. dziatalno$¢ administracji publicznej, inwestycje infrastrukturalne,
ktore de facto wspomagajg sektor prywatny. Paistwo jest zatem znaczacym, a cza-
sami jedynym nabywca débr i ustug na rynku, przy czym osoby dziatajgce w imieniu
panstwa, decydujace o zakupach dobr i ustug tylko w niewielkim zakresie finansuja
je z wtasnych $rodkéw finansowych. Ow fakt w powigzaniu z istnieniem nadmier-
nych uprawnien dyskrecjonalnych oraz niedoskonatoscig systemu nadzoru generuje
ryzyko wystgpienia zjawisk korupcyjnych. Zjawisko korupcji istnieje rowniez w sa-
mym sektorze prywatnym i dotyczy transakcji dokonywanych pomiedzy podmio-
tami prywatnymi3.

Cho¢ korupcja wptywa destrukcyjnie na rozwdj gospodarczy to koszty wystepo-
wania tego zjawiska sg trudne do zwymiarowania. Taka prébe podjety juz kilkana-
$cie lat temu Bank Swiatowy i Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju, ktére badajac
wplyw korupcji na zycie gospodarcze (Business Environment and Enterprise Perfor-
mance Survey — BEEPS) ustality, iz koszty korupcji administracyjnej w Polsce wyno-
sity okoto 2,5 % Produktu Krajowego Brutto. Badania w innych krajach wykazaty
m.in., iz ograniczenie korupcji przy udzielaniu zamoéwien publicznych pozwalato
ograniczy¢ koszty inwestycji, o co najmniej 10 %*. Obecnie, wedtug ONZ, globalny
koszt korupcji wynosi co najmniej 2,6 biliona USD lub 5 % wartosci globalnego pro-
duktu krajowego brutto. Wartos$¢ tapéwek ptaconych co roku siega az jednego bi-
liona USD".

1J. Hotéwka (2001), Etyka w dziataniu, Warszawa: Proszynski i Ska, s. 264-268.

2 Z. Dobrowolski (2005), Korupcja w parnstwie. Przyczyny, skutki, kierunki przeciwdziatania, Sulechéw: Pani-
stwowa Wyizsza Szkota Zawodowa, s. 7-8

3Tamze.

4 J. Wojciechowicz (2003), Zapobieganie korupcji, ,Kontrola Paristwowa” nr 1, s. 12; Z. Dobrowolski (2005),
Korupcja, op. cit., s. 8.

5 United Nations, Global Cost of Corruption at Least 5 Per Cent of World Gross Domestic Product, Secretary-
General Tells Security Council, Citing World Economic Forum Data, SC/13493 10 September 2018, dostepne na
stronie: https://www.un.org/press/en/2018/sc13493.doc.htm [dostep: 25.02.2019].



Chociaz korupcji nie mozna w petni wyeliminowac z zycia publicznego za cel
trzeba stawiac sobie jej marginalizacje, by statfa sie bardziej wstydliwym spotecznie
wyjatkiem niz akceptowalnym zjawiskiem. Skutecznym, ale zarazem efektywnym
podejsciem w zwalczaniu korupcji, odmiennym od opierajgcego sie wytacznie na sci-
ganiu skorumpowanych osdéb, jest wprowadzanie rozwigzan, ktére minimalizujg wy-
stepowanie sprzyjajgcych jej czynnikow zwiekszajg koszty przestepczej dziatalnosci
w taki sposdb, ze przewyzszajg one antycypowane i rzeczywiste zyski przestepcow.
Og6t takich rozwigzan to zarzadzanie antykorupcyjne. Pojecie to obejmuje zaréwno
zastosowane w normie PN-ISO 37001 tzw. zarzadzanie dziataniami antykorupcyj-
nymi, jak tez zarzadzanie systemem antykorupcyjnym.

Systematyczny przeglad literatury naukowej wykazat, ze istnieje luka badawcza
w zakresie ustalenia warunkow, zasad oraz obszardow zarzadzania antykorupcyj-
nego. Uwzgledniajac powyzsze, w pierwszej tego typu monografii w Polsce, przed-
stawiono zasady, warunki i metody zarzgdzania antykorupcyjnego. Dokonano réw-
niez systematyzacji aparatu pojeciowego. Monografia stuzy bowiem w zatozeniu jej
autoréw realizacji celéw dydaktycznych.

Do realizacji celéw badawczych, a zatem ustalenia zasad, warunkéw i metod
zarzadzania antykorupcyjnego, rozmiaréw zjawiska korupcji w ujeciu dynamicznym
wykorzystano polskg i zagraniczng literature poswiecong problematyce zjawiska ko-
rupcji, funkcjonowaniu organizacji pozarzadowych, kontroli funduszy publicznych,
problematyce zarzadzania, a takze wyniki pozostatych badan obcych i wtasnych,
w tym wywiaddw nieustrukturalizowanych. W badaniach przyjeto podejscie idiogra-
ficzne i zastosowano triangulacje metodologiczng po to, aby zapewni¢ trafnosé
whnioskowania. Wykorzystano, zgodnie ze strategia pluralizmu epistemologicznego,
metody zaangazowane, ilo$ciowe i jakosciowe w celu dazenia do spéjnych rezulta-
téw poznawczych.

Przyjeta metodyka badan umozliwita zebranie i przeanalizowanie materiatu
teoretycznego i empirycznego dotyczgcego zjawiska korupcji, tworzgc tym samym
podstawe do procesu wnioskowania. W badaniach skoncentrowano sie na nastepu-
jacych problemach:

e Jakie sg obszary dziatalnosci publicznej zagrozone korupcjg?

e Czy mozna zidentyfikowaé obszar wspdlnych oraz sprzecznych intereséw

podmiotéw objetych relacjami nepotyzmu lub kumoterstwa?

o Jak skutecznie ogranicza¢ rozmiary korupcji?

Omawianym wyzej celom oraz problemom badawczym podporzgdkowano
konstrukcje monografii zatytutowanej ,,Zarzqdzanie antykorupcyjne w sektorze pu-
blicznym. Teoria i praktyka. Stosowanie normy PN-ISO-37001". W opracowaniu od-
niesiono sie do kwestii terminologicznych. Przedstawiono przyczyny, rodzaje i skutki
korupcji. Sformutowano oryginalne, autorskie definicje zjawiska. Zwrécono uwage
na zagrozenia, jakie towarzysza regulowaniu gospodarki. Przedstawiono wyniki



badan dotyczacych postrzegania korupcji przez spoteczeristwa Polski i innych pani-
stw, wyniki diagnozy obszaréw zycia publicznego zagrozonych korupcja. Nastepnie
przedstawiono rozwigzania stuzgce prewencji antykorupcyjnej oraz detekcji korup-
cji. W opracowaniu podano oryginalne, autorskie rozwigzania w zakresie implemen-
towania w organizacjach rozwigzan okreslonych w polskiej normie PN-ISO 37001 —
,Systemy zarzadzania dziataniami antykorupcyjnymi. Wymagania i wytyczne stoso-
wania”.

Korupcja niszczy nieimitowane zasoby. Stad tez zagadnienie sprawnego zarzg-
dzania antykorupcyjnego powinno stanowi¢ przedmiot zainteresowania przedsta-
wicieli wielu dyscyplin naukowych oraz praktykéw zycia publicznego. Chcac skutecz-
nie walczy¢ z tg patologiag nalezy objgé profilaktyka antykorupcyjng spoteczenstwo.
Doktadne zrozumienie zjawiska i jego skutkdw stanowi warunek sine qua non po-
wodzenia wszelkich programéw antykorupcyjnych. Z tego tez wzgledu cze$¢ mono-
grafii poswiecono obszernej analizie pojeciowej, a takze prezentacji obszernie przy-
toczonych norm prawnych.



Rozdziat |
ZJAWISKO KORUPCII

1. Przyczyny, rodzaje i skutki korupcji

Przed omdéwieniem czynnikdéw sprzyjajgcych wystepowaniu zjawiska korupcji
oraz metod jej przeciwdziatania i detekcji nalezy odnies¢ sie do kwestii pojecio-
wych®. Pojecie korupcji w ujeciu etymologicznym znacznie odbiega od facifiskiego
rodowodu. tacifiskie stowo corruptio oznaczato zepsucie, uwiedzenie, przewrot-
nos$¢. Réwniez w jezyku polskim poczatkowo wyraz , korupcja” oznaczat psucie sie,
gnicie, rozktad moralny. W okresie pdzniejszym pojecie korupcji rozszerzono na ta-
pownictwo. Korupcje okreslano jako przyjmowanie lub zgdanie przez pracownika
instytucji panstwowych lub spotecznych korzysci majatkowej lub osobistej w zamian
za wykonanie czynnosci urzedowej lub za naruszenie prawa. Korupcje pojmowano
jako demoralizacje urzednikéw instytucji paristwowych lub spotecznych objawiajgca
sie tapownictwem i przekupnoscia. Omawiane zjawisko definiowano jako branie
(sprzedajnosé¢), dawanie tapowek (przekupstwo), wystepujgce w zwigzku z petnie-
niem czynnosci przez funkcjonariusza publicznego lub osobe powotang do petnienia
funkcji publicznej’. Korupcja pojmowana jest jako wykorzystanie urzedu publicz-
nego dla uzyskania osobistych korzysci lub szerzej wykorzystanie stanowiska (w tym
sektorze prywatnym) dla uzyskania osobistych korzysci®. Korupcje mozna zdefinio-
wac rowniez jako dziatanie nielegalne polegajace na wykorzystywaniu uprzywilejo-
wanej pozycji dla uzyskania ekonomicznych lub politycznych korzysci, przejawiajacej
sie przedktadaniem interesu wtasnego nad interes podmiotu, ktéry sie reprezen-
tuje®. P. Sztompka zauwaza, ze korupcje mozna rozpatrywac jako zjawisko pojawia-
jace sie w spotecznosci cechujgcej sie brakiem wzajemnego zaufanial®. Nielegalne
powigzania spajajg grupe wokdt okreslonych celéw. Zmowa milczenia jest podykto-
wana strachem przed ujawnieniem przestepczej dziatalnosci.

Z. Dobrowolski stwierdza, ze korupcja to wykorzystanie zaufania publicznego
dla prywatnych korzysci. Definicje te wigze z pojmowaniem zaufania jako gotowosci

6 W tej monografii wykorzystano nastepujgce opracowania: przytoczono w poszczegdlnych rozdziatach opra-
cowanie Z. Dobrowolski (2005), Korupcja w panstwie. Przyczyny, skutki, kierunki przeciwdziatania, Sulechow:
Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa, s. 3-163; Wykorzystano opracowania: Z. Dobrowolski (2008), Organi-
zacja i zarzqdzanie. Zarys problematyki i metod, Sulechéw: Paristwowa Wyzsza Szkota Zawodowa, 3- 314; Z.
Dobrowolski, J. Koscielniak (2018), Audyt sledczy w spdtkach Skarbu Paristwa i spotkach komunalnych, Krakow:
Monografie i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagielloriskiego, s. 14-86.

7 Mata Encyklopedia Prawa (1980), Warszawa: Wydawnictwo PWN, s. 272.

8 Z. Dobrowolski (2001), Korupcja w zyciu publicznym, Zielona Géra: Wydawnictwo Organon, s. 13-15.
®Tamze.

10 p, Sztompka (2007), Zaufanie. Fundament spoteczeristwa, Krakéw: Wydawnictwo Znak.



interesariuszy do wspdtdziatanial'. Mozna réwniez sformutowaé, za Z. Dobrowol-
skim i M. Dobrowolskg uogdlnienie, ze korupcja to pewien szczegdlny rodzaj relacji
pomiedzy osobami petnigcymi okreslone role spoteczne, stuzgcej uzyskaniu korzysci
przez obie strony tej relacji w sposéb sprzeczny z zasadami obowigzujgcymi w danej
spotecznosci.

Analiza etymologiczna wyrazen korupcja, korumpowaé, skorumpowany, pota-
czona z obserwacjg przejawéw tego zjawiska pozwalajg przyjaé, ze sg one zblizone
do termindw: sprzedajnosé, przekupstwo. Te ostatnie z reguty odnosza sie do wy-
odrebnionego zachowania polegajgcego na przyjmowaniu lub zgdaniu korzysci ma-
jatkowych lub osobistych w zwigzku z petnionymi funkcjami (sprzedajnosc) lub na
ich wreczaniu czy obiecywaniu, réznym osobom w zwigzku z petnionymi funkcjami
(przekupstwo).

Pojecie korupcji, korumpowania nie wyczerpuje sie w samych aktach wreczania
takich korzysci, a okreslenie skorumpowany - w przyjeciu ich. Miesci w sobie ele-
ment podporzadkowania przekupywanych oséb, osigganie przez to mozliwosci
trwalszego dysponowania nimi dla zaspokajania potrzeb nie tylko biezgcych, ale
i przysztych, czesto nieokreélonych podczas wreczania korzyscit?. Korupcja to syn-
drom zjawiska, na ktore sktada sie mozliwos¢ dalszego dysponowania, postugiwania
sie skorumpowanymi dla réznych, bezposrednich czy przysztych celdw i trwalsze
anizeli jeden akt zaprzedania. Oznacza dyspozycyjno$é wobec korumpujgcych?3,

Korupcja, w mysl art. 2 miedzynarodowej cywilnoprawnej konwencji o korupcji
oznacza zadanie, proponowanie, wreczanie lub przyjmowanie, bezposrednio lub po-
srednio, tapowki lub jakiejkolwiek innej nienaleznej korzysci lub jej obietnicy, ktéra
wypacza prawidtowe wykonywanie jakiegokolwiek obowigzku lub zachowanie wy-
magane od osoby przyjmujacej tapédwke, nienalezng korzys$¢ lub obietnice®.

W mysl art. 1 ust. 3a ustawy z dnia z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym?® korupcjg jest czyn: 1) polegajacy na obiecywaniu, proponowa-
niu lub wreczaniu przez jakakolwiek osobe, bezposrednio lub posrednio, jakichkol-
wiek nienaleznych korzysci osobie petnigcej funkcje publiczng dla niej samej lub dla
jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania w wyko-
nywaniu jej funkcji; 2) polegajgcy na zgdaniu lub przyjmowaniu przez osobe petnigca
funkcje publiczng bezposrednio, lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci,
dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, lub przyjmowaniu propozycji lub
obietnicy takich korzysci, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania w wyko-
nywaniu jej funkcji; 3) popetniany w toku dziatalnosci gospodarczej, obejmujgce;j re-
alizacje zobowigzan wzgledem wiadzy (instytucji) publicznej, polegajagcy na

11Z. Dobrowolski (2017), Combating Corruption and Other Types of Organisational Pathologies, Frankfurt Am
Main: Peter Lang GmbH.

12 Najwyzsza Izba Kontroli (2000), Zagrozenie korupcjq w Swietle badari kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli,
Warszawa: Najwyzsza Izba Kontroli.

13 p, Patka, M. Reut (1999), Korupcja w nowym Kodeksie karnym, Krakéw: Zakamycze, s. 5.

14 Dz. U.z2004 r., Nr 244, poz. 2443.

15Dz.U.z2018r., poz. 2104 ze zm.



obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu, bezposrednio lub posrednio, osobie
kierujacej jednostka niezaliczang do sektora finanséw publicznych lub pracujgcej
w jakimkolwiek charakterze na rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek nienaleznych ko-
rzysci, dla niej samej lub na rzecz jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanie
lub zaniechanie dziatania, ktére narusza jej obowigzki i stanowi spotecznie szkodliwe
odwzajemnienie; 4) popetniany w toku dziatalnosci gospodarczej obejmujacej reali-
zacje zobowigzan wzgledem wtadzy (instytucji) publicznej, polegajacy na zadaniu
lub przyjmowaniu bezposrednio lub posrednio przez osobe kierujgcg jednostkg nie-
zaliczang do sektora finanséw publicznych lub pracujgcg w jakimkolwiek charakte-
rze na rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek nienaleznych korzysci lub przyjmowaniu
propozycji lub obietnicy takich korzysci dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej
osoby, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania, ktére narusza jej obowigzki
i stanowi spotecznie szkodliwe odwzajemnienie.

Cho¢ pojecie ,korupcja” choéby z racji rozpowszechnienia tego zjawiska
W 2yciu spotecznym powinno by¢ zrozumiate, w rzeczywistosci byto inaczej.
Z tresci raportu Instytutu Spraw Publicznych pn. ,Korupcja w doswiadczeniu co-
dziennym” wynika na przykfad, ze w 2000 r. az 22 % ogdtu ankietowanych nie po-
trafito okresli¢ znaczenia wyrazu , korupcja”. Na uwage zastuguje tez fakt, iz odpo-
wiedzi wskazujace na niewiedze lub trudnosci w zrozumieniu pojecia korupcji byty
zrdznicowane w zaleznosci od cech spotecznych i demograficznych ankietowanych.
Odpowiedzi wskazujgce na niezrozumienie terminu udzielali najczesciej mieszkancy
wsi, osoby w podesztym wieku, bezrobotni oraz osoby stabo wyksztatcone. W przy-
toczonym powyzej badaniu najczestsze odpowiedzi (30 % ogdétu odpowiedzi) okre-
Slajace korupcje wskazywaty na czyny tapéwkarstwa i przekupstwa. 26 % ankieto-
wanych akcentowato dawanie tapéwek, przekupywanie, wreczanie prezentéw, pie-
niedzy. 20 % respondentéw uwazato za korupcje przede wszystkim branie tapdéwek,
wymuszanie korzysSci, przyjmowanie pieniedzy, prezentdw za swiadczenie wtasnej
pracy czy zafatwienie sprawy. 12 % ankietowanych pojmowato korupcje jako kra-
dziez, ztodziejstwo, oszustwo, naduzycia gospodarcze, za$ 11 % badanych stwier-
dzito, iz korupcja to postepowanie niezgodne z prawem i niemoralne. 9 % ankieto-
wanych wigzato korupcje z okreslonymi grupami zawodowymi, jak m.in. urzednicy,
politycy, nauczyciele, lekarze, pracownicy wymiaru sprawiedliwosci. 5 % badanych
utozsamiato korupcje z kumoterstwem, nepotyzmem. Kolejne 5 % ankietowanych
uznato, iz korupcja to robienie czegos ztego w polityce, cwaniactwo, niewyptacal-
nos¢ zaktadow?®.

Badania przeprowadzone z grupga 40 studentdw Uniwersytetu Jagiellonskiego
w latach 2014-2019 (coroczne wywiady niestandaryzowane, nieustrukturalizowane)
wykazaty, iz studenci pojmowali korupcje w taki sposdb, jak okresla jg art. 1 ust. 3a
pkt. 1 ustawy o CBA. Korupcje odnoszono do relacji wystepujgcych na styku sektora

16 A, Kubiak (2001), Korupcja w doswiadczeniu codziennym. Raport z badari, Warszawa: Instytut Spraw Pu-
blicznych, s. 8-9.



publicznego i prywatnego. Tymczasem zjawisko to moze towarzyszy¢ wytgcznie re-
lacjom podmiotéw funkcjonujgcych w sektorze prywatnym. Na przyktad decyzje
0 przyjeciu towaru o zanizonej jakosci z ptatnoscia jak za petnowartosciowy towar
moze podjgé skorumpowany przez dostawce kierownik sklepu. Kierownik sklepu be-
dzie w ten sposéb dziatat na niekorzys¢ wtasciciela sklepu.

Korupcji moze towarzyszy¢ zjawisko nepotyzmu lub kumoterstwa. Nepotyzm,
wedtug definicji stownikowej, to faworyzowanie krewnych i przyjaciét przy obsadza-
niu wysokich stanowisk i rozdawaniu godnosci przez osoby wptywowe!”. Kumoter-
stwo to wzajemne popieranie sie ludzi zwigzanych pokrewienistwem, zazytoscig lub
przynaleznoscig do okreslonej grupy!®. Nieco inng definicje mozna odnalez¢ na stro-
nie Infor.Pl przeznaczonej dla praktykéw: nepotyzm, to naduzywanie zajmowanego
stanowiska poprzez protegowanie krewnych. Podstawowym wyznacznikiem nepo-
tyzmu jest tak zwana bezposrednia podlegtos¢ stuzbowa. Kumoterstwo to fawory-
zowanie oparte nie na pokrewienstwie, ale na powigzaniach towarzyskich'®. Kumo-
terstwo okreslane jest inaczej protekcjg i oparte jest na nieformalnych powigza-
niach. Zas nepotyzm to faworyzowanie cztonkéw wiasnej rodziny?°.

Na podstawie przegladu literatury ustalono, ze wyjasnieniu zjawisk nepotyzmu
i kumoterstwa moze stuzy¢ koncepcja altruizmu krewniaczego W. D. Hamiltona. Ba-
dacz ten wyjasnia zjawisko altruizmu utozsamiajgc podmiot ewolucji z genotypem,
a nie z osobnikiem, ktéry jest tylko danego genotypu nos$nikiem?!. Biorgc powyzsze
pod uwage, jak tez koncepcje J.M. Smitha o doborze krewniaczym, zjawisko nepo-
tyzmu lub kumoterstwa bedzie miato ten sam cel, jak istnienie ewolucyjnego me-
chanizmu odpowiedzialnego za dobdr tych cech organizmu, ktére maja korzystny
wplyw na przezywalnos$¢ osobnikdw spokrewnionych. A zatem chodzi o zwiekszenie
liczby osobnikéw spokrewnionych lub osobnikéw reprezentujgcych okreslong grupe
w kregu oséb o wysokim statusie materialnym lub pozycji spotecznej. Funkcjonowa-
nie w okreslonym srodowisku wiekszej liczby oséb powigzanych ze sobg relacjami
opartymi na nepotyzmie lub kumoterstwie zwieksza szanse osiggniecia sukcesu
przez ich potomstwo.

Wykorzystujac badania D. Rutkowskiej i A. Szuster dotyczace altruizmu?? mozna
przyjac, ze wsréd mechanizmoéw nepotyzmu oraz kumoterstwa mozna wyrdznic:
mechanizm bliskosci, a zatem sktonnos¢ do nielegalnej pomocy osobom spokrew-
nionym. Mechanizm znajomosci, ktérego podtoza mozna poszukiwa¢ w ztozonych

7WN PWN SA, nepotyzm, dostepne na stronie: https://sjp.pwn.pl/slowniki/nepotyzm.html [dostep:
10.02.2019].

18 WN PWN SA, kumoterstwo, dostepne na stronie: https://sjp.pwn.pl/szukaj/kumoterstwo.html [dostep:
09.02.2019].

19 INFOR PL SA 2019, Niekaralne formy korupcji, dostepne na stronie: https://www.infor.pl/prawo/prawo-
karne/przestepstwa-gospodarcze/305689,Niekaralne-formy-korupcji.html [dostep: 10.02.2019].

20 Encyklopedia Zarzadzania, Kumoterstwo, dostepne na stronie: https://mfiles.pl/pl/index.php/Kumoter-
stwo [dostep: 10.02.2019].

21t Wojciechowski (2008), Ewolucyjne widzenie altruizmu - od redukcjonizmu do [w:] D. Rutkowska, A. Szu-
ster (red.), O réznych obliczach altruizmu, Warszawa: Wydawnictwo Scholar.

22D. Rutkowska, A. Szuster (red.) (2008), O réznych obliczach altruizmu, Warszawa: Wydawnictwo Scholar.



interakcjach spotecznych, na przyktad wspdélnego wychowywania sie na ,,jednym po-
dworku” przez okreslong grupe oséb. Mechanizm podobieristwa (dopasowania fe-
notypow). Problemy badawcze wymagajgce rozwigzania sg nastepujgce:

e jaka jest maksymalna wielkos¢ populacji powigzanej wiezami nepotyzmu
lub kumoterstwa, w ktdrej dochodzi do maksymalizacji uzytecznosci wyni-
kajacej z takich powigzan?

e czy mozna zidentyfikowaé obszar wspdlnych oraz sprzecznych intereséw
podmiotdéw relacji opartych na nepotyzmie lub kumoterstwie?

Pierwszy problem badawczy, zgodnie z zatozeniem autoréw, wymaga rozwig-
zania w nastepstwie pogtebionych, kolejnych badan naukowych. W przypadku dru-
giego problemu badawczego podjeto probe jego rozwiazania. | tak, zatézmy, ze na
osi kolejne punkty odpowiadajg kolejnym poziomom preferencji oséb , wspieraja-
cych” (os6b pomagajgcych w nastepstwie nepotyzmu lub kumoterstwa w uzyskaniu
zatrudnienia lub okreslonego stanowiska przez osoby ,,wspierane”) i ,,wspieranych”
na ktére oddziatujg zmiany w nastepstwie zatrudnienia w ich organizacjach kolej-
nych ,,wspieranych”. Rozszerzanie zbioru ,,wspieranych” przy zatozeniu niezmienne;j
liczby podmiotow, w ktérych mozna znalezé intratne zatrudnienie bedzie w czasem
powodowato konflikt intereséw pomiedzy ,wspierajgcymi”, ,wspieranymi”
w pierwszej kolejnosci oraz ,,wspieranymi” w dalszej kolejnosci. Jesli punkt B ozna-
cza¢ bedzie dziatania najbardziej preferowane przez , wspieranego”, to po przekro-
czeniu tego punktu (poruszajgc sie na osi w prawo) uzytecznos¢ wynikajgca z wpro-
wadzenia zmian w zycie, a zatem zatrudnienia nastepnych ,wspieranych” maleje.
Istnieje moment Bo, od ktdrego ,wspierany” nie jest juz zainteresowany zatrudnie-
niem kolejnych oséb — ,wspieranych”, gdyz nie bedzie czerpa¢ z organizacjami ta-
kich korzysci jak dotychczas (bedzie musiat sie dzieli¢ korzysciami z innymi ,, wspie-
ranymi”). ,Wspierani” bedg zatem zainteresowani prowadzeniem swoistych nego-
cjacji z ,wspierajacymi” w zakresie od 0 do Bo. Natomiast w przypadku , wspierajg-
cego”, jesli przyjmiemy, ze N oznacza punkt, w ktérym projekt zmian jest najbardziej
preferowany przez ,wspierajacego”, a No — punkt, od ktdrego ,,wspierajacy” nie jest
juz zainteresowany zmianami w dziatalnosci ,,wspieranych”, to ,, wspierajgcy” bedzie
brat pod uwage sytuacje oznaczong na osi odcinkiem - ONo. Czescig wspdlng jest
zatem zbiér OBo, ktory okresla sie zbiorem dyskusji korupcyjnej. W obszarze tym
oba podmioty, tj. ,,wspierajgcy” i ,wspierany”, sg sktonne negocjowad ksztatt zmian
w dziatalnosci okreslonego podmiotu, uwzgledniajacy obopdine interesy. Zbiér BN
jest zbiorem Pareta, gdyz nie ma mozliwosci znalezienia rozwigzania w drodze ne-
gocjacji?3. Cze$¢ wspdlna zbioru Pareta i obszaru mozliwej dyskusji oznacza obszar
wspolnej negocjacji. Negocjacje co do ksztattu zmian beda realizowane w tym ob-
szarze (BBo) zwanym zbiorem przetargowym korupciji. llustruje to ponizszy rysunek.

2 Gdzie sytuacja jednego podmiotu polepszytaby sie bez jednoczesnego pogorszenia sie sytuacji drugiego pod-
miotu.



Zbiér przetargowy
Zbidr dyskusyjny

0 B Bo N No

Zbiér Pareta
Rys. 1 Zbidr dyskusyjny i przetargowy korupcji
Zrédto: Opracowanie wiasne

Jakie praktyczne implikacje wynikajg z tego oryginalnego, autorskiego ujecia
problematyki nepotyzmu i kumoterstwa. Nalezy w trakcie detekcji zjawisk korupcyj-
nych identyfikowac obszar przetargowy korupcji w celu ujawnienia rzeczywistych
beneficjentéw korupciji.

Z korupcjg zwigzane jest takze pojecie konfliktu intereséw, ktdre mozna zdefi-
niowa¢, jako petnienie przez osobe publiczng albo cztonkdw jej najblizszej rodziny,
funkcji lub utrzymywanie kontaktéw o charakterze prywatnym, ktére moga wpty-
wac na tres¢ urzedowych zachowan w sposéb mogacy rodzi¢ watpliwosci co do ich
bezstronnosci?*. Zastosowanie przez Z. Dobrowolskiego i M. Dobrowolskg w powyz-
szej definicji pojecia ,, decydent” zamiast osoby publicznej rozszerza definicje nie
tylko do sfery publicznej, ale takze do sektora prywatnego. A zatem zmodyfikowana
definicja, autorstwa Z. Dobrowolskiego i M. Dobrowolskiej, konfliktu intereséw jest
nastepujaca: sg to relacje decydenta albo cztonkéw jego najblizszej rodziny z innymi
osobami, ktére moga wptywac na tres¢ podejmowanych przez niego decyzji w spo-
séb rodzacy watpliwos¢ co do ich bezstronnosci.

Zjawisku korupcji moze (i czesto towarzyszy) oszustwo. Zjawisko to mozna
okresli¢ jako wykorzystanie stanowiska stuzbowego w celu wzbogacenia sie drogg
umysinego naduzywania badZz niewtasciwego wykorzystania zasobdéw praco-
dawcy®. Definicja ta, cho¢ szeroka zaweza sprawce do pracownika (kierownika) or-
ganizacji, zas ofiare do pracodawcy: prywatnego lub publicznego. Tymczasem oszu-
stwo moze mie¢ miejsce nie tylko w zaktadzie pracy, ale takze w innych sferach zycia
publicznego?®. Stownikowe znaczenie terminu ,oszustwo” oznacza, $wiadome
wprowadzenie kogo$ w btad lub wyzyskanie czyjegos btedu dla wtasnej korzysci.
Wydaje sie, ze powyzsza definicja jest uniwersalna, gdyz nie ogranicza zakresu pod-
miotowego i przedmiotowego oszustwa?’.

24 INFOR PL SA 2019, Niekaralne formy korupcji, dostepne na stronie: https://www.infor.pl/prawo/prawo-
karne/przestepstwa-gospodarcze/305689,Niekaralne-formy-korupcji.html [dostep: 10.02.2019].

% ). T. Wells (2006), Naduzycia w firmach. Vademecum. Zapobieganie i wykrywanie, Warszawa: ACFE, Lexi-
sNexis, Ernst&Young, s. 1.

26 7. Dobrowolski (2008), Oszustwo w zZyciu publicznym, Zielona Géra: Wydawnictwo Organon.

27 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt sledczy, op. cit., s. 23-24.
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W literaturze przedmiotu funkcjonuje definicja oszustwa powigzana z pojeciem
kradziezy cudzej wtasnosci. | tak, R. Patterson definiuje oszustwo jako dziatanie po-
legajgce na bezposredniej lub posredniej kradziezy cudzej wtasnosci poprzez wpro-
wadzanie kogo$ w btad ustnie, poprzez sfatszowanie dokumentéw lub okradanie
w sposob trudny do wykrycia®.

Odnotowac nalezy, iz nie kazde wprowadzenie drugiej osoby w btad stanowi
oszustwo $cigane z urzedu przez organy s$cigania. W mysl art. 286 § 1-3 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 2019 r., poz. 1950) (k.k.) - kto, w celu
osiggniecia korzysci majgtkowej, doprowadza inng osobe do niekorzystnego rozpo-
rzadzenia wtasnym lub cudzym mieniem za pomoca wprowadzenia jej w btad albo
wyzyskania btedu lub niezdolnos$ci do nalezytego pojmowania przedsiebranego
dziatania, podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat o$miu (tej samej
karze podlega, kto zgda korzysci majatkowej w zamian za zwrot bezprawnie zabra-
nej rzeczy). W wypadku mniejszej wagi, sprawca podlega grzywnie, karze ogranicze-
nia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat dwdch. Jezeli czyn okreslony w § 1-3
ww. artykutu popetniono na szkode osoby najblizszej, Sciganie nastepuje na wniosek
pokrzywdzonego.

Przypisanie przestepstwa z art. 286 § 1 k.k. wigze sie z wykazaniem, ze sprawca
obejmowat swojg Swiadomoscig i zamiarem bezposrednim kierunkowym wprowa-
dzenie w bfad innej osoby oraz to, ze doprowadza ja w ten sposdb do niekorzystnego
rozporzadzenia mieniem. Musi to zosta¢ udowodnione ponad wszelkg watpliwo$é?®.
Cytujgc tresé art. 286 k.k. nalezy zauwazy¢, ze oszustwo jest przestepstwem ogdlno-
sprawczym i nie jest konieczne posiadanie przez jego sprawce cechy indywidualnej
(np. statusu cztonka organu uprawnionego do reprezentacji spétki handlowej). Jesli
osoba wprowadzajgca w btgd doprowadza drugg strone do niekorzystnego rozpo-
rzadzenia mieniem, to moze zrealizowac znamiona art. 286 kk nawet przy braku for-
malnego umocowania do reprezentacji osoby prawnej*°. Odnotowaé réwniez na-
lezy, ze ustawowe znamie ,niekorzystnego rozporzadzenia mieniem” zostaje spet-
nione wéwczas, gdy sprawca dziatajgc w sposéb opisany w art. 286 § 1 k.k. dopro-
wadza inng osobe do takiego rozporzgdzenia mieniem, ktére jest niekorzystne
z punktu widzenia jej intereséw. Niekorzystne rozporzadzenie mieniem moze takze
sprowadzad sie do sytuacji, w ktérej interesy majgtkowe pokrzywdzonego ulegaja
pogorszeniu, mimo iz nie doszto do powstania po stronie rozporzadzajgcego lub

28 M. Kutera, A. Hotda, S.T. Surdykowska (2006), Oszustwa ksiegowe. Teoria i praktyka, Warszawa: Cdil Difin,
s. 33-38.

23 Sad Najwyzszy, Baza orzeczen, postanowienie SN z dnia 24 stycznia 2018 r., Il KK 448/17, dostepne na stro-
nie: http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenia3/ii%20kk%20448-17.pdf [dostep: 25.08.2018].

30 S3d Apelacyjny w Katowicach. Portal Orzeczen, Il AKa 533/17 - wyrok z uzasadnieniem Sqd Apelacyjny

w Katowicach z 2018-03-16, dostepne na stronie: http://orzeczenia.katowice.sa.gov.pl/deta-
ils/SN/151500000001006_II_AKa_000533_2017_Uz_2018-04-09_001 [dostep: 25.08.2018].
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osoby, w imieniu ktérej rozporzgdzenie nastgpito, szkody majgtkowej. Niekorzystne
rozporzadzenie mieniem to pojecie szersze od termindw ,szkoda” i ,strata”3!.

Ustawg z dnia 22 pazdziernika 2004 r. o ratyfikacji Konwencji o ochronie inte-
resow finansowych Wspdlnot Europejskich (sporzadzonej w Brukseli dnia 26 lipca
1995 r., Protokotu do Konwencji o ochronie intereséw finansowych Wspélnot Euro-
pejskich z dnia 26 lipca 1995 r., sporzgdzonego w Dublinie dnia 27 wrzesnia 1996 r.,
Protokotu w sprawie interpretacji w trybie orzeczenia wstepnego przez Trybunat
Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich Konwencji o ochronie intereséw finanso-
wych Wspdlnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r., sporzgdzonego w Brukseli dnia
29 listopada 1996 r., oraz Drugiego Protokotu do Konwencji o ochronie intereséw
finansowych Wspdlnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r., sporzagdzonego w Bruk-
seli dnia 19 czerwca 1997 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 273, poz. 2699) Sejm Rzeczypospo-
litej Polskiej wyrazit zgode na jej ratyfikowanie. Omawiana konwencja wprowadzita
definicje oszustwa jako przestepstwa naruszajgcego interesy finansowe Wspdlnot
Europejskich (Wspdlnot). W odniesieniu do wydatkow Wspdlnot, zgodnie z art. 1a
konwencji, naduzycie finansowe charakteryzowane jest jako jakiekolwiek umysine
dziatanie lub zaniechanie dotyczgce:
a) w odniesieniu do wydatkow:
wykorzystania lub przedstawienia fatszywych, niescistych lub niekompletnych
oswiadczen lub dokumentéw, ktére ma na celu sprzeniewierzenie lub bezprawne
zatrzymanie $rodkow z budzetu ogdlnego Wspdlnot Europejskich lub budzetéw za-
rzadzanych przez, Wspdlnoty Europejskie lub w ich imieniu, nieujawnienia informa-
Cji z naruszeniem szczegdlnego obowigzku, w tym samym celu, niewtasciwego wy-
korzystania takich srodkéw do celédw innych niz te, na ktére zostaty pierwotnie przy-
znane;
b) w odniesieniu do przychodoéw:
wykorzystania lub przedstawienia fatszywych, niescistych lub niekompletnych
oswiadczen lub dokumentéw, ktére ma na celu bezprawne zmniejszenie srodkéw
budzetu ogdlnego Wspdlnot Europejskich lub budzetéw zarzadzanych przez, lub
w imieniu, Wspodlnot Europejskich, nieujawnienia informacji z naruszeniem szcze-
golnego obowigzku, w tym samym celu, niewtasciwego wykorzystania korzysci uzy-
skanej zgodnie z prawem, w tym samym celu.

Wsraod przyczyn wystepowania korupcji mozna wymienic przyczyny:

e uniwersalne, takie jak utomno$¢ natury ludzkiej, w tym che¢ szybkiego

wzbogacenia sie w nieuczciwy sposéb, co powoduje, iz korupcja istnieje we
wszystkich spotecznosciach niezaleznie od przyjetego ustroju politycznego,

31 53d Apelacyjny w Katowicach. Portal Orzeczen, Il AKa 389/17 - wyrok Sqd Apelacyjny w Katowicach z 2018-
03-01, dostepne na stronie: http://orzeczenia.katowice.sa.gov.pl/con-
tent/SN/151500000001006_I1_AKa_000389_2017_Uz_2018-03-23_001 [dostep: 25.08.2018].
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e historyczne, na przyktad brak witasnej panstwowosci stanowi asumpt do
nieszanowania norm prawnych jako narzuconych przez okupanta. To z kolei
moze przektadac sie na nieuszanowanie norm prawnych w ogdle,

e bfedy w organizacji i zarzadzaniu. Na przyktad w warunkach gospodarki nie-
doboru charakteryzujacej sie nieréwnowaga pomiedzy podazg i popytem,
chec zdobycia okreslonych débr konsumpcyjnych moze katalizowac zacho-
wania korupcyjne. Na przyktad tapéwka w zamian za umozliwienie zakupu
lodéwki poza kolejnoscig®?.

Skupiajac sie na przyczynach ptacenia tapdwek przez korumpujacych mozna
dokonac nastepujgcego wyrdznienia: 1) dostep do débr limitowanych, na przyktad
do kontraktow, licencji, zezwolen, nieruchomosci gruntowych w atrakcyjnych cze-
Sciach miast; 2) dostep do informacji, na przyktad na temat postanowien kontraktu,
kosztorysu inwestorskiego, planowanych przez decydentéw dziatan; 3) pozytywne
zatatwienie sprawy pozwalajgce na unikniecie lub zmniejszenie kosztéw dziatalno-
$ci; 4) pozbawienie innych podmiotéw korzysci. Na przyktad w zamian za tapdwke,
urzednik formutuje wymogi przetargu na zbycie nieruchomosci gruntowej w taki
Sposob, iz nikt poza korumpujacym nie jest zainteresowany nabyciem tej nierucho-
mosci. Inna sytuacja, to nasytanie kontroli na konkurentéw, czy tez zatatwienie, by
sprawy konkurencji byty opieszale realizowane w urzedzie33; 5) zwiekszenie zyskow
poprzez oszukancze praktyki, a takze tapowkarstwo osob zobowigzanych do prze-
ciwdziatania takim oszukariczym praktykom. Na przyktad, poprzez przekupienie la-
borantéw mozna dostarcza¢ do okreslonego podmiotu towar niespetniajacy okre-
Slonych wymagan, a pobiera¢ wynagrodzenie jak za towar petnowartosciowy.

Korupcja jako zjawisko patologiczne wystepuje od zawsze, gdyz jest wynikiem
sktonnosci cztowieka do wykorzystywania swojej pozycji do zatatwiania wtasnych
interesdw. Jest to wiec zjawisko globalne i dtugotrwate. A. Dylus stwierdza, iz korup-
cja stata sie mozliwa w momencie rozdziatu zycia publicznego od prywatnego.
Mozna przyjaé, ze duzo wczesniej, to znaczy w momencie, gdy pojawita sie grupa
wiascicieli majatku i 0sdb prowadzacych sprawy gospodarcze w cudzym imieniu. Nie
nalezy zapomina¢, iz korupcja moze miec¢ miejsce takze wytaczne w sektorze pry-
watnym. Korupcja stanowi problem globalny i diugotrwaty34.

Skoro korupcja jako zjawisko patologiczne wystepuje od zawsze, gdyz jest wy-
nikiem sktonnosci cztowieka do wykorzystywania swojej pozycji do zatatwiania wta-
snych intereséw warto zidentyfikowaé mechanizmy, ktére majg zwigzek z ulega-
niem pokusie korupcji. Znane powiedzenie okazja czyni ztodzieja jest ciggle aktu-
alne, zwtaszcza, gdy potencjalna odpowiedzialno$¢ za nielegalne dziatanie jest zni-
koma lub wcale jej nie ma. T. Tyszka opisuje ciekawy eksperyment, podczas ktérego

327. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 13.

33 A, Kaminski (2003), Korupcja w administracji publicznej: znaczenie, przyczyny i konsekwencje, ,Biuletyn In-
formacyjny” nr 1/2003, NIK, s. 66-71.

34Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 14-15.
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studenci mieli wykazaé sie znajomoscig gatunkdédw win. Student pozostawiony sam
w pokoju miat za zadanie ustali¢ marke wina. Poniewaz dostarczano mu butelke
wina z nalepka (butelka byta odwrécona w ten sposdb, iz nalepka pozostawata po
drugiej stronie butelki) uczciwy student nie odwracajac butelki i nie sugerujac sie
informacjg zawarta na nalepce identyfikowat marke wina na podstawie wtasnego
osadu, na podstawie préby smaku, zapachu, koloru wina. Nieuczciwy mégt postuzy¢
sie nalepkga, bowiem byt sam w pokoju i nie wiedziat, iz jest obserwowany. Badanie
wykazato, iz w sytuacji, gdy za trafnie rozpoznanie marki wina obiecywano badanym
az trzy butelki wina, dwukrotnie wiecej studentéw ulegto pokusie podgladniecia na-
klejki z napisem marki wina i przedstawienia odpowiedzi jako wynikéw swoich ba-
dan, niz w przypadku, gdy za trafng odpowied? obiecywano jedng butelke®. Z ba-
dania wynika, iz stworzona mozliwos$¢ oszustwa generowata ten czyn. Ponadto, iz
przesadzajgcym czynnikiem, ktéry decydowat o udziale w oszustwie byt czynnik
optacalnosci. Mozna sformutowac uogdlnienie, ze konstatacje odnoszacg sie do
oszustwa mozna odnie$¢ do zjawiska korupcji.

G. Simmel zauwaza, iz uleganie silniejszej pokusie jest w odczuciu spotecznym
czyms$ bardziej dopuszczalnym niz uleganie mniejszej pokusie3®. Znanym mechani-
zmem jest stopniowe oswajanie sie z pokusg. Osoby narazone na pokuse zwykle za-
czynajg jej ulega¢ w niewielkim stopniu, az czynig to w stopniu coraz wiekszym.
R. Cialdnini opisuje dziatanie omawianej wyzej zasady ,,od rzemyka do konika” na
przyktadzie stosowanej przez Chinczykdéw strategii wobec amerykanskich jencéw
w czasie wojny koreariskiej*’. Do wspomnianych wyzej mechanizmdéw dodaé jeszcze
nalezy jeden powodowany konformizmem. Ludzie decydujg o tym, czy cos$ jest po-
prawne czy nie jest poprzez odwotanie sie do tego, co myslg na dany temat inni
ludzie. Ludzie uwazajg jakie$ zachowanie za dopuszczalne w danej sytuacji, jesli inni,
ktérych widza tak wtasnie sie zachowujg3®.

Korupcja stanowi problem ekonomiczny i polityczny. Zjawisko to rozwija sie
szczegblnie tatwo na styku sektora prywatnego i publicznego. Szczegédlnie niebez-
pieczne jest podporzadkowanie przedstawicieli organizacji publicznych grupom in-
teresdw. W nastepstwie takiego podporzadkowania interes publiczny stopniowo za-
stepowany jest interesem , korupcyjnych wspélnot”. Owe podporzgdkowanie moze
przybieraé forme szantazu niejawnego (nie ujawnimy kompromitujgcych dokumen-
téw w zamian za) lub jawnego poprzez blokady drdég. Inng forma jest finansowanie
i inna ,,pomoc” w wyborach lokalnych lub parlamentarnych.

Kilkanascie lat temu S. Janecki upatrywat w dziatalnosci przedsiebiorstw pan-
stwowych czynnika generujgcego korupcje. Autor zauwazat, iz istnienie rozlegtego

35T. Tyszka (2001), Psychologia korupcji [w:] A. Kojder, A. Sadowski (red.) Klimaty korupcji, Warszawa: Semper,
s. 76-81.

36 G. Simmel (1997), Filozofia pienigdza, Poznan: WFH, s. 358-359.

37 R. Cialdini (1996), Wywieranie wptywu na ludzi. Teoria i praktyka, Gdansk: Wydawnictwo Psychologiczne

38 R. Cialdini, op. cit., s. 113-144.

39 Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 15-16.
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sektora publicznego moze powodowaé zmniejszenie wzrostu gospodarczego, bo-
wiem wedtug danych Banku Swiatowego, tempo wzrostu w sektorze publicznym
jest 0 5 % mniejsze niz w prywatnym?. Cyt. autor uzasadniat powyzszy wywaéd tym,
iz firmy panstwowe nie muszg dbac o zyski, inwestujg bez potrzeby i praktycznie
poza kontrolg, bez probleméw mogg zwieksza¢ zatrudnienie i ptace, tatwo popadaja
w dtugi i rownie fatwo mogg liczy¢ na umorzenie zobowigzan wobec Skarbu Pan-
stwa. Paiistwowe firmy posiadajg ogromny nieefektywny majatek w postaci miesz-
kan zaktadowych, osrodkéw wczasowych, stotéwek, terendw rekreacyjno-sporto-
wych, czes¢ utrzymuje wtasne gospodarstwa rolne, inne przedsiebiorstwa posiadaja
kluby sportowe®!.

Uznanie formy wifasnosci za czynnik ograniczajagcy rozwdj gospodarki
i sprzyjajacy patologiom wydaje sie by¢ zbyt duzym uproszczeniem. O tempie roz-
woju lub stagnacji decydujg zaréwno czynniki ontogeniczne, jak i egzogeniczne. Hi-
storia walki z korupcjg unaocznia, ze podmioty prywatne takze moga byc i czesto sg
nieefektywne. Gdyby byto inaczej, nie byto spektakularnych upadtosci prywatnych
korporacji.

Korupcji sprzyja przyjety porzgdek prawno-organizacyjny, ktéry ogranicza swo-
bode gospodarowania, poprzez wprowadzenie restrykcji w obrocie gospodarczym.
Owe restrykcje stanowig asumpt do tworzenia sekretnych porozumien, réznego ro-
dzaju nieformalnych grup, okreslonych przez A. Podgdreckiego mianem , brudnych
wspolnot” mogacych oddziatywad na istniejgcy system spoteczny*?. Takie porozu-
mienia moga wystepowaé w roéznych spotecznosciach, odmiennych kulturowo.
Warto przy tym zauwazyg, iz zaklasyfikowanie okreslonego czynu do katalogu zda-
rzen korupcyjnych niekoniecznie musi odpowiadac klasyfikacji przyjetej w innym
spoteczenstwie. Wreczenie prezentu po wykonaniu zadania przez urzednika moze
dla jednych oznacza¢ przejaw korupcji, dla innych jedynie dowdd wdziecznosci przy-
jety w danej kulturze. W spoteczenstwie o silnym poczuciu uczciwosci korupcja
moze rozwijac sie znacznie wolniej i na mniejszg skale niz w spotecznosciach o stabo
wyksztatconym obywatelskim stosunku do panstwa i prawa. Korupcja jest zatem
zjawiskiem, ktoére cechuje relatywizm. Wydaje sie, ze korupcja tatwo moze sie roz-
wijaé w spoteczenistwie, ktére wykazuje nieufny stosunek do wtadzy panstwowej
i pozbawione jest wiary w uczciwo$é polityki*3. Taka konstatacja wynika cze$ciowo
z analizy komparatywnej danych prezentowanych przez Transparency International
(vide: Indeks Postrzegania Korupcji przedstawiony w dalszej czesci tej monografii)
oraz danych OECD dotyczacych poziomu zaufania obywateli do instytucji publicz-
nych. Kraje, w ktdrych zaufanie do instytucji publicznych jest duze majg zwykle

405, Janecki, Paristwo w paristwie, Tygodnik Wprost nr 906 z 09.04.2000; Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie,
op. cit., s. 15-17.

41 Tamze

42 A, Podgorecki (1976), Kontrola spoteczna trzeciego stopnia [w:] M. Ziemska, J. Kurczewski, J. Kwasniewski,
K. Frieske (red.), Problemy profilaktyki spotecznej i resocjalizacji, Warszawa: Wydawnictwo UW, s. 25.

43Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 16-17.
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mniej problemdw z korupcjg**. Warunkiem sine qua non tej zaleznosci jest dostep
spoteczenstwa do wolnych mediéw, a zatem informacji o rzeczywistym stanie pan-
stwa i jego instytucji, co potwierdzajg chocby badania prezentowane w Edelman
Trust Barometer®,

W ocenie Banku Swiatowego rozwdj korupcji w Polsce jest powiagzany
z uwarunkowaniami historycznymi ksztattujgcymi postawy spoteczne. Wiekszos$¢
obywateli Polski zyjgcych najpierw pod okupacjg hitlerowska, a nastepnie w syste-
mie komunistycznym, postrzegata panstwo jako twér obcy, a zatem taki, wobec kté-
rego zajecie postawy wywrotowej byto uzasadnione. Wigzato sie to z tamaniem
prawa. Jednoczesnie znacznych rozmiaréw mniejszo$¢, bedgca czescig aparatu wia-
dzy, traktowata panistwo jako ,swoje”, a jego eksploatacje traktowata jako swdj
przywilej. Z punktu widzenia obywatela bedgcego ,na zewnatrz”, a zatem wiekszo-
$ci, lojalno$¢ nalezata sie rodzinie, Kosciotowi, osobom wchodzacym w nieformalny
krgg znajomych. Natomiast nie traktowano jako postawy nagannej zachowania
oszukanczego lub kradziezy dobra nalezgcego do panstwa, czy wiasnego zaktadu
pracy, wychodzac z zatozenia, ze to aparat panstwowy dopuscit sie kradziezy ojczy-
zny, a zatem przestepstwa znacznie powazniejszego kalibru. Dla obywatela bedga-
cego ,wewnatrz” ideologia komunistyczna, hegemonia partii w powigzaniu z taka
a nie inng organizacjg panstwa dawaty przyzwolenie, a zarazem uzasadnienie dla
naduzywania urzedu publicznego i wigzacego sie z nim zaufania publicznego. Wro-
gos$¢ wobec urzeddéw publicznych obcego narodowi panstwa, a takze sktonnos$é do
wykorzystywania tych urzedéw we wtasnym interesie przez samych urzednikéw to
postawy, ktére, zdaniem Banku Swiatowego, siegaja gtebiej niz tylko ostatnich pie¢-
dziesieciu lat wstecz. Przez szereg wiekdw Polska byta przedmiotem rozbiorow
i okupacji obcych poteg, ktdérych rzady czestokro¢ mozna okresli¢ mianem brutal-
nego ucisku. Takie doswiadczenie pozostawito po sobie dziedzictwo w postaci po-
strzegania panstwa jako struktury nalezacej do innych - panistwa wroga. Na takim
gruncie utrwalaty sie wéréd mieszkaricdw postawy oporu i podejrzliwosci wobec
struktur panstwowych. Historia nie dostarczata licznych wzorcéw godnego zaufania
i kompetentnie funkcjonujgcego panstwa. W swietle doswiadczen historycznych
zrozumiate staje sie, w ocenie Banku Swiatowego, poparcie, zwtaszcza we wcze-
snym etapie obecnego procesu transformaciji, jakie uzyskiwaty wsérdd spoteczeristwa
postawy skrajnie liberalne gtoszace, ze dominium panstwa nalezy ograniczy¢ do ab-
solutnego minimum, a takze, ze wszelkie zachowania explicite nie zabronione sg do-
puszczalne. Zdaniem Banku Swiatowego, przy takim nastawieniu o wiele trudniej
o akceptacje tworzenia silnego i wiarygodnego panstwa oraz odpowiedzialnosci
i etyki obywatelskiej. W zwigzku z powyzszym Bank konstatuje, ze tworzenie od pod-
staw nowego panstwa, ktére obywatele mogg darzyé zaufaniem jest zadaniem

4 Our World in Data, Trust, dostepne na stronie: https://ourworldindata.org/trust [dostep: 11.02.2019].
4> Edelman, 2018 Edelman Trust Barometer Global Report, dostepne na stronie: https://www.edel-
man.com/sites/g/files/aatuss191/files/201810/2018_Edelman_Trust_Barometer_Global_Report_FEB.pdf
[dostep: 11.02.2019].
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bardzo trudnym. W ocenie Banku Swiatowego dziedzictwo przesztosci jest jednak
nadal silne. Politykéw i urzednikéw administracji publicznej nie darzy sie zaufaniem.
Wiarygodno$¢ panstwa jest wcigz niska, a powigzania pomiedzy sferg polityki,
a gospodarki sg zbyt $ciste*®. Od publikacji tego raportu mineto 20 lat. Poziom zau-
fania obywateli do panstwa i jego instytucji w dalszym ciggu nie poprawia sie. Pro-
blematyka powigzania polityki z gospodarka jest wcigz aktualna.

Z punktu widzenia zakresu wystepowania korupcje mozna podzieli¢ na zindy-
widualizowang — skupiajgcg ograniczong liczbe oséb oraz zbiorowa — angazujaca
cate grupy interesdw, prowadzgcg do powstania zaleznosci, w ktorej dawca staje sie
biorca tapdwek i odwrotnie*’. Z punktu widzenia miejsca wystepowania korupcji
mozna sie pokusi¢ o podziat na korupcje urzedniczg, polityczng i gospodarcza, jed-
nak od razu nalezy sobie uswiadomié, ze jest to podziat sztuczny, bowiem przejawy
korupcji gospodarczej faczg w sobie elementy korupcji urzedniczej, a czes$¢ korupcji
politycznej stanowi takze korupcje gospodarcza®.

Bank Swiatowy wyrdznia dwa zjawiska: zawtaszczenie paristwa i korupcje ad-
ministracyjna. ,,Zawtaszczenie panstwa odnosi sie do dziatan jednostek, grup i firm
— tak w sektorze publicznym jak i prywatnym — w celu wywarcia wptywu na zawar-
tos$¢ praw, regulacji, dekretow i innych programéw rzgdowych przez dostarczenie
urzednikom publicznym nielegalnych i nieprzejrzystych prywatnych korzysci (..).
Mozna rozréznia¢ miedzy typami instytucji podlegajgcych zawtaszczeniu (..) Mimo
to, intencjg wszystkich form zawtaszczenia panstwa jest uzyskanie od panstwa rent
dla waskiego grona jednostek, firm lub sektoréw, przez znieksztatcenie podstawo-
wych ram prawnych i regulacyjnych z potencjalnie ogromnymi stratami dla spote-
czenstwa jako catosci. Kwitnie ono w sytuacji wysokiej koncentracji wtadzy w gospo-
darce”*’. Owe pojecie renty, oznacza wszelkie nieuzasadnione korzysci jakie pod-
mioty czerpig z okreslonego sposobu funkcjonowania panistwa. Do zjawisk zwigza-
nych z zawtaszczeniem panstwa nalezy sprzedaz gtosow w parlamencie, orzeczen
sagdowych, naduzycia w gospodarowaniu funduszami banku centralnego, nielegalne
wspieranie partii politycznych®°.

Korupcja administracyjna, zdaniem Banku Swiatowego, to zamierzone przez
osobe publiczng ominiecie lub znieksztatcenie stosowania istniejgcych norm w celu
dostarczenia innym korzys$ci, w zamian za zapewnienie osobie publicznej niejaw-
nych i nielegalnych prywatnych korzysécil. A. Kaminski zauwaza, iz rozréznienie to

46 The World Bank (1999), Korupcja w Polsce: Przeglqd obszaréw priorytetowych i propozycji przeciwdziatania
zjawisku, Warszawa; Korupcja w Polsce, ,Kwartalnik Stowarzyszenia Prokuratoréw Rzeczypospolitej Polskiej”
nr 3/2000.

47 A. Kojder (2001), Anatomia korupcji i jej cechy w okresie zmiany ustrojowej: dwanascie tez i jeden przyktad,
konferencja prasowa Transparency International, s. 2 (maszynopis powielony)

48 Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 18-19.

4 The World Bank (2000), Anticorruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate, Washington D.C.,
s. XV-XVII

0 Tamze

51 Tamze
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pokrywa sie w znacznym stopniu z innymi podziatami: na korupcje duzej i matej
skali, czy na korupcje polityczng i administracyjng (urzedniczg). Korzysci zwigzane
z zawtaszczeniem panstwa sg zwykle wysokie oraz wymagaja, co najmniej inspiracji
czynnika politycznego®?.

Wedtug innej klasyfikacji, przyjmujac za kryterium rozrdznienia spoteczne przy-
zwolenie na dziatania korupcyjne. mozna wyrdznié¢ korupcje biatg, gdzie istnieje
duza tolerancja wobec wybranych zachowan korupcyjnych, korupcje szarg, ktérej
towarzyszy niejednolita ocena spoteczna oraz korupcje czarng, tj. jednoznacznie po-
tepiana®. Powyiszy podziat wigze sie ze spotecznymi postawami wobec korupcji.
Zdaniem A. Kojdera, Polacy godzg sie na miekkie formy korupcji, takie jak drobna
tapéwka, na przyktad butelka koniaku, protekcjonizm. Owe miekkie formy sg w oce-
nie Polakdéw rozpowszechnione w stuzbie zdrowia, handlu, szkolnictwie. Spoteczen-
stwo polskie odrzuca natomiast tzw. twarde formy korupcji, jak: sprzedajnos¢, szan-
taz, ptatna protekcja®*. Od publikacji opracowania A. Kojdera uptynefo 19 lat. Dys-
kusja przeprowadzona w 2019 r. z 20 studentami Uniwersytetu Jagiellonskiego wy-
kazafa, iz nie postrzegali oni drobnych tapéwek inaczej niz twardych form korupcji
uznajac, iz obie formy sg nielegalne. Badanie obejmowato zbyt matg grupe osdb.
Nalezy je zatem traktowac jako prolegomene.

Przyjmujgc za kryterium klasyfikacyjne rodzaj korzysci, jakie niesie ze sobg ko-
rupcja mozna wyroznic: 1) korupcje pieniezng, ktéra przejawia sie uzyskaniem okre-
$lonej korzysci w postaci Srodkéw pienieznych. Tego typu rodzaj korupcji moze by¢
trudny do zidentyfikowania, jesli osoba skorumpowana zdeponuje srodki w taki spo-
séb, aby $rodki te byty objete tajemnicg bankowa. Wykrycie tapdwek pienieznych
wymaga zatem zaangazowania odpowiednich instytucji obowigzanych do zwalcza-
nia procederu prania pieniedzy oraz ciggtej obserwacji osoby podejrzanej w celu
ustalenia zrédet pochodzenia jej majgtku lub dokonywanych wydatkéw; 2) korupcje
niepieniezng, gdzie korzys¢ przejawia sie m.in. w postaci: nowego mieszkania, sa-
mochodu, wycieczki lub zakupu okreslonych débr lub ustug z nieuzasadnionym upu-
stem cenowym, uzyskania okreslonej pozycji w spoteczenstwie.

Z punktu widzenia wystepowania korupcji w okreslonych sferach funkcjonowa-
nia panstwa i spoteczeistwa mozna wyrdznié¢ korupcje: w sektorze prywatnym, na
styku sektora prywatnego i publicznego oraz w sektorze publicznym. Przyjmujac
kryterium podmiotowe w procesie udzielania i przyjmowania korzysci korupcyjnej
mozna wyrozni¢ korupcje bierng i czynna. Korupcja bierna to umysine dziatanie
funkcjonariusza, ktéry bezposrednio lub posrednio zgda lub otrzymuje korzysci do-
wolnego rodzaju dla siebie lub osoby trzeciej lub przyjmuje obietnice takiej korzysci
oraz podejmuje dziatanie lub powstrzymuje sie od czynnosci wynikajacej z jego

52 A, Kaminski (2002), Korupcja w administracji publicznej: znaczenie, przyczyny i konsekwencje, , Biuletyn in-
formacyjny” nr 1/2003, NIK, s. 68-70.

53 Patka P., M. Reut (1999), Korupcja w nowym Kodeksie karnym, Krakéw: Zakamycze, s. 8.

54 A. Kojder, Anatomia korupcji, op. cit., s. 4; A. Kojder (2001), Godnos¢ i sita. Szkice socjologiczno-prawne,
Warszawa: Oficyna Naukowa, s. 389.
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obowigzku, lub wykonuje swojg funkcje z naruszeniem obowigzkéw funkcjonariu-
sza. Korupcja czynna to umysline dziatanie jakiejkolwiek osoby w postaci dawania
obietnicy lub przekazywania, w sposéb bezposredni lub posrednio, korzysci dowol-
nego rodzaju funkcjonariuszowi lub osobie trzeciej, aby sprawié, by funkcjonariusz
postapit wbrew swoim obowigzkom lub powstrzymat sie od czynnosci zgodnej z jego
obowigzkiem, lub wykonywat swojg funkcje z naruszeniem obowigzkéw funkcjona-
riusza®>.

Typologie korupcji nalezy uzupetni¢ o zbidr cech, jakie towarzyszg temu zjawi-
sku. Pierwszg z nich jest powszechnos¢, drugg rynkowos¢, trzecig interakcyjnosé
czwartg rozszerzanie, pigtg zmowa milczenia. Korupcja moze wystepowad w kazdej
dziedzinie zycia publicznego. Rynkowos¢ oznacza, iz cena transakcji o podtozu ko-
rupcyjnym stanowi wypadkowgq podazy i popytu na dobra publiczne. Korupcja jako
zjawisko potrafi ewaluowac, rozprzestrzeniac sie na obszary zycia dotychczas wolne
od zagrozen korupcja. Interakcyjno$é oznacza, iz w procesie korupcyjnym wystepuja
zawsze dwie strony, mianowicie dawcy okreslonych korzysci i ich biorcy, ktorzy
wspodlnie dazg do ograniczenia do minimum ryzyka ujawnienia wtasnych nielegal-
nych czynéw i maksymalizowania osobistych korzysci. Wspdlny interes biorcy
i dawcy generuje zmowe milczenia, a zatem zjawisko, polegajgce na nieujawnianiu
korupcyjnego procederu®®,

Korupcja generuje koszty. A. Kaminski trafnie zauwaza, ze fapédwki mozna roz-
patrywac, jako dodatkowy podatek, ktdry generuje koszty, a nie daje pewnosci, ze
nie bedzie ponownie ponoszony. Ow , podatek” moze wynosi¢ nawet okoto 20 %
wartosci inwestycji®’. Korupcja ostabia konkurencje. Nie liczy sie bowiem najlepsza
jakosciowo, cenowo oferta, lecz umiejetno$¢ dotarcia do decydenta i zaptacenia
,haraczu”.

Obrazujac wptyw korupcji na zycie gospodarcze A. Kaminski za S. Rose — Acker-
man podaje, iz korupcja spowodowata m.in. wzrost kosztow budowy drugiego ter-
minalu lotniska we Frankfurcie nad Menem o 20-30 %. Po wszczeciu sledztw, koszty
budowy metra w Mediolanie spadty o ponad potowe, zas koszt budowy nowego ter-
minalu lotniczego obnizyt sie z 3,2 do 1,3 miliarda USD®®. W jednym z raportéw opu-
blikowanych przez The Assocation of Certified Fraud Examiners podano, iz kazdego

55 Konwencja w sprawie zwalczania korupcji funkcjonariuszy Wspdlnot Europejskich i funkcjonariuszy Paristw
Cztonkowskich Unii Europejskiej, sporzadzonej w Brukseli dnia 26 maja 1997 roku, ratyfikowana przez Sejm w
dniu 23 lipca 2004 r. (Dz.U. Nr 194, poz. 1981)

56 Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 21.

57 A. Kaminski, Korupcja w administracji, op. cit., s. 67; P. Mauro (1995), Corruption and Growth, “Quartely
Journal of Economics”, no. 110; W. Shang-Jin (2000), How Taxing is Corruption on International Investors?
“Review of Economics and Statistics” 82 (1).

8 A, Kaminski, Korupcja w administracji, op. cit., s. 68.
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roku na skutek naduzy¢, podmioty paristwowe i prywatne tracg 6 % rocznych do-
chodéw?®. Wedtug szacunkéw ONZ coroczna warto$é tapédwek wynosi bilion USD®P.

Bank Swiatowy identyfikuje cztery kategorie kosztéw korupcji: 1) koszty powo-
dowane utratg przychoddéw z podatkéw, cet, prywatyzacji, koszty generowane przez
korupcje w zamowieniach publicznych; 2) ograniczenie produktywnosci inwestycji
i wzrostu gospodarczego, m.in. poprzez naduzywanie kompetencji regulacyjnych;
3) obcigzenia dla spoteczenstwa m.in. poprzez nadmierne opodatkowanie, niskg ja-
kos¢ ustug; 4) utrate zaufania w stosunku do instytucji zycia publicznego, co moze
podwazac poszanowanie porzadku i bezpieczeristwa publicznego®®. Trafna jest réw-
niez konstatacja Transparency International. Koszty korupcji mozna podzieli¢ na
cztery gtéwne kategorie: polityczne, gospodarcze, spoteczne i Srodowiskowe. W naj-
gorszych przypadkach kosztem korupciji jest utrata zycia®?.

Na ptaszczyznie politycznej korupcja stanowi powazng przeszkode dla demo-
kracji i rzadoéw prawa. W systemie demokratycznym urzedy i instytucje tracg swoja
legitymacje, gdy sg wykorzystywane do prywatnej korzysci. Jest to szkodliwe w usta-
bilizowanych demokracjach, ale jeszcze bardziej w nowo powstajgcych. Niezwykle
trudne jest rozwijanie odpowiedzialnego przywédztwa politycznego w skorumpo-
wanym klimacie. Z ekonomicznego punktu widzenia korupcja zmniejsza bogactwo
narodowe. Skorumpowani politycy inwestujg skape zasoby publiczne w projekty,
ktorych zyski bedg zasila¢ ich prywatne portfele niz przynosi¢ korzysci spoteczno-
Sciom. Bedg priorytetowo traktowac projekty o wysokim prawdopodobienstwa uzy-
skania tapéwek w trakcie ich realizacji takie, jak m.in.: elektrownie, rurociagi i rafi-
nerie. Korupcja utrudnia réwniez rozwdj sprawiedliwych struktur rynkowych i za-
ktéca konkurencje®3.

Korupcja niszczy tkanke spoteczng spoteczeristwa. Podwaza zaufanie ludzi do
systemu politycznego, jego instytucji i kierownictwa. Nieufna lub apatyczna spotecz-
no$¢ moze stac sie kolejng przeszkodg w walce z korupcjg. Degradacja srodowiska
jest kolejng konsekwencjg skorumpowanych systeméw. Brak lub brak egzekwowa-
nia przepisoéw i przepiséw dotyczacych ochrony srodowiska oznacza, ze cenne za-
soby naturalne sg niedbale eksploatowane, a cate systemy ekologiczne sg pusto-
szone. Od wydobycia, przez pozyskiwanie drewna, po kompensacje emisji dwu-
tlenku wegla, firmy na catym swiecie nadal ptacg tapéwki w zamian za nieograni-
czone zniszczenia®.

59 M. Schloss (2000), Zwalczanie korupcji zycia publicznego, wystapienie podczas XV konferencji ICGFM, Ar-
lington USA (maszynopis powielony).

0 United Nations News, The costs of corruption: values, economic development under assault, trillions lost,
says Guterres, dostepne na stronie: https://news.un.org/en/story/2018/12/1027971 [dostep: 11.02.2019].
61 The World Bank (1999), Korupcja w Polsce: Przeglgd obszaréw priorytetowych i propozycji przeciwdziatania
zjawisku, Warszawa; Korupcja w Polsce, ,Kwartalnik Stowarzyszenia Prokuratoréw Rzeczypospolitej Polskiej”
nr 3/2000.

62 Transparency International, What Are the Cost of Corruption? dostepne na stronie: https://www.transpar-
ency.org/what-is-corruption#tcosts-of-corruption [dostep: 11.02.2019].

8 Tamze.

64 Tamze.
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Jak juz nadmieniono we wstepie tej monografii, realne koszty korupcji s3g
trudne do ustalenia, jednakze przeprowadzone przez Bank Swiatowy i Europejski
Bank Odbudowy i Rozwoju badanie wptywu korupcji na zycie gospodarcze (Business
Environment and Enterprise Performance Survey — BEEPS) wykazato, iz koszty korup-
cji urzedniczej w Polsce wynosity okoto 2,5 % Produktu Krajowego Brutto. Badania
w innych krajach wykazaty, iz ograniczenie korupcji przy udzielaniu zamoéwien pu-
blicznych pozwala ograniczy¢ koszty inwestycji, o co najmniej 10 %%. Korupcja sta-
nowi zagrozenie dla egzystencji przysztych pokolen. Efekty destrukcji mogg przera-
stac najémielsze oczekiwania. Przeprowadzone przez Bank Swiatowy badania doty-
czace zamoéwien i dystrybucji ropy naftowej w krajach subsaharyjskich wykazaty, ze
korupcja przyczynita sie do powstania strat w wysokosci wiekszej od tacznej wartosci
udzielonych kredytow dla panstw tego regionu. Stanowi to istotny problem, zwa-
zywszy na sytuacje gospodarczg tych krajow®®,

Okreslajgc zaleznos¢ pomiedzy korupcjg a poziomem wzrostu dochodu naro-
dowego mozna wykorzysta¢ koncepcje mnoznika Keynesa i zatozenia G. Akerfofa
i R. Schillera, ktoérzy trafnie zauwazyli, ze zaufanie na wptyw na podejmowane decy-
zje, a zatem takze na zjawiska makroekonomiczne. Warto przypomnieé, ze w kon-
cepcji J.M. Keynesa czynnik egzogeniczny, tj. panstwo poprzez swoje inwestycje
wplywa na wzrost dochodu narodowego®”.

1

A= o A

Wzrost dochodu Y zalezy od mnoznika, gdzie b to kraricowa sktonnosé do kon-
sumpcji, t — poziom opodatkowania, a | to inwestycje paistwowe. Wzrost zaufania
nastepuje w sytuacji ograniczania korupcji. Wzrost zaufania powoduje wzrost kon-
sumpcji, a zatem ma wptyw na kraricowg sktonnos¢ do konsumpcji. Zaufanie, kté-
rego poziom zalezy od poziomu korupcji, ma wptyw na podejmowanie indywidual-
nych decyzji, a w postaci zagregowanej na wartoséci makroekonomiczne®,

Zdaniem J.D. Wolfensohna, przeciwdziataniu korupcji sprzyja koalicja spote-
czenstwa i rzadu, zawarta w celu efektywnego wdrazania reform ustrojowych i go-
spodarczych, zapewniajgcych jawnosc¢ zycia publicznego, swobode praw obywatel-
skich, liberalizacje handlu. Demokracja, wolny rynek, praworzgdnos¢ to oprocz za-
angazowania spoteczeristwa, podstawowe warunki powodzenia walki z korupcja®.
Przeciwdziataniu korupcji stuzy przejrzystos¢ administracji oraz zdolnos¢ spoteczen-
stwa do rozliczenia urzednikéw publicznych z ich dziatalnosci. Jednak nawet dobre

65 ). Wojciechowicz (2003), Zapobieganie korupcji, ,Kontrola Pafistwowa” nr 1/ 2003 NIK, s. 12.

6 M. Schloss, Zwalczanie, op. cit. (maszynopis powielony)

7K. Orlik (2017), Makroekonomia behawioralna. Jak wyjasnia¢ zjawiska makroekonomiczne z wykorzystaniem
ekonomii behawioralnej, Warszawa: Wydawnictwo CeDeWu, s. 179.

58 Tamze.

& J.D. Wolfensohn (2000), Rola Banku Swiatowego w przeciwdziataniu korupcji, wystapienie podczas XV kon-
ferencji ICGFM, Arlington USA (maszynopis powielony)
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rozwigzania prawne m.in. w zakresie kontroli wewnetrznej mogg przynosi¢ w roz-
nych spotecznosciach rézne efekty, bowiem sposéb funkcjonowania instytucji pu-
blicznych jest uwarunkowany tradycjg i kulturg polityczng spoteczenstwa’®, co
mozna uogdlni¢ do kapitatu spotecznego.

Czynnikiem skorelowanym z korupcja jest poziom rozwoju gospodarczego. Im
bogatsze panstwo i spoteczeristwo tym nizszy poziom korupcji, co potwierdzajg ana-
lizy Transparency International. Wsréd innych czynnikéw skorelowanych z korupcja
nalezy wymienic: 1) poziom kontroli administracji paristwowe]j nad gospodarka. Im
wyzszy tym wyzsza korupcja; 2) niezawisto$¢, kompetentnosé, nieprzekupnosé wy-
miaru sprawiedliwosci, tzw. przewidywalnos¢ wymiaru sprawiedliwosci. Im jest ona
nizsza tym wiekszy jest poziom korupcji; 3) stopien uwzglednienia kwalifikacji, kom-
petencji urzednikdw przy decyzjach personalnych. W im wiekszym stopniu bierze sie
pod uwage ww. czynniki przy decyzjach personalnych tym nizszy poziom korupcji;
4) wysoko$¢ wynagrodzen urzednikdéw w stosunku do poziomu ptac w przemysle.
Stosunkowo wysoki poziom ptac w sektorze publicznym przeciwdziata korupcji’®.

Do czynnikéw skorelowanych z korupcja, wymienionych przez A. Kaminskiego
mozna dodac jeszcze jeden - stworzenie sprawnego systemu kontroli. Im bardziej
sprawny system kontroli, obejmujgcy zewnetrzng kontrole instytucjonalng, kontrole
wewnetrzng oraz kontrole spoteczng (wykonywang przez organizacje pozarzagdowe,
media), tym mniejsza mozliwos$¢ korumpowania. Dzieki kontroli wstepnej, biezgcej
i nastepczej istnieje mozliwo$¢ ujawnienia zjawisk nielegalnych. Kontrola spetnia
funkcje informacyjng i profilaktyczng - zapobiega powstawaniu nieprawidtowosci’?.

Ze zjawiskiem korupcji moze byé powigzany lobbing (z angielskiego lobbying,
z jez. frankonskiego laubja i tac. lobium, lobia —pasaz). W swoim nieprawidtowym
wydaniu to forsowanie poglgdéw korzystnych dla waskich grup interesu i czerpanie
nieujawnionych, nienaleznych korzysci przez decydentéw. To przekupywanie przed-
stawicieli wtadzy ustawodawczej i wykonawczej, ksztattowanie opinii publicznej
w celu uzyskania okreslonych korzysci przez przekupujacych. Tak pojmowany lob-
bing jest utozsamiany z korupcja. Lobbing moze jednak przynosi¢ korzysci dla ogétu
spoteczenstwa, na przyktad poprzez zmiane btednych norm prawnych. W pan-
stwach o dtugiej historii demokracji lobbing nie musi implicite oznaczaé dziatania o
charakterze korupcyjnym. Jedna z definicji lobbingu okresla go jako zdolnos¢ prze-
konania decydenta do zrobienia czegos, czego nie zrobitby bez perswazji lobbysty
lub do zaniechania czego$, co normalnie by realizowat’3.

70 A, Kaminski (2003), Korupcja w administracji publicznej: znaczenie, przyczyny i konsekwencje, Biuletyn Infor-
macyjny” nr 1/ 2003, NIK, s. 66-71.

71 A. Kaminski (2003), Korupcja w administracji publicznej: znaczenie, przyczyny i konsekwencje, op. cit., s. 66-
71.

727. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 23.

73 D.R. Mastromarco, A.P. Saffer (1995), Sztuka lobbyingu w Polsce, Warszawa: USAID-GEMINI, Small Business
Projekt; K. Zalega (2003), Lobbying — problem jedynie do uregulowania? ,,Kontrola Pafistwowa” nr 6/2003, s.
41.
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K. Zalega definiuje lobbing jako dziatajgcg w parlamencie zorganizowang spo-
tecznie grupe nacisku, reprezentujgca wspdlne interesy i podejmujgca préoby uzyski-
wania przychylnych decyzji dla preferowanych przez siebie wartosci przez nacisk po-
zaparlamentarny, wywierany na organy wtadzy politycznej, grupy nacisku dziatajgce
poza systemem wtadzy i niedazace do jej zdobycia, grupy nacisku stanowigce bardzo
wazng czesé struktury politycznej wspétczesnych paristw’.

Definicja ta zaweza, w ocenie Z. Dobrowolskiego i M. Dobrowolskiej, pojecie
lobbingu jedynie do funkcjonowania wtadzy ustawodawczej. Pomija za$ mozliwos¢
wptywania na inne organy, na przykfad na organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego. Wydaje sie zatem, iz z lobbing mozna zdefiniowaé jako zdarzenie po-
legajgce na wywieraniu na decydentéw nacisku przez zainteresowane podmioty
w celu uzyskania decyzji uwzgledniajacych ich interesy.

W ujeciu normatywnym, okres$lonym w art. 2 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r.
o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa’, dziatalno$cig lobbin-
gowq jest kazde dziatanie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi zmierza-
jace do wywarcia wptywu na organy witadzy publicznej w procesie stanowienia
prawa. W rozumieniu ww. ustawy zawodowg dziatalnoscig lobbingowg jest zarob-
kowa dziatalnos$¢ lobbingowa prowadzona na rzecz oséb trzecich w celu uwzgled-
nienia w procesie stanowienia prawa intereséw tych oséb. Zawodowa dziatalno$¢
lobbingowa moze by¢ wykonywana przez przedsiebiorce albo przez osobe fizyczng
niebedacy przedsiebiorcg na podstawie umowy cywilnoprawnej. Przywofana wyzej
ustawa okresla zasady jawnosci dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa, zasady wykonywania zawodowej dziatalnosci lobbingowej, formy kontroli
zawodowej dziatalnosci lobbingowej oraz zasady prowadzenia rejestru podmiotow
wykonujacych zawodowg dziatalnos¢ lobbingowa.

Niewatpliwie lobbying wynika z natury panstwa. Decydenci podejmujgc decyzje
kierujg sie wypadkowa wielu intereséw. Sukces lobbystow zalezy od wtasciwej or-
ganizacji podejmowanych dziatan. Skuteczng metoda jest tzw. grassroots lobbying,
czyli docieranie do opinii publicznej w celu pozyskania dla swoich racji jak najwiek-
szej liczby 0séb w przy ich pomocy wywierania nacisku na decydentéw’®. W tej me-
todzie lobbyingu witacza sie do swoich dziatan obywateli, ktérzy bezposrednio od-
czuja skutki decyzji wtadz, podjetych w wyniku przyjetego prawa. W dalszej kolejno-
$ci poparcie przyjmuje zorganizowang forme, na przyktad poprzez inspirowanie ar-
tykutéw w prasie, udziat w programach radiowych, petycje, itp.”’.

Analizujgc przepisy przywotanej wyzej ustawy o dziatalnosci lobbingowe;j
W procesie stanowienia prawa stwierdzi¢ nalezy, iz sankcje za naruszenie ustawy
w stosunku do potencjalnych korzysci wynikajgcej z lobbingu sg de facto niewielkie.

74 K. Zalega, op. cit., s. 43.

75Dz. U.z2017r., poz. 248.

76 K. Zalega, op. cit., s. 45; ). Zorack (1990), The Lobbying Handbook: A Comprehensive Lobbying Guide, Wash-
ington D.C.: Lobbying and Consulting Center.

77 Tamze.



23

Podmiot, ktéry wykonuje czynnosci wchodzgce w zakres zawodowej dziatalnosci
lobbingowej bez wpisu do rejestru, podlega karze pienieznej w wysokosci od 3000
zt do 50 000 zt. Kare te naktada w drodze decyzji administracyjnej minister wtasciwy
do spraw administracji publicznej. Kare pieniezng mozna naktadaé wielokrotnie, je-
zeli czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnosci lobbingowe] sg kontynuowane bez
wpisu do rejestru.
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2. Korupcja a szara strefa i pranie pieniedzy

Korupcji towarzyszy zjawisko szarej strefy (shadow economy). Interesujgcego
wyrdznienia rodzajow szarej strefy dokonuje m.in. EY Polska. Stwierdza, ze istnieje:
aktywna szara strefa, ktérej beneficjentami sg obie strony transakcji (na przyktad
ustuga budowlana jest dostarczona po obnizonej cenie, ale bez wystawienia faktury)
oraz pasywna szara strefa, ktérej beneficjentem jest sprzedajacy (na przyktad kon-
sument ptaci za ustuge regularng cene, ale paragon nie jest wystawiony)’8.

W Unii Europejskiej szara strefa, czyli dziatalnosé nierejestrowana albo prowa-
dzona bez uiszczania petnych swiadczen: podatkow, sktadek na ubezpieczenia spo-
teczne, cet, optat koncesyjnych i ekologicznych, stanowita kilkanascie lat temu s$red-
nio 15 % Produktu Krajowego Brutto (PKB), a jej roczne przychody przekraczaty bi-
lion euro’. F. Schneider uwaza, iz szara strefa stanowita $rednio 29,2 % gospodarek
panstw Europy Srodkowej i 37,1% gospodarek wschodnioeuropejskich. Wedtug
F. Szneidera udziat , podziemia gospodarczego” w PKB Stowacji wynosit 18,3 %,
aw Czechach 18,4 %, za$ na Wegrzech 24,4 %. W Macedonii i pafistwach powstatych
po rozpadzie bytego ZSRR drugi obieg stanowit rGwnowartos¢ nawet do 70 % PKB.
Ocena wielkosci polskiej szarej strefy dokonana przez F. Schneidera (ww. oceniat j3
na 27,4 % PKB) byta zblizona do dokonanej przez Krajowa Izbe Gospodarczg. Wedtug
niej drugi obieg stanowit réwnowartosé, co najmniej jednej pigtej polskiej gospo-
darki®. Wedtug EY Polska w 2004 r. szara strefa wynosita 19 % PKB, nastepnie ma-
lata, ale od czasu kryzysu gospodarczego w 2008 r. utrzymuje sie na poziomie zbli-
zonym do 13 % PKB. W 2014 r. wyniosta 12,4% PKB, czyli okoto 214 mld zi8%.

W 2018 r. udziat szarej strefy w PKB wynosit 12,9 % i byt mniejszy niz w 2015r.,
gdy szara strefa stanowita 13,3 % PKB82. Wedtug F. Schneidera, ktéry w badaniach
wykorzystuje takze informacje pozyskane z ankiet, wielkos¢ szarej strefy w Polsce
byta znacznie wieksza niz wynika to z szacunkéw GUS. Na przyktad w 2017 r. szara
strefa wynosita az 22,2 % PKB przy sredniej dla 28 krajéw UE wynoszacej 17,1 %%.
Z ustugami bez faktury albo rachunku zetkneto sie 37,8 % Polakdw, a z zatrudnia-
niem na czarno 52,3 % - wynika z badan Pentora dla Tygodnika ,Wprost”. Wsrod
respondentdédw zarabiajgcych znacznie powyzej Sredniej krajowej odsetek ten

78 EY Polska, Szara strefa w Polsce w 2014 roku wyniosta 12,4% PKB, dostepnie na stronie:
https://www.ey.com/pl/pl/newsroom/news-releases/news-ey-20160405-szara-strefa-w-polsce-w-2014-
roku-wyniosla-12-4-procent-pkb [dostep: 11.02.2019].

7). Pinski, K. Trebski, Zrobieni na szaro, Tygodnik Wprost nr 1053 z 2 lutego 2003 r.

80 Tamze

81 EY Polska, Szara strefa w Polsce w 2014 roku wyniosta 12,4% PKB, dostepne na stronie:
https://www.ey.com/pl/pl/newsroom/news-releases/news-ey-20160405-szara-strefa-w-polsce-w-2014-
roku-wyniosla-12-4-procent-pkb [dostep: 11.02.2019].

82 ). Fundowicz, K. tapinski, B. Wyznikiewicz (2018), Szara strefa 2018, Warszawa: Instytut Prognoz i Analiz
Gospodarczych.

8 Tamze
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wynosi odpowiednio 84,1 % i 83,3 %2*. W 1998 r. bez pracy byto 1,8 min Polakéw.
Wedtug GUS, nielegalnie dorabiato wéwczas 1,4 mln rodakéow®.

Wedtug GUS w okresie od stycznia do grudnia 2017 roku liczba osdb, ktére wy-
konywaty prace nierejestrowang (przynajmniej raz) wyniosta 880 tys. W odniesieniu
do ogdlnej liczby pracujgcych w Polsce wg kryterium stosowanego w BAEL (16 min
423 tys. 0sOb) zbiorowos¢ ta stanowita 5,3 %. Uwzgledniajgc miejsce zamieszkania,
udziat mieszkarncdw miast i wsi wéréd oséb wykonujacych prace nierejestrowang
byt do siebie zblizony (odpowiednio 50,6 % i 49,4 %). Biorac pod uwage poziom wy-
ksztatcenia oséb wykonujgcych prace nierejestrowang widac, ze najliczniejszg grupe
stanowity osoby z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym (35,7 %) oraz wyksztat-
ceniem $rednim zawodowym i ogdlnoksztatcgcym (30,3 %)%, Wedtug GUS w szarej
strefie najczesciej prowadzone byty prace ogrodniczo-rolne. Wykonywata je co
siddma osoba wykonujaca prace nierejestrowang (15 %). Duzg grupe oséb pracuja-
cych w szarej strefie stanowity réwniez osoby zajmujgce sie remontami i naprawami
budowlano-instalacyjnymi (11,4 %.)%.

Aby szara strefa istniata musiistnieé popyt i podaz. Optaca sie zlecaé¢ wykonanie
ustug na ,czarno”, gdyz jest taniej. Przyjecie takiego toku rozumowania prowadzi-
toby jednak do wniosku, iz popyt i podaz wynika jedynie ze zbyt duzych obcigzen
podatkowych i socjalnych. Aby szara strefa nie rosta, podatki nie powinny przekra-
cza¢ 19,7 % PKB, jak wynika z badain nowozelandzkich naukowcéw P. J. Caragaty
i D.E.A. Gilesa. Autorzy badan doszli do wniosku, ze gdyby podatkow w ogdle nie
byto, a istniat tylko obowigzek rejestrowania dziatalnosci gospodarczej, szara strefa
wynositaby w rozwinietych gospodarkach 4,4 % PKB8,

A zatem szara strefa nigdy nie zniknie, bowiem jej istnieje jest zwigzane z naturg
cztowieka — chciwoscig, usprawiedliwianiem naruszen nom drobnymi korzysciami.
Ta konstatacja nie oznacza, iz nie nalezy walczy¢ z tym zjawiskiem. Trzeba sprawi¢,
by legalna gospodarka stata sie bardziej atrakcyjna, czyli obnizy¢ koszty pracy i po-
datki - podpowiada W. Ortowski®®. Wysokie koszty pracy i podatki to tylko czesé
przyczyn. Przyczyne istnienia szarej strefy moga stanowi¢ skomplikowane i dtugo-
trwate procedury, chocby zaktadania i rejestracji firmy. Szara strefa moze by¢ wyni-
kiem braku ,,propanstwowego myslenia”. J. Pinski i K. Trebski konstatujg, iz w Polsce
ptacenia podatkéw nigdy nie kojarzono z interesem panstwa, obywatele nie czuli
zresztg z panstwem specjalnego zwigzku. W dobie PRL fuchy i kombinowanie uwa-
zano wrecz za dziatania antysystemowe, przejaw zaradnosci®®. Taka konstatacja

84 ). Pinski, K. Trebski, Zrobieni na szaro, Tygodnik Wprost nr 1053 z 2 lutego 2003 r.
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86 Puls Biznesu, GUS: w 2017 r. 880 tys. 0séb pracowato w Polsce w szarej strefie, dostepne na stronie:
https://www.pb.pl/gus-w-2017-r-880-tys-osob-pracowalo-w-polsce-w-szarej-strefie-943495 [dostep:
10.02.2019].
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8 Tamze

%0 Tamze; Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 29.



26

w stosunku do Polski wydaje sie byé duzym uproszczeniem. Wielkos¢ szarej strefy w
przypadku Belgii byta na przyktad w latach 2000-2001 niewiele mniejsza od Polski.
W kazdym panstwie istnieje grupa obywateli, ktdrzy chcg ,,zaoszczedzi¢” i nie ptacié
podatkéw??,

Kolejnym zjawiskiem zwigzanym z korupcjg jest pranie pieniedzy®?, a zatem
czyn okreslony w art. 299 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny. Z informacji
Generalnego Inspektora Informacji Finansowej (GIIF) wynika, ze na przestrzeni lat
systematycznie wzrastata liczba zawiadomien opisowych o dziatalnosci i transak-
cjach podejrzanych, tzw. SAR-Ow (ang. Suspicious Activity Reports), W 2017 r. w sys-
temie informatycznym GIIF zarejestrowano 4.115 takich zawiadomien, ktére wig-
czono do prowadzonych postepowan analitycznych, podczas, gdy w 2011 r. 231 za-
wiadomien. W 2017 r. GIIF otrzymat takze od instytucji obowigzanych 62.124 infor-
macje o pojedynczych transakcjach, ktérych okolicznosci mogg wskazywac na zwia-
zek z popetnieniem przestepstwa (ang. Suspicious Transaction Reports - STR), w tym
62.103 transakcje byly oznaczone jako moggce miec¢ zwigzek z praniem pieniedzy
(ang. Suspicious Transaction Reports on Money Laundering, w skrdcie STR-ML), a 21
transakcji — jako mogace miec zwigzek z finansowaniem terroryzmu (ang. Suspicious
Transaction Reports on Terrorist Financing, w skrdcie STR-TF). Prawie na zblizonym
poziomie w latach 2006-2017 utrzymywata sie liczba przekazanych GIIF informacji
o transakcjach ponadprogowych, tj. takich, ktérych réwnowartos¢ przekracza 15
000 EUR (1 000 EUR w przypadku niektérych rodzajow instytucji obowigzanych).
W 2017 r. GIIF otrzymat informacje o 34,6 min transakcji ponadprogowych podczas,
gdy na przyktad 2008 r. informacje o 34,8 min takich transakcji®3.

Wsrod 129 panstw Swiata objetych badaniami majgcymi na celu ustalenie ry-
zyka prania pieniedzy Finlandia zostata oceniona jako kraj najmniej zagrozony ww.
zjawiskiem. Niewielkie ryzyko prania pieniedzy wystepuje takze m.in. w Nowej Ze-
landii, Szwecji czy Danii. Polske sklasyfikowano na 104 sposrdd 129 panstw i wska-
zano, ze jest w niewielkim stopniu zagrozona praniem pieniedzy. Wéréd krajéw za-
grozonych zjawiskiem prania pieniedzy wymieniono m.in. Wietnam, Liberie, Haiti,
Sierra Leone, czy Nigerie®*. Paristwa te jednoczesnie sg jednymi z najbardziej zagro-
zonych korupcjg (vide dalsza czes¢ pracy).

Uwage jaka poswiecono w tej czesci monografii zjawisku szarej strefy oraz pra-
niu pieniedzy wynika z uogélnienia wynikajgcego z badan, ze zaréwno szara strefa,
jak i pranie pieniedzy katalizuja, a jednoczesnie sg katalizowane przez korupcje. Bez
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92 Dobrowolski, Z. & Sutkowski, t. (2020). Implementing a Sustainable Model for Anti-Money Laundering in
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skutecznego ograniczenia skali zjawisk szarej strefy i prania pieniedzy nie jest moz-
liwe skuteczne ograniczenie rozmiaréw korupcji.

3. Regulacje w gospodarce a zjawisko korupcji

We wspétczesnym $wiecie nie istnieje zjawisko samoczynnego dostosowania
struktury i wielkosci produkcji oraz konsumpcji do poziomu odpowiadajgcego spo-
tecznemu optimum. Niedoskonato$¢ konkurencji, konieczno$¢ wytwarzania ddbr
i ustug publicznych, potrzeba ograniczenie wysokiej inflacji i wysokiego bezrobocia
generuje, zdaniem wielu ekonomistéw, istnienie interwencjonizmu panstwo-
wego®. A. Wojtyna zauwaza, iz pojecie interwencjonizmu paristwowego nie jest
jednoznaczne. W jego ocenie pojecie interwencjonizm panstwowy sugeruje, iz ce-
lem panstwa jest maksymalizacja okres$lonych celéw ekonomicznych takich, jak
ograniczenie inflacji, bezrobocia, wzmocnienie kursu waluty czy redukcja deficytu
budzetowego®®. W praktyce dziatania podejmowane dla maksymalizacji ww. celéw
ekonomicznych mogg stuzy¢ realizacji celéw politycznych, jak maksymalizacja liczby
gtosdw w wyborach. Zdaniem M. Gulcza, interwencjonizm panstwowy to dziatal-
nos$¢ korygujgca niedoskonatosci mechanizmu rynkowego. Jego istotq jest oddziaty-
wanie na decyzje inwestycyjne przedsiebiorstw, a celami osiggniecie stanu zréwno-
wazonego rozwoju oraz niwelowanie probleméw spotecznych. Podstawowymi na-
rzedziami interwencjonizmu panistwowego sg polityka fiskalna, pieniezno-kredy-
towa i polityka handlowa®’.

A. Karpiniski interwencjonizm panstwowy okresla mianem polityki stabilizacyj-
nej panstwa, na ktéra sktadaja sie polityki: fiskalna, monetarna, celna, cenowa, do-
chodowa, zatrudnienia i spoteczna oraz regionalna, inwestycyjna, ekologiczna, re-
strukturyzacji, naukowo-techniczna. Zdaniem A. Karpinskiego, owe polityki stano-
wigce integralny element interwencjonizmu panstwowego powinny zapewnic reali-
zacje takich celdw, jak: walke z bezrobociem i inflacjg, wzrost gospodarczy, rowno-
wage bilansu ptatniczego, sprawiedliwos¢ spoteczng, ochrone srodowiska natural-
nego?®.

W ocenie Z. Dobrowolskiego, M. Dobrowolskiej interwencjonizm panstwowy
to dziatalnos¢ panstwa realizowana we wszystkich podsektorach, ktérej przyczy-
nami sg przeciwdziatanie niedoskonatosci mechanizmu rynkowego oraz

9 W tym podpunkcie przytoczono opracowanie: Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 29-35.
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% A, Karpinski (1992), Zakres interwencji paristwa we wspdfczesnych gospodarkach rynkowych. Préba uogdl-
nienia doswiadczen praktyki swiatowej, Wroctaw-Warszawa-Krakéw: Wydawnictwo Ossolineum, s. 92.



28

niwelowanie jego skutkéw, w celu ochrony przedsiebiorcéw oraz w celu ogranicze-
nia skali problemoéw spotecznych.

Zwolennicy interwencjonizmu panstwowego wskazujg na potrzebe alokacji za-
sobdéw na wspdlne przedsiewziecia, ktére nie sg optacalne dla przedsiebiorcéw lub
zabezpieczenia gospodarki od strony instytucjonalno-prawnej. Tak jak istniejg zwo-
lennicy interwencjonizmu panstwowego, tak mozna wskaza¢ na negatywne skutki
interwencjonizmu, takie jak: ograniczona innowacyjno$é, szara strefa. Regulacje
panstwa wptywajg na ceny produktow i ustug (ceny regulowane) co znieksztatca in-
formacje rynkowe. Nadmierna ingerencja panstwa zmniejsza zatem elastycznosé
systemu gospodarczego, ostabiajgc bodzce zwigzane z rynkiem

Czy interwencjonizm panstwowy sprzyja zjawisku korupcji? Czy poszczegdlne
narzedzia interwencjonizmu sg podatne na korupcje? Jednym z narzedzi interwen-
cjonizmu jest polityka kierunkowej redystrybucji dochodéw budzetowych. Dochody
gromadzone w budzecie panistwa sg rozdysponowane na rézne cele publiczne. Wy-
datki budzetu dzieli sie na rzgdowe zakupy dobr i ustug, transfery rzgdowe oraz ob-
stuge dtugu publicznego. Jak juz nadmieniono we wstepie pracy, rzadowe zakupy
ddbr i ustug dotyczg wydatkéw ponoszonych na administracje, obrone narodows,
ochrone porzadku publicznego, ochrone zdrowia, oswiate, kulture i nauke. Panstwo
prowadzi inwestycje infrastrukturalne. Czes¢ inwestycji moze by¢ zwigzana z dzia-
talnoscig produkcyjng panstwa — na przyktad przemyst zbrojeniowy. Administracja
publiczna jest istotnym zbiorowym nabywcg débr i ustug na rynku, przy czym decy-
denci tylko w niewielkim zakresie sg ptatnikami. Ow fakt w powigzaniu z istnieniem
niejasnych procedur i niedoskonatos$cig kontroli nad procesem nabywania débr
i ustug, generuje ryzyko wystgpienia zjawisk korupcyjnych. Panistwo bedac nabywca
débr i ustug powoduje, iz moze dyktowaé warunki rozwoju swoich prywatnych part-
nerdéw, dla ktérych uczestnictwo w procesie sprzedazy panstwu débr i ustug stanowi
znaczace zrodto dochoddow. Walka o panstwowe zakupy dobr i ustug moze genero-
wac zjawisko korupcji. Poprzez tapéwki mozna uczestniczy¢ w tym procesie z pomi-
nieciem mechanizmu konkurencji. Inny rodzaj wydatkéw to transfery rzadowe.
Obejmujg one wydatki z budzetu panstwa na rzecz spoteczenistwa lub przedsie-
biorstw. Zaliczy¢ tu mozna m.in. Swiadczenia emerytalne, zasitki dla bezrobotnych,
finansowanie tworzenia nowych miejsc pracy, udzielanie preferencyjnych kredy-
tow. Takze i tu ,,metne” procedury, na przyktad udzielania preferencyjnych kredy-
téw, subsydiowania eksportu moga generowacé korupcje®.

Postuzmy sie kilkoma przyktadami. Kontrola dziatalnosci Agencji Rynku Rolnego
(Agencji) w zakresie prowadzenia skupu interwencyjnego zb6z w 1999 r. ujawnita
liczne przypadki wytudzania doptat z Agencji za dostarczone zboze, ktére byto przed-
miotem dwukrotnego, a nawet wielokrotnego obrotu, z kazdorazowym naliczeniem
i pobraniem dopfat. Sprzyjaty temu btedy w organizacji skupu interwencyjnego,
miedzy innymi dopuszczenie do sytuacji, w ktérej ten sam podmiot mogt

99 Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 29-35.



29

wystepowad raz w roli producenta dostarczajgcego zboze do Agencji, a drugi raz byt
podmiotem skupujacym zboze w imieniu Agencji. Sprzyjat temu réwniez nieprzej-
rzysty, dokonany wedtug niejasnych kryteriow, wybdr firm skupujacych zboze na
rzecz Agencji. Znamiona korupcji nosity rowniez wykorzystywane przez podmioty
gospodarcze, wskutek braku niezbednych uregulowan ze strony Agencji, mozliwosci
rownoczesnego prowadzenia skupu interwencyjnego zywca trzody chlewnej i zb6z
oraz skupu tych produktéw po nizszych cenach rynkowych'®.

Kontrola funkcjonowania wojewdédzkich funduszy ochrony srodowiska i gospo-
darki wodnej wykazata nieprawidtowosci w gospodarowaniu srodkami wiekszosci
wojewddzkich funduszy, zwtaszcza w zakresie przyznawania dotacji oraz umarzania
pozyczek podmiotom. Brakowato list przedsiewziec priorytetowych, wystgpity przy-
padki dowolnosci w przyznawaniu srodkow finansowych, w tym rdwniez na cele nie
zwigzane z ochrong Srodowiska. Korupcjogenny charakter miato preferencyjne trak-
towanie niektdérych podmiotéw korzystajacych ze $rodkéw funduszy©2.

Kontrola regulacji obrotu z zagranicg towarami rolno-spozywczymi i wyrobami
przemystu lekkiego wykazata miedzy innymi, ze w Ministerstwie Gospodarki funk-
cjonowat wysoce korupcjogenny system przydzielania kontyngentéw na bezctowy
import zbdz oraz miesa wieprzowego. Stosowano pozornie obiektywny system przy-
dzielania kontyngentéw wedtug kolejnosci zgtaszajacych sie po nie importeréw.
Wskutek tego, pod gmachem Ministerstwa ustawiaty sie dtugie kolejki, dochodzito
nawet do aktéw przemocy miedzy oczekujgcymi. Mozna tez podejrzewaé, ze przy
takim systemie najwieksze szanse uzyskania kontyngentu mieli ci z importeréw, kté-
rzy zostali wczesdniej poinformowani o mozliwosci ich uzyskania. Ministerstwo Go-
spodarki prezentowato poglad, absolutnie nie do przyjecia, ze taki system zatatwia-
nia wnioskéw —wedtug kolejnosci ich ztozenia — jest obiektywny i sprawiedliwy. Zda-
niem Najwyzszej lzby Kontroli nalezato z odpowiednim wyprzedzeniem poda¢ do
publicznej wiadomosci informacje o mozliwosci ubiegania sie o kontyngenty, na-
stepnie przyja¢ wnioski od importerdw i rozpatrzy¢ je wedtug wczesniej znanych,
jasnych, jednoznacznych i réwnych dla wszystkich zainteresowanych kryteriéw'%2,

W tej samej kontroli ujawniona zostata inna korupcjogenna praktyka, doty-
czaca kontroli celnej importowanych wyrobdéw przemystu lekkiego. Urzedy celne,
w wielu przypadkach, nie reagowaty na praktyki razgcego zanizania wartosci celnej
towarow i w $lad za tym — zanizenia cta i podatku. Urzedy celne nie zostaty wyposa-
zone w odpowiednie narzedzia oraz instruktaz dotyczacy postepowania w zakresie
ustalania wartosci celnej towardw. Szacowanie wiec tej wartosci w wielu urzedach
odbywato sie ze znaczng dowolnoscia, czesto wedtug ,,widzimisie” funkcjonariuszy

100 Najwyzsza Izba Kontroli (2001), Zagrozenie korupcjg w swietle badar kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli
przeprowadzonych w roku 2000, Warszawa
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stuzb celnych. To niewatpliwie stwarzato podatny grunt dla zachowan korupcyj-
nych%,

Kontrola dziatalnosci urzedéw skarbowych w zakresie stosowania potrgcen
wzajemnych i ulg uznaniowych wykazata miedzy innymi, ze w wielu kontrolowanych
urzedach skarbowych udzielono ulg podatkowych ze znaczng dowolnoscia. Czesto
zdarzato sie, ze w ramach tego samego urzedu, w bardzo podobnych czy wrecz iden-
tycznych sytuacjach podatnikéw, podejmowane byty rézne decyzje co do umorzenia
lub odmowy umorzenia naleznosci podatkowych. Nie zostaty wyznaczone precy-
zyjne kryteria udzielania ulg przez Ministerstwo Finanséw, nie byto takich kryteriéw
rowniez w skali poszczegélnych urzedéw skarbowych. Szczegdlnie zas naganng
i ewidentnie korupcjogenng praktyka, ktérg stwierdzono w 9 kontrolowanych urze-
dach skarbowych, byto udzielanie ulg podatkowych dla podmiotéw wykonujgcych
ustugi inwestycyjne i remontowe na rzecz tych urzeddéw. Praktyka ta byta oczywiscie
nielegalna, prowadzita do zanizenia dochoddéw budzetu panistwa, a ponadto stwa-
rzata nierownos¢ konkurencji wobec podmiotédw ubiegajgcych sie o zamdwienia pu-
bliczne, udzielane przez urzedy skarbowe!,

Dlaczego regulacje w gospodarce generujg zjawisko korupcji? Teoria wyboru
publicznego (public choice), do twércow i zwolennikdw, ktdrej nalezy zaliczy¢ m.in.
J. McGill Buchanana, G. Tullocka, A. Downsa, traktuje wybdr publiczny jako decyzje
polityczng co pozwala na spojrzenie na role pafistwa w gospodarce oraz problem
panstwowej regulacji ekonomicznej w gospodarce rynkowej z innej perspektywy%.
Teoria wyboru publicznego zaktada, iz kazdy z podmiotéw funkcjonujgcych w pan-
stwie: rzad, administracja (biurokracja), producenci i konsumenci postepuje racjo-
nalnie, a zatem w sposéb przystosowany do okolicznosci. Rzad wspierany przez par-
tie maksymalizuje swoje szanse ponownego wygrania wyboréw. Biurokracja maksy-
malizuje pewnos$¢é swojego zatrudnienia. Producenci dgzg do maksymalizacji swoich
zyskéw, zas konsumenci do maksymalizacji swoich korzysci. Kazdy z ww. podmiotéw
dazy do osiggniecia maksymalnych korzysci, a panstwo musi w pewnym stopniu
uwzgledniad interesy wszystkich obywateli, a zatem m.in. producentéw, konsumen-
téw i pracownikdw administracji, majgc na uwadze cel nadrzedny: ochrone i rozwdj
spoteczenstwa jako catosci. Ideatem bytaby efektywna dziatalno$é paristwa w tym
zakresie. W praktyce moze by¢ inaczej'0®,

Z. Dobrowolski i M. Dobrowolska zauwazajg, ze dazenie do maksymalizacji ko-
rzysci generuje zachowania korupcyjne. Sprawcy korupcyjnego procederu beda da-
zy¢ do uzyskania jak najwiekszego zysku kranicowego, a zatem uzyskanego ze sprze-
dazy kazdej kolejnej jednostki produktu lub ustugi realizowanej, dzieki praktykom
korupcyjnym. Sprawca bedzie dazyt do uzyskania jak najwiekszego przychodu krani-
cowego (marginal revenue -MR) definiowanego jako dodatkowy przychod jaki
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bedzie nastepstwem sprzedazy dodatkowej jednostki produktu lub jednostki ustugi.
Sprawca dazac do maksymalizacji swoich przychoddéw (zyskow) bedzie zwiekszat
sprzedaz produktow lub ustug do czasu, gdy utarg kraricowy bedzie pozostawat wyz-
szy od kosztow kraricowych, przy czym zachowania korupcyjne beda stanowity ele-
ment kosztéw statych. Dazac do maksymalizacji przychoddéw przestepca bedzie ob-
nizat jako$¢ swiadczonych ustug lub dostarczanych produktéw. Wykrycie korupcyj-
nego procederu powinno byé dwuetapowe. Najpierw powinno zmierza¢ do ujaw-
nienia oszustw w dostawach towardw lub ustug i ich odbiorach a nastepnie ustale-
nia stron przestepstw korupcyjnych.

J.M. Buchanan i G. Tullock zaktadajg, iz popyt na regulacje kreujg branze,
a nawet pojedyncze podmioty gospodarcze, ktérym zastosowanie konkretnych
Srodkow regulacyjnych przynosi wymierne korzysci ekonomiczne w postaci wzrostu
ich dochodéw??’. Wynika to z tego, iz regulacja moze oznaczaé prawno-formalne
usankcjonowanie sytuacji monopolistycznej, cho¢ przeciez regulacja jest narze-
dziem interwencjonizmu panstwowego, ktdrego celem jest przeciwdziatanie nega-
tywnym skutkom ekonomicznym, w tym wynikajgcym z istnienia sytuacji monopo-
listycznych. Podaz regulacji tworzg organy legislacyjne kompetentne w kwestii sta-
nowienia norm regulacyjnych. Mogg one by¢ zainteresowane tworzeniem okreslo-
nych regulacji, jesli ,,wdziecznos$é¢” odbiorcéw regulacji bedzie przektadaé sie w po-
staci liczby gtosow zyskanych w przysztych wyborach. Owa , wdziecznos¢” odbior-
céw regulacji moze przybra¢ forme fapdwkil®e,

Skoro sg regulacje to musza by¢ takze instytucje zajmujgce sie regulacjami —
agencje. Agencje regulacyjne funkcjonujg w wielu paristwach, m.in.: USA, Wielkiej
Brytanii, Francji, Wioszech, Niemczech. Agencje regulacyjne funkcjonujg rowniez w
Polsce. Agencje regulacyjne tworzone sg z dwdch podstawowych powoddw. Po
pierwsze, pewne zadania publiczne s3 lepiej wykonywane, gdy stanowia podsta-
wowy przedmiot dziatania wyspecjalizowanej agencji a nie sg jednymi z wielu zadan
wykonywanych przez ministerstwo. Po drugie, wyspecjalizowana agencja moze
szybciej dostosowac swojg dziatalnosé¢ do zmiany otoczenia niz ministerstwo, kté-
rego dziatanie cechuje pewna inercja’®.

Dostrzegajgc przyczyny tworzenia agencji regulacyjnych i ich zalety nalezy pa-
mietaé o potencjalnych zagrozeniach zwigzanych z ich funkcjonowaniem. Agencje
regulacyjne, cho¢ powinny petni¢ role bezstronnego gwaranta dtugookresowego in-
teresu publicznego, mogg stac sie zrédtem korzysci dla waskich grup interesu. Pro-
blem ten zostat zidentyfikowany i przedstawiony w teorii zawtadniecia regulacji
przez grupy interesu (capture theory). Teoria ta glosi, iz dziatalnos¢ zmierzajgca do
wywarcia wptywu na regulacje wigze sie z ponoszeniem kosztéw. A zatem dziatal-
nos$¢ ta podejmuja tylko te podmioty, ktére maja z niej cos$ do uzyskania. Podmioty

107 A, Becla, S. Czaja, M. Grabowska, R. Jakubowski, R. Joriczy (2002), Elementy makroekonomii, Wroctaw: Wy-
dawnictwo I-Bis, s. 274-278.
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objete regulacja, na przyktad producenci, beda najbardziej zainteresowani skutkami
regulacji. Zainteresowanie szerszej grupy — konsumentéw, dostawcéw, bedzie
znacznie mniejsze. Dziatajgce w jakiej$ gatezi produkcji przedsiebiorstwa bedg sie
organizowac, aby wptywac na dziatalnos¢ regulacyjng panstwa i uzyska¢ w ten spo-
séb rozwigzania regulacyjne dajgce im przewage nad innymi, niezorganizowanymi
grupami. Z perspektywy grupy interesu regulacja zmieni sie, jesli grupa interesu za-
cznie jg postrzegac jako niekorzystng, tj. wtedy, gdy koszty (dostosowania dziatal-
nosci podmiotu gospodarczego do regulacji) zaczng przewyzsza¢ korzysSci, ktore
grupa interesu dzieki dotychczasowym regulacjom byta w stanie uzyskac kosztem
innych grupo,

Niezadowolenie z regulacji wyrazane przez podmioty poczatkowo zaintereso-
wane jej wprowadzeniem moze zaistnieé, jesli zmiany w otoczeniu albo zwiekszajg
koszty albo zmniejszajg korzysci z wprowadzenia regulacji. | tak: 1) wystepowanie
znacznej liczby podmiotéw (znaczna liczba podmiotéow moze byé nastepstwem
wzrostu popytu na dobra lub ustugi regulowanej gatezi gospodarki) zainteresowa-
nych wprowadzeniem regulacji, z uwagi na konieczno$¢ uwzglednienia réznych in-
tereséw tych podmiotéw moze spowodowad, iz wypracowany konsensus bedzie ge-
nerowat koszty przewyzszajgce korzysci ze stosowania regulacji; 2) Zmiany techno-
logiczne lub kreatywno$¢ podmiotéw, w tym takze objetych regulacjg (w zakresie
nieregulowanym) mogg generowac wzrost konkurencji. Woéwczas podmioty podle-
gajgce regulacji niewiele zyskujg z przynaleznosci do grupy ,chronionej” regula-
cigt.

Ksztatt regulacji zalezy od réwnowagi pomiedzy grupami interesu, ktére wpty-
wajg na dziatalnos¢ agencji regulacyjnych w obawie przed kosztami, jakie mogg sie
pojawic lub z nadziejg na korzysci, jakie regulacja przyniesie. Owa rownowaga zalezy
od zdolnosci grup do organizowania sie i zapewniania wewnetrznej spdjnosci oraz
dostepnosci do informacji na temat potencjalnych skutkéw planowanej regulacji.
O ile wtadza panstwowa nie jest w stanie skutecznie wptywaé na wielkos$¢ i spéjnosé
grupy nacisku, o tyle moze wymac od agencji regulacyjnej spetnienia kilku podsta-
wowych warunkéw przy tworzeniu regulacji'*2. | tak:

e warunku transparentnosci, a zatem przejrzystosci dziatan przy tworzeniu
regulacji. Owa transparentnos¢ oznacza réwniez, iz regulacja powinna by¢
czytelna a cele, jakie majg by¢ dzieki niej osiggniete precyzyjnie okreslone,

e warunku indywidualnej odpowiedzialnosci za wprowadzenie nowej regula-
cji,

o wiasciwej proporcji pomiedzy korzysciami i kosztami z wprowadzenia regu-
lacji,

10 A Surdej (2001), Funkcjonowanie agencji regulacyjnych: delegacja wtadzy — kontrola proceduralna — za-
witadniecie regulacji przez grupy interesu [w:] A. Kojder, A. Sadowski (red.) Klimaty korupcji, Warszawa: Sem-
per, s.141-158.
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e warunku spéjnosci, co oznacza, iz nowa regulacja powinna byé spéjna z ist-

niejgcymi juz regulacjamit®3,

Istnienie regulacji i agencji regulacyjnych niesie za sobg zagrozenia. | tak, ist-
nieje mozliwos¢ przechwycenia dziatan agencji regulacyjnej przez regulowane pod-
mioty. Agencje te wéwczas ustanawiajg reguty, ktére sg korzystne dla pewnych grup
podmiotdw, zas dyskryminujg pozostate podmioty. | tak na przyktad agencja regula-
cyjna do spraw rynku medialnego okreslajgc, komu i kiedy przyzna sie okreslone
uprawnienia koncesyjne wptywa w sposéb znaczacy na wyniki rywalizacji rynkowe;j.
Jesli agencja ta przyznata najpierw jedng a nie dwie lub trzy lub wiecej konces;ji,
woéweczas data wybranemu podmiotowi ogromng przewage na rynku mediéw. Regu-
lacje mogg zatem rodzi¢ powazne skutki gospodarcze, ktére mozna szacowaé na
wiele milionéw ztotych'?4,

Kolejnym ryzykiem zwigzanym z funkcjonowaniem agencji regulacyjnych jest
ryzyko tzw. proceduralnej nierzetelnosci. Oznacza to, ze agencje tworzac projekty
regulacji moga polegac na nieprawdziwych informacjach, co moze by¢ skutkiem za-
stosowania niewtasciwej metodyki gromadzenia informacji, lub brakiem rozpozna-
nia, jaka informacja jest potrzebna, lub skutkiem celowego dziatania. W nastepstwie
analizowania niewtasciwych informacji wyciggane sg niewtasciwe wnioski i zalece-
nia!’®, Regulacje generuja koszty funkcjonowania podmiotdw objetych regulacjami,
co z kolei moze tworzy¢ pokuse do omijania regulacji poprzez korumpowanie pra-
cownikéw instytucji powotanych do egzekwowania ich przestrzegania'®.

Z pewnoscig ochronie regulacji przed zawtaszczeniem przez grupy interesu
stuzy model trzech linii obrony preferowany w tadzie korporacyjnym. Procedowanie
regulacji powinno by¢ jawne (chyba, ze dotyczg spraw niejawnych). Umozliwia to
uruchomienie kontroli spotecznej. Jednoczesnie projekty regulacji powinny by¢ ana-
lizowane przez odpowiedniej komisje parlamentarne oraz rzagdowe. Wreszcie, po-
winny stanowié¢ przedmiot analiz najwyzszego organu kontroli panstwowej.

113 Tamze

14 A Surdej, op. cit., 5.144-158; zob. Reka na pulsie, Zycie z 21.04.2001 roku.
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116 5. Rose-Ackerman (1999), Corruption and Government, Cambridge: Cambridge University Press, s. 44-49.
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4. Rozmiary zjawiska korupcji na Swiecie

W trakcie XV miedzynarodowej konferencji poswieconej problematyce korup-
cji, zorganizowanej we wrzes$niu 2000 r. w Arlington w USA przez Miedzynarodowe
Konsorcjum Zarzadzania Finansami Panstwowymi (The International Consortium on
Governmental Financial Management) Instytut Banku Swiatowego przeprowadzit
badanie ankietowe, ktérego celem byto ustalenie opinii respondentéw o stanie za-
grozenia panstw korupcja'?’. W badaniu brato udziat dwustu sposéréd ponad 250
uczestnikdw konferencji ICGFM!8, ktérych pogrupowano w sposdb nastepujacy:
(1) ankietowani z USA - 14 % ogotu badanych; 2) Europa, pozostate kraje OECD,
w tym Polska - 4 % ogotu ankietowanych; 3) kraje regionu Subsaharyjskiego - 12 %;
4) kraje ze Srodkowego Wschodu i Afryki Pétnocnej - 2 %; 5) kraje azjatyckie - 5 %;
6) kraje z Europy Wschodniej i byte kraje zwigzkowe ZSRR - 4 %; 7) kraje z Ameryki
tacinskiej - 49 %. Ankietowani zostali pogrupowani réwniez wedtug przynaleznosci
do okreslonych organizacji. | tak: przedstawiciele organizacji miedzynarodowych
(7 %); przedstawiciele organéw panstwowych (70 %); przedstawiciele wymiaru spra-
wiedliwosci (4 %); przedstawiciele organizacji pozarzadowych (7 %); przedstawiciele
medidw (1 %); konsultanci (7 %); przedstawiciele $wiata nauki (2 %); przedstawiciele
sektora prywatnego (2 %)'%°.

Podziat uczestnikéw badania ankietowego wedtug wykonywanych zawoddéw
wykazat, ze w badaniu brali udziat: kontrolerzy (51%), prokuratorzy (4%), ekonomi-
Sci (7 %), pracownicy stuzby cywilnej (11 %), przedsiebiorcy (2 %), finansisci (8 %),
kadra naukowa (3 %), dziennikarze (1 %), politycy (4 %) i prawnicy za wyjgtkiem pro-
kuratorow (9 %). Analiza odpowiedzi udzielonych przez respondentéw wykazata, ze
za najbardziej skorumpowanych uczestnicy badania ankietowego uznali wysokich
urzednikéw administracji panstwowej (25 %) i przedstawicieli wymiaru sprawiedli-
wosci (22 %). Do najmniej podatnych na korupcjg obszaréw dziatalnosci panstwowej
i gospodarczej zaliczono sektor bankowy (2 %). 9 % respondentéw uznato legisla-
tywe za obszar zycia publicznego zagrozony korupcjg, 10 % - stuzbe cywilng, 3 % -
dziatalno$¢ gospodarcza, 11 % - stuzby celne i podatkowe, a 19 % - policje!?°.

Do przeszkdd w rzetelnej dziatalnosci wymiaru sprawiedliwosci stuzgcej zwal-
czaniu korupcji zaliczono: 3 % - brak systemu ochrony sedziéw, 4 % - niewtasciwy
system szkolenia, 6 % - niskie uposazenia sedziéw, 9 % - niewtasciwy system naboru
kadry. 29 % respondentéw uznato wptywy grup finansowych, a 49 % naciski poli-
tyczne za najwieksze przeszkody w dziatalnosci wymiaru sprawiedliwoscit??.

17 W tej czesci pracy przytoczono: Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 37-48.

18 participant Survey, Anti-Corruption Summit 2000, The World Bank Institute, ICGFM; Z. Dobrowolski, Korup-
cja w paristwie, op. cit., s. 15-20.
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W zaleznosci od przynaleznosci regionalnej i doswiadczen z uczestnictwa w pro-
gramach antykorupcyjnych, respondenci w odmienny sposdb postrzegali oddziaty-
wanie polityki na wymiar sprawiedliwosci. | tak 56 % respondentdw nieuczestniczg-
cych w programach antykorupcyjnych uznato wptyw politykéw jako istotny czynnik
ograniczajacy niezalezno$¢ sadownictwa. W grupie oséb uczestniczacych w ww.
programach za takim czynnikiem opowiedziato sie 24 % badanych. Respondenci po-
chodzacych z panstw afrykanskich oraz Ameryki tacinskiej zaliczyli naciski polityczne
jako gtdwne zagrozenie dla niezawistosci wymiaru sprawiedliwosci, podczas gdy
przedstawiciele krajow nalezgcych do OECD uznali czynniki ekonomiczne za podsta-
wowe Zzrddto zagrozen. W ocenie respondentéw reprezentujgcych kraje azjatyckie
naciski polityczne, lobby finansowe oraz brak nalezytej ochrony sedziéw i prokura-
toréw to gtéwne przeszkody w tworzeniu niezawistego wymiaru sprawiedliwosci'?2.

W ocenie ankietowanych program antykorupcyjny powinien posiadac charak-
ter ogdélnonarodowy, co oznacza, ze w jego realizacje nalezy witgczy¢ cate spoteczen-
stwo, w tym sektor prywatny. Wyniki badania dotyczace charakteru programu an-
tykorupcyjnego byty nastepujace: 4 % ogétu respondentéw stwierdzito, ze takie pro-
gramy nie sg efektywne; 3 % - program antykorupcyjny powinien by¢ realizowany
wytgcznie przez organizacje pozarzadowe; 4 % - w programie antykorupcyjnym po-
winny bra¢ udziat: legislatywa lub organizacje miedzynarodowe, organy $cigania;
7 % - w programie antykorupcyjnym powinny bra¢ udziat wytacznie wtasciwe agen-
cje rzadowe; 8 % - w programie antykorupcyjnym powinna brac udziat koalicja spo-
teczna obejmujgca sektor prywatny; 18 % - w programie antykorupcyjnym powinny
braé udziat wtasciwe komisje antykorupcyjne i specjalne agencje rzgdowe powotane
do zwalczania korupcji. Prawie potowa respondentéw (48 %), z réinych krajow
Swiata stwierdzifa, iz program antykorupcyjny powinien by¢ realizowany przez koa-
licje obejmujacg agencje rzadowe, organizacje pozarzadowe, legislatywe, wymiar
sprawiedliwosci'?3.

Poziom skorumpowania procesu udzielania zaméwien publicznych zostat oce-
niony przez uczestnikow konferencji biorgcych udziat w badaniu ankietowym w spo-
séb uzalezniony od wykonywanego przez nich zawodu. | tak wysokos$¢ tapéwki jaka
nalezy wreczy¢ osobom udzielajgcym zamdwienia publicznego w relacji do wartosci
zamowienia okreslono: (1) zdaniem sedzidw i pozostatych prawnikéw tapowka sta-
nowi 16 % wartosci udzielonego zamowienia; (2) w ocenie przedstawicieli stuzb cy-
wilnych 14 %; (3) zdaniem kontroleréw 15 %; (4) zdaniem pozostatych 17 %. Udziat
procentowy zamoéwien publicznych przyznanych dzieki przekupstwu w relacji do
ogdbtu udzielonych zaméwien publicznych respondenci ocenili w sposdb nastepu-
jacy: (1) sedziowie i pozostali prawnicy 45 %; (2) przedstawiciele stuzb cywilnych 34
%,; (3) kontrolerzy 29 %; (4) pozostali 31 %. Ws$réd negatywnych efektéw korupciji
Zycia publicznego ankietowani wymienili przede wszystkim niestabilnos¢ polityczng,

122 Tamze
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upadek wartosci moralnych, naduzywanie wtadzy, ostabienie rozwoju ekonomicz-
nego'?,

Od kilkunastu juz lat (po raz pierwszy w 1995 r.) pozarzgdowa organizacja
Transparency International publikuje indeks percepcji korupcji (Corruption Percep-
tion Index — CPI), stanowigcy wynik badania odzwierciedlajgcego opinie przedsie-
biorcéw, przedstawicieli Swiata nauki i analitykow, zaréwno mieszkajgcych w obje-
tym analizg panstwie jak i poza jego granicami. Na podstawie, co najmniej trzech
badan Transparency International przypisuje poszczegdlnym krajom CPI, ktéry za-
wiera sie w przedziale pomiedzy 10 punktow (brak korupcji) a 0 punktow (wysoka
korupcja)'?>. Przypisanie danemu panistwu najnizszej wartosci CPI nie oznacza, iz
panstwo to jest najbardziej skorumpowane. Oznacza natomiast, iz jest to paistwo
0 najwyzszym postrzeganym poziomie korupcji wsrdd panstw objetych CPI. Trans-
parency International stosuje takg metodyke badan, gdyz trudno jest formutowac
poréwnywalne opinie na temat poziomu korupcji w réznych panstwach na podsta-
wie danych wynikajgcych jedynie z dokumentdw, na przyktad liczby postepowan
karnych, sledztw, dochodzen, wyrokéw sgdowych. Takie dane nie odzwierciedlajg
rzeczywistego poziomu korupcji, jako ze korupcja jest zjawiskiem trudnym do wy-
krycia.

Oparcie sie na danych z ,,sal sadowych” spowodowatoby, ze oceniano by prace
prokuratoréw i sedzidéw, nie za$ zagrozenie korupcja. Stad tez, w ocenie Transpa-
rency International, jedyng metodga zdobycia poréwnywalnych danych jest wykorzy-
stanie do badan metody ankietowej i oparcie sie na doswiadczeniu i percepcji tych,
ktérzy w bezposredni sposdb majg do czynienia z przypadkami korupcji*?6. Wyniki
badan Transparency International przedstawiajg ponizsze tabele.

Tabela 1. CPI w wybranych paristwach w latach 1995-2019

Kraj CPI (0 wynik najgorszy, 10 lub 100 wynik najlepszy)
1995 | 1996 1997 1998 | 2000 |2003 | 2018 | 2019

Nowa Ze- 9,55 9,43 9,23 9,4 9,4 9,5 87 87
landia

Dania 9,32 9,33 9,94 10 9,8 9,5 88 87
Singapur 9,26 8,80 8,66 9,1 9,1 9,4 85 85
Finlandia 9,12 9,05 9,48 9,6 10| 9,7 85 86
Kanada 8,87 8,96 9,10 9,2 9,2 8,7 81 77
Szwajcaria 8,76 8,76 8,61 8,9 8,6| 88 85 85
Norwegia 8,61 8,87 8,92 9,0 9,1 8,8 84 84
124 Tamze

125 Obecnie skala wynosi od 0 do 100 punktow.
126 Transparency International, Corruption Perception Index 2002, s. 6 zob. www.transparency.org
127 Zmiana punktacji. O — wynik najgorszy. 100 — wynik najlepszy, czyli kraj wolny od zagrozenia korupcja.



37

Wielka Bry- | 8,57 8,44 8,22 8,7 8,7| 8,7 80 77
tania
Niemcy 8,14 7,66 8,23 7,9 76| 7,7 80 80
Chile 7,94 6,80 6,05 6,8 74| 7,4 67 67
USA 7,79 7,66 7,61 7,5 78| 7,5 71 69
Austria 7,13 7,59 7,61 7,5 77| 8,0 76 77
Francja 7,00 6,96 6,66 6,7 6,7| 6,9 72 69
Japonia 6,72 7,05 6,57 5,8 6,4| 7,0 73 73
Hiszpania 4,35 4,31 5,90 6,1 70| 69 58 62
Grecja 4,04 5,01 5,35 4,9 49| 4,3 45 48
Wtochy 2,99 3,42 5,03 4,6 46| 5,3 52 53
Indie 2,78 bd 2,75 2,9 2,8| 2,8 41 41
Brazylia 2,70 2,96 3,56 4,0 39| 3,9 35 35
Chiny 2,16 2,43 2,88 3,5 31| 34 39 41
Indonezja 1,94 2,65 2,72 2,0 1,7 1,9 38 40
Nigeria bd 0,69 1,76 1,9 12| 14 27 26
bd — brak danych
zrédto: Transparency International
Tabela 2. CPI w wybranych bytych krajach socjalistycznych w latach 1996-2018
Kraj 1996 1998 2000 2003 2018
Pozy- |CPI Pozycja | CPl | Pozy- | CPl | Pozy- | CPl |Pozy- |CPI
cja w Cjaw cja cja
w ran- ran- w w
ran- kingu kin- rankin rankin
kingu gu gu gu
Rosja 47 2,58 |76 2,4 |82 2,1 |86 2,7 | 138 28
Biatorus |- - 47 3,9 (43 4,1 |53 4,2 |70 44
Kuba 43 4,6 |61 47
Ukraina |- - 69 2,8 |87 1,5 | 106 2,3 1120 32
Motdawia | - - - - 74 2,6 |100 2,4 | 117 33
Armenia |- - - - 76 2,5 (78 3,0 | 105 35
Albania - - - - - - 92 2,5 |99 36
Gruzja - - - - - - 124 1,8 |41 58
Kazach- |- - - - 65 3,0 | 100 2,4 |124 31
stan
Kirgizja - - - - - - 118 2,1 1132 29
Azerbej- |- - - - 87 1,5 | 124 1,8 | 152 25
dzan
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Uzbeki- -
stan

79 2,4

100

2,4

158

23

zrodto: Transparency International

Tabela 3. CPI w krajach Europy Zachodnie

j i Unii Europejskiej w 2018 r.

Kraj CPI Kraj CPI
Polska 60 Niemcy 80
Dania 88 Finlandia 85
Szwecja 85 Estonia 73
Wielka Brytania 80 Irlandia 73
totwa 58 Litwa 59
Holandia 82 Belgia 75
Luksemburg 81 Austria 76
Czechy 59 Stowacja 50
Wegry 46 Stowenia 60
Portugalia 64 Hiszpania 58
Chorwacja 48 Rumunia 47
Butgaria 42 Grecja 45
Cypr 59 Wtochy 52
Malta 54 Francja 72

zrédto: Transparency International

Tabela 4. CPI w krajach Europy Zachodniej i Unii Europejskiej w 2019 r.

Kraj CPI Kraj CPI
Polska 58 Niemcy 80
Dania 87 Finlandia 86
Szwecja 85 Estonia 74
Wielka Brytania 77 Irlandia 74
totwa 60 Litwa 60
Holandia 82 Belgia 75
Luksemburg 80 Austria 77
Czechy 56 Stowacja 50
Wegry 44 Stowenia 60
Portugalia 62 Hiszpania 62
Chorwacja 47 Rumunia 44
Butgaria 43 Grecja 48
Cypr 58 Witochy 53
Malta 54 Francja 69

zrédto: Transparency International
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Jak juz wczesniej wspomniano przypisanie danemu panistwu najnizszej wartosci
CPI nie oznacza wprost, iz panstwo to jest najbardziej skorumpowane. Oznacza na-
tomiast, iz jest to panstwo o najwyzszym postrzeganym poziomie korupcji wsrod
panstw objetych CPl. Taka metodyka badan niesie ze sobg zagrozenia. Wystarczy
bowiem przez okres miesigca w wiadomosciach telewizyjnych nadawanych w naj-
lepszym czasie antenowym prezentowac informacje o ujawnionych przypadkach ko-
rupcji, by percepcja zagrozenia korupcjg wzrosta. Dane z raportéw Transparency
International dotyczg postrzegania korupcji. Sami twércy owego indeksu
wskazujg na liczne jego putapki, na przyktad zmienia sie liczba badanych pan-
stw, we wszystkich badaniach przyjmuje sie margines btedu, a wiec przesu-
niecie sie jakiego$ panstwa w skali ogdlnej nie musi oznaczaé obiektywnego
pogorszenia sytuacjil?®.

W przypadku ostatnich notowan Polski nastgpito nieznaczne pogorszenie.
CPI Polski w latach 2017-2018 wynosit 60 punktédw na 100 punktéw przyzna-
wanych panstwom wolnym od korupcji. W 2016 r. CPI Polski wynosit 62 punk-
téw, a w 2015 r. 63 punkty. W 2019 r. CPl wynosit 58 punktow???,

Wolne media, dziennikarstwo $ledcze sprzyjajg odkrywaniu prawdy o korupcji,
za$ media sterowane przez panstwo mogg ukrywac przed opinig publiczng rzeczy-
wiste problemy. Spoteczerstwo moze nie znac skali zagrozenia tzw. wielka korupcja,
a zatem korupcjg polityczng i gospodarczg, zas jedynie mie¢ do czynienia z drobna
korupcja dnia codziennego, ktdra moze nie by¢ utozsamiana z czyms ztym. Powyzszy
ranking uzmystawia réwniez, iz istnieje pewna zalezno$¢ pomiedzy zakresem mo-
dernizowania panstwa a poziomem postrzegania korupcji. Warto zwréci¢ uwage na
takie kraje, jak Stowenia, Estonia — panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej, z drugiej
za$ strony na takie kraje, jak Uzbekistan, Kazachstan. Dostrzega to takze A. Kaminski,
czy Afrykanskie Centrum Rozwoju Ekonomicznego, ktérzy zauwazajg, iz poziom ko-
rupcji mozna skorelowad z poziomem rozwoju gospodarczego. Im bogatsze spote-
czenstwo, tym nizszy poziom korupcjit3°,

Korupcja, jak wynika choc¢by z powyzszych tabel, jest zjawiskiem powszechnym,
wystepujgcym pod kazdg szerokoscig geograficzng. Jednak wedtug badan miedzy-
narodowych w gospodarkach podlegajacych transformacji systemowej, z uwzgled-
nieniem obszaru bytego Zwigzku Radzieckiego, korupcja wystepuje na wieksza skale

1287 Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 41-42.

129 Transparency International, Corruprion Perception Index 2016, dostepne na stronie: https://www.trans-
parency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016 [dostep: 09.02.2019]; Transparency Interna-
tional, Corruption Perception Index 2017, dostepne na stronie: https://www.transparency.org/what-
wedo/publication/corruption_perceptions_index_2017 [dostep: 09.02.2019]. Transparency International,
Corruption Perception Index 2019, dostepne na stronie: https://www.transparency.org/whatwedo/publica-
tion/corruption_perceptions_index_2019

[dostep: 15.03.2020].

130 A, Kaminski (2003), Korupcja w administracji publicznej: znaczenie, przyczyny i konsekwencje, “Biuletyn
Informacyjny” nr 1, NIK, s. 66; African Centre for Economic Growth, The Link Between Corruption and
Poverty: Lessons from Kenya Case Studies, dostepne na stronie: http://unpanl.un.org/intradoc/groups/pu-
blic/documents/IDEP/UNPAN005215.pdf [dostep: 25.02.2019].
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niz w jakiejkolwiek innej czesci swiata. W Europie Wschodniej sytuacja w tym zakre-
sie nalezy do jednej z najgorszych. Korupcja w tej czesci $wiata byta tradycyjnie uwa-
zana za normalny element codziennego zycia, zagadnienie raczej mato istotne, cho¢
oficjalnie byta potepiana®3!. Charakter korupcji wystepujacej w krajach o transfor-
mujgcych sie gospodarkach i trudnosci napotykane przez te kraje w wypracowaniu
skutecznych mechanizmoéw antykorupcyjnych wigzaty sie w latach dziewiecédziesig-
tych XX wieku $cisle z historig tych krajéw i koniecznoscia gruntownej przebudowy
ustroju i gospodarki. Wiekszos$¢ spoteczenstw w tym regionie wykazywata i nadal
wykazuje brak poszanowania dla prawa, co spowodowane jest wielowiekowg obcg
okupacja i dominacja, czy to Turcji, czy carskiej Rosji, imperialnymi strukturami biu-
rokratycznymi Austro-Wegier i dziesiecioleciami komunizmu. Dawne i obecne za-
sztosci ekonomiczne w potaczeniu z brakiem rozwinietego spoteczenstwa obywatel-
skiego przyczynity sie do powstania zjawiska postrzegania korupcji jako elementu
zycia codziennego, na ktérym kazdy korzysta a zatem nie ma ofiar. Spoteczeristwa
nie majg doswiadczen w procesie rzadzenia i wykazujg stabe tradycje samoorgani-
zacji'32. Mozliwosci korumpowania nasility sie w okresach przej$ciowych, w warun-
kach zmian o charakterze instytucjonalnym, gdy liczne instytucje znajdowaty w sta-
dium schytkowym lub zostaty zlikwidowane, a nowe instytucje badz nie zostaty jesz-
cze utworzone, bad? znajdowaty sie jeszcze we wczesnym etapie rozwojul33,

W raporcie: ,Korupcja w krajach transformacji” (wrzesiers 2000 r.) Bank Swia-
towy przedstawit rozmiary i sposoby zwalczania korupcji w 22 krajach z Europy
Wschodniej i bytych azjatyckich republik ZSRR. Badaniami ankietowymi objeto 3600
firm, z czego 250 polskich - badania srodowiska biznesu i sprawnosci dziatania przed-
siebiorstwa (Business Environment and Enterprise Performance Survey - BEEPS). W
badaniach ankietowych dotyczacych rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego udziat
wziety organizacje pozarzadowe z 17 krajow dokonujacych transformacji ustrojowo
— gospodarczej. Do najbardziej skorumpowanych obszaréw dziatalnosci Bank Swia-
towy zaliczyt kilkanascie lat temu dziatalno$¢ policji, stuzby zdrowia i zamdwienia
publiczne. Z raportu wynika, ze ponad potowa z 3.600 przebadanych firm deklaro-
wata uczestnictwo w korupcji lub przypadki nagabywania do niej. Polskie firmy prze-
znaczaty na tapowki okoto dwéch procent swego przychodu, przy czym ich wysokos¢
nie byta znaczna w poréwnaniu z innymi krajami. Wedtug respondentéw, wydatki
na tapdéwki stanowity Srednio 1,5 % w budzetach firm polskich, natomiast 6 %
w Azerbejdzanie. Zazwyczaj w gorszej sytuacji byty firmy dopiero wchodzace na ry-
nek. Tutaj tapéwki stanowity $rednio 4 % ich dochodéw. Zdecydowanie gorszg od
Polski ocene stanu zagrozenia panstwa korupcjg uzyskaty byte kraje zwigzkowe ZSRR
- Kirgizja, Azerbejdzan, Motdawia, Ukraina, gdzie korupcja przybiera forme

131 United Nations Development Programm3 (2003), Zwalczanie korupcji w krajach postkomunistycznych —
whnioski z doswiadczeri praktycznych, [w:] ,,Biuletyn informacyjny” nr 1, NIK, s. 9-38.

132 Tamze; Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 42-48.

133 The World Bank (1999), Korupcja w Polsce: Przeglgd obszaréw priorytetowych i propozycji przeciwdziatania
zjawisku, Warszawa.
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,Zawtaszczania” panstwa, co wedtug Banku, jest mozliwe dzieki stabemu rozwojowi
spoteczeAstwa obywatelskiego i niezaleznych mediéw. W Europie Srodkowow-
schodniej rozwdj tego typu korupcji jest skutecznie powstrzymywany*34,

Po blisko 19 latach od opublikowania raportu Banku Swiatowego dystans dzie-
lacy dawne tzw. panistwa komunistyczne od innych panstw - cztonkéw Unii Europej-
skiej jest ogromny. W bytych krajach socjalistycznych nalezgcych obecnie do Unii
Europejskiej, poza kilkoma wyjatkami, korupcje udaje sie okietzna¢ do poziomu po-
rownywalnego z krajami dawnej Europy Zachodniej. Byte republiki ZSRR nienalezgce
do Unii Europejskiej de facto sg pograzone z korupcyjnych skandalach (vide dane
Transparency International prezentowane w tej monografii).

Jaka jest przyczyna zastoju reform antykorupcyjnych w bytych republikach ZSRR
nienalezgcych obecnie do Unii Europejskiej? Cho¢ w latach dziewiecdziesigtych zai-
nicjowano wiele politycznych i ekonomicznych reform w bytych krajach zwigzko-
wych ZSRR to wiekszos¢ z nich nie zostata wtasciwie wprowadzona. Po czesci wyni-
kato to ze stabosci nowo utworzonych instytucji, braku doswiadczenia we wprowa-
dzaniu gospodarki wolnorynkowej i realizowaniu demokratycznego porzadku praw-
nego. Bez wtasciwego funkcjonowania sgdownictwa i niezaleznosci mediéw prawa
wiasnosci nie byly przestrzegane. W efekcie zahamowaniu ulegt proces tworzenia
spoteczenstwa obywatelskiego, a korupcja i pranie pieniedzy okreslaja codzienng
rzeczywisto$é!3®, Wedtug V. Browkina w bytych krajach zwigzkowych ZSRR wyste-
puje jeszcze inny czynnik wptywajacy na korupcje. Byte elity wtadzy wraz z obecnymi
i bytymi przedstawicielami stuzb specjalnych, organéw Scigania oraz Swiata prze-
stepczego tworzg swoisty uktad ochrony intereséw. Wsrdd przyczyn zaistnienia ta-
kiej sytuacji wskazuje sie na: niepodjecie powazinych reform systemu prawa,
usprawnienia dziatania wymiaru sprawiedliwosci i organdéw $cigania. W rezultacie
wyroki sgdowe sg czasami nadal zatatwiane na telefon'3®. W przypadku Rosji 28
punktow na 100 mozliwych do uzyskania w 2018 r. w rankingu CPl opracowanym
przez Transparency International sytuuje ten kraj wéréd panstw afrykanskich a nie
europejskich z punktu widzenia skali zagrozenia korupcjg panstwa i jego obywa-
teli'®.

Badanie opinii publicznej w Stowacji dotyczgce postrzegania stanu zagrozenia
panstwa korupcjg wykazato, ze byta ona uwazana za zjawisko powszechnie wyste-
pujace i obejmujace réznorodne dziedziny zwigzane z funkcjonowaniem panstwa.
Dwie trzecie respondentéw ujawnito, ze miato osobiste doswiadczenia z prébami
nakfaniania ich do przekupstwa i udziatu w innych formach korupcji, przy czym
proby takie miaty miejsce co najmniej raz w publicznych instytucjach. Odpowiedzi

134 Biutetyn Informacyjny” 4/2000, NIK

135 V. Brovkin (2000), Inicjatywy antykorupcyjne w bytych krajach zwigzkowych ZSRR, XV konferencja ICGFM,
Arlington USA (maszynopis powielony)

136 Tamze

137 Transparency International, Russia, dostepne na stronie: https://www.transparency.org/country/RUS
[dostep: 25.02.2019].
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respondentéw dotyczace wystepowania korupcji przed i po dokonaniu transforma-
cji ustrojowo - gospodarczej zasadniczo réznity sie, w zaleznosci od reprezentowanej
grupy zawodowej. Wsrdd respondentdow wybranych sposrdd gospodarstw domo-
wych, podobnie, jak w przypadku urzednikéw panstwowych przewazaty opinie, ze
skala korupcji nie zmienita sie. Indagowani przedsiebiorcy uwazali, ze zjawisko ko-
rupcji nasilito sie szczegdlnie w latach 1994 —1998'38, Wsrdd przyczyn wystepowania
zjawiska korupcji rzad stowacki wymieniat niedostateczny rozwdj mechanizméw
rynkowych, szereg biurokratycznych przeszkéd. Korupcji sprzyjaty réwniez nieja-
snosc i czeste a takze nieprzewidywalne zmiany przepisow prawnych, stabos¢ orga-
now S$cigania, niespdjne niepisane normy przeciwdziatania zjawisku korupcji oraz
wysoki poziom tolerancji spotecznej dla dziatar o charakterze patogennym. Wsréd
rozwigzan stuzgcych wyeliminowaniu korupcji rzad stowacki wymieniat identyfiko-
wanie i eliminowanie przyczyn wystepowania korupcji, wprowadzenie systemu mo-
nitorowania dziatalnosci stuzb publicznych, zapewnienie jawnosci dziatalnosci admi-
nistracji, w tym w sprawach finansowych, eliminowanie barier administracyjnych
W rozwoju przedsiebiorczosci, polepszenie jakosci ustug swiadczonych przez admi-
nistracje, tworzenie Srodowiska nie akceptujgcego korupcji, wprowadzenie instytu-
cji rzecznika praw obywatelskich, utworzenie organdw uprawnionych do prowadze-
nia dochodzen w sprawach korupcji, zapewnienie efektywnych szkolen, stworzenie
szerokiego spotecznego frontu do walki z korupcjg poprzez uswiadamianie spote-
czenstwa o niebezpieczenstwach, jakie niesie korupcja, wtgczenie w walke z korup-
cjg organizacji pozarzagdowych'®,

Po blisko 19 latach od publikacji tego raportu korupcja stanowi nadal duze ry-
zyko dla przedsiebiorstw na Stowacji. Firmy uznajg brak przejrzystosci
i nieefektywna biurokracje rzadowg za najwiekszg przeszkode dla biznesu'#. Warto
przytoczy¢ rowniez wyniki raportu Komisji Europejskiej opublikowanego w 2014 r.
Mianowicie, wedtug Eurobarometru z 2013 r. az 90 % stowackich respondentéw
uwazato, ze korupcja jest powszechna w ich kraju (Srednia UE: 76 %). Ponad potowa
respondentdédw uwazato, ze korupcja jest szeroko rozpowszechniona w sadach, par-
tiach politycznych oraz w publicznym sektorze zdrowia. Korupcja byta postrzegana
jako najwazniejsza przeszkoda w prowadzeniu dziatalnosci na Stowacji, na co wska-
zywato 66 % respondentéw ankiety biznesowej Eurobarometru z 2013 r'4l, Réwnie
niepokojgce sg wyniki raportu Komisji Europejskiej odnoszace sie do Czech.

138 M. Ivantysyn (2000), Przeciwdziatanie korupcji w Stowacji, wystapienie podczas XV konferencji ICGFM, Ar-
lington USA (maszynopis powielony)

139 Tamze

140 GAN Business Anti-Corruption Portal, Slovakia Corruption Report, dostepne na stronie: https://www.busi-
ness-anti-corruption.com/country-profiles/slovakia/ [dostep: 12.02.2019].

141 European Commission, Annex 25 Slovakia to the EU Anti-Corruption Report, Brussels 2014, dostepne na
stronie: https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/organized-crime-
and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014_acr_slovakia_chapter_en.pdf [dostep:
12.02.2019].
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W specjalnym badaniu Eurobarometru z 2013 r. az 95 % respondentéw
w Czechach uwazato, ze korupcja jest powszechna w ich kraju (Srednia UE: 76%). 80
% obywateli Czech uznato korupcje za najwazniejsze wyzwanie, ktérym nalezy sie
zaja¢ w tym kraju. 71 % respondentéw w Czechach, co stanowito najwyzszy odsetek
w UE, zauwazyto, ze korupcja stanowi bardzo powazng przeszkode w prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej. Nepotyzm zostat wskazany przez 69 % respondentéw
jako przeszkoda dla biznesu. Taki wynik byt najwyzszy w krajach cztonkowskich
UE142.

Zdaniem A. Kowacsa procesowi transformacji wegierskiej gospodarki towarzy-
szyty liczne nieprawidtowosci, m.in. na przypadki celowego doprowadzania bytych
przedsiebiorstw panstwowych do upadtosci celem przejecia ich majatku. Nieprawi-
dtowosci wystepowaty w dziatalnosci administracji publicznej, wykorzystaniu fundu-
szy specjalnych!®3, Wedtug specjalnego badania Eurobarometru na temat korupcji z
2013 r. 89 % respondentéw na Wegrzech uwazato, ze korupcja jest powszechnym
problemem na Wegrzech (srednia UE: 76 %). 81 % respondentéw na Wegrzech uwa-
zato, ze faworyzowanie utrudnia konkurencje biznesowa ($Srednia UE: 73%). 59 %
respondentéw stwierdzito, ze korupcja jest problemem dla ich firmy podczas pro-
wadzenia dziatalno$ci na Wegrzech ($rednia UE: 43 %)'%. W 2017 r. korupcja na
Wegrzech stanowita nadal powazne ryzyko dla przedsiebiorstw. Wystepuje szcze-
golnie w administracji podatkowej i sektorach zaméwien publicznych. Zamédwienia
publiczne sg podatne na nieprawidtowosci na poziomie lokalnym z powodu silnych
nieformalnych relacji miedzy przedsiebiorstwami a podmiotami politycznymi#°.

Wyniki badania opinii publicznej na totwie, przeprowadzonego w lipcu 2000 .,
w ramach programu PHARE — projektu przeciwdziatania korupcji, wykazaty, ze 80 %
respondentéw byta przeciwna korupcji, 74 % badanych uwazato, ze korupcja zwia-
zana jest gtéwnie z dziatalnoscig politykéw identyfikowanych jako cztonkowie rzadu,
parlamentu i partii politycznych. Okoto 66 % ankietowanych uznato, ze korupcja naj-
bardziej dotyka dziatalnosé¢ administracji pafistwowej, a w dalszej kolejnosci dziatal-
nos$¢ gospodarczg, administracje samorzadowg, stuzbe zdrowia i media. Ponad po-
towa ankietowanych uwazata, ze korupcja stanowi bardzo powazny problem na to-
twie, a wysitki podejmowane przez rzad sg niewystarczajgcel®®.

142 European Commission, Annex 3 Czech Republic to the EU Anti-Corruption Report, Brussels 2014, dostepne
na stronie: https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/organized-
crime-and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014_acr_czech_republic_chap-
ter_en.pdf [dostep: 12.02.2019].

143 7. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 4-150.

144 European Commission, Annex 17 Hungary to the EU Anti-Corruption Report, Brussels 2014, dostepne na
stronie: https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/organized-crime-
and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014_acr_hungary_chapter_en.pdf [dostep:
12.02.2019].

145 GAN Business Anti-Corruption Portal, Hungary Corruption Report, dostepne na stronie: https://www.busi-
ness-anti-corruption.com/country-profiles/hungary/ [dostep: 12.02.2019].

1467, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 4-150.
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Z badan Komisji Europejskiej opublikowanej w 2014 r. wynika, ze wedtug 83 %
totewskich respondentéw korupcja jest szeroko rozpowszechniona na totwie (Sred-
nia UE: 76 %), a 67 % twierdzito, ze dopuszczalne jest wreczenie prezentu, aby uzy-
ska¢ co$ od administracji publicznej (najwyzszy odsetek w UE). Okoto 20 % twier-
dzito, ze korupcja wptywa na ich codzienne zycie (Srednia UE: 26 %). 81 % zgadzato
sie, ze przekupstwo jest czesto najtatwiejszym sposobem na uzyskanie ustug pu-
blicznych (Srednia UE: 73 %)*¥’. Korupcja jest zatem nadal problemem dla firm dzia-
tajacych na totwie, a zadania fapowek sg, wedtug analiz portalu antykorupcyjnego
GAN, wszechobecne. Zaméwienia publiczne pozostajg sektorem najbardziej do-
tknietym przez korupcje. Wreczanie prezentédw w celu przyspieszenia lub uzyskania
ustug administracyjnych jest szeroko rozpowszechnione!®,

Korupcja powstaje m.in. na styku sektora prywatnego i publicznego. Przynosi
pozytki jedynie nielicznym, totez czes¢ podmiotéw sektora prywatnego jest, w oce-
nie J. Macedo, zainteresowana wyeliminowaniem jej z zycia publicznego oraz go-
spodarki i oparcia przedsiebiorczosci na zasadach konkurencyjnosci'®. Zdaniem
J. Macedo, przedsiebiorstwa maja niekiedy wiekszg od organizacji pozarzagdowych
mozliwo$é oddziatywania na politykdéw i zmuszania ich do powaznego zajecia sie
problematyka korupcji. Przedsiebiorstwa mogg takze odgrywac istotng role w pro-
cesie reformowania administracji. Nierzadko jako doradcy, wiedzg najlepiej, gdzie
wystepuja zjawiska niepozadane. Istotnym orezem w walce z korupcjg jest jawnosé
i dostepnos¢ informacji. Znaczenie tego narzedzia mozna wykazac na przyktadzie
Argentyny. Dyrekcje poszczegdlnych szpitali w Buenos Aires nie wspétpracowaty ze
sobg w zakresie organizacji dostaw jednego z podstawowych produktéw i w rezul-
tacie nie znaty cen jego zakupu, jakie wynegocjowaty z firmami poszczegdlne szpi-
tale. W konsekwencji ceny, jak tez warunki dostaw byty bardzo zréznicowane. Po
opublikowaniu danych poréwnawczych niezwtocznie przystgpiono do zmiany wa-
runkow dostaw, w rezultacie, czego koszty zaopatrzenia zmniejszyty o 40 %. Proste
narzedzie, jakim jest poréwnanie cen dostaw, katalizowato zmiany organizacyjne®*°.

W listopadzie 2017 r. byty Wiceprezydent Argentyny zostat zatrzymany pod za-
rzutem popetnienia przestepstw korupcyjnych. Z kolei byta Prezydent tego kraju Cri-
stina Fernandez de Kirchner jest podejrzewana o pranie pieniedzy. Kraj ten nadal
jest postrzegany jako zagrozony korupcja i innymi przestepstwami
o finansowym charakterze, pomimo, ze od kilkunastu lat czynione s3 starania

147 European Commission, Annex 14 Latvia to the EU Anti-Corruption Report, Brussels 2014, dostepne na
stronie: https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/organized-crime-
and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014_acr_latvia_chapter_en.pdf [dostep:
12.02.2019].

148 GAN Business Anti-Corruption Portal, Latvia Corruption Report, dostepne na stronie: https://www.busi-
ness-anti-corruption.com/country-profiles/latvia/ [dostep: 12.02.2019].

149 ), Braga de Macedo (2000), Zapewnienie wspdtpracy przy realizacji programu przeciwdziatania korupcji, XV
konferencja ICGFM, Arlington USA (maszynopis powielony)
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o zmiane sytuacji w tym zakresie®?. Argentyna uzyskata w 2018 r. zaledwie 40 punk-
téw na 100 mozliwych do osiggniecia w rankingu postrzegania korupcji przygotowa-
nym przez Transparency International®?,

Argentyna, a takze Ekwador i Salwador odnotowaty niewielki progres
w rankingu CPI na przestrzeni ostatnich lat. W tych trzech krajach wymiar sprawie-
dliwosci prowadzi postepowania w sprawach dotyczgcych korupcji przeciwko oso-
bom wysokiego szczebla, w tym niektérym bytym prezydentom. Jednak kraje te
rowniez majg wspdlne wyzwanie: koniecznos$¢ dalszego wzmacniania niezaleznosci
systemow sgdowniczych w celu zapewnienia bezstronnego Scigania. Nadal poprawy
wymaga stopien niezaleznosci mediéw. Ma to zasadnicze znaczenie dla ogranicze-
nia korupcji poprzez kreowanie bardziej swiadomego i zaangazowanego spoteczen-
stwa'®3. Po przeciwnej stronie ww. trzech paristw sg trzy kraje: Chile, Meksyk i Nika-
ragua, w ktérych odnotowano pogorszenie sytuacji w 2018 r. w stosunku do 2012 r.
Nikaragua (zaledwie 25 punktéw) spadta o cztery punkty w rankingu CPl w ciggu
ostatnich siedmiu lat. Ten systematyczny spadek w rankingu odzwierciedla poli-
tyczny krajobraz kraju. Po ponad dziesieciu latach sprawowania wtadzy, prezydent
Daniel Ortega kontroluje wiekszo$¢ demokratycznych instytucji Nikaragui, ograni-
czajgc ich skutecznosé i niezaleznosc. Przy wskazniku CPl odpowiednio 67 i 28, Chile
i Meksyk doswiadczyty odpowiednio pieciopunktowego i szesciopunktowego
spadku od 2012 r. W ciggu ostatnich kilku lat oba kraje doswiadczyty ogromnych
skandali korupcyjnych. W ich sktad weszli przywddcy polityczni, w tym kilku guber-
natoréw w Meksyku oraz przedstawiciele cieszacej sie dotychczas bardzo duzym za-
ufaniem chilijskiej policji*>*.

W wiekszosci anglojezycznych krajow karaibskich nie nastgpita poprawa
w zakresie ograniczania skali korupcji w zyciu publicznym. Brak jest dostrzegalnych
nieustannych reform antykorupcyjnych na Jamajce, Bahamach czy Barbados. Na Ja-
majce skandal Petrojam, w ktorym bierze udziat jedyna panstwowa spétka naftowa,
unaocznia, ze nepotyzm, zte zarzgdzanie funduszami publicznymi sg nadal mocno
zakorzenione na Karaibach. Udzielanie zaméwien publicznych jest szczegélnie pro-
blematyczne!®®. Spektakularnym przyktadem zwalczania korupcji w Ameryce tacin-
skiej byto skazanie bytego prezydenta Brazylii na 12 lat pozbawienia wolnosci za
przyjmowanie tapéwek od koncernéw budowlanych w postaci ustug remontowych

151 NLP. Flannery, Is Argentina Finally Cracking Down On Corruption? Forbes, March 27, 2018, dostepne na
stronie: https://www.forbes.com/sites/nathanielparishflannery/2018/03/27/is-argentina-finally-getting-se-
rious-about-cracking-down-on-corruption/#7c712a502b7c [dostep: 12.02.2019].

152 Transparency International, Argentina, dostepne na stronie: https://www.transparency.org/country/ARG
[dostep: 12.02.2019].

153 Transparency International, Americas: weakening democracy and rise in populism hinder anti-corruption
efforts, 2019, dostepne na stronie: https://www.transparency.org/news/feature/cpi-2018-regional-analysis-
americas [dostep: 12.02.2019].
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w apartamencie, z ktérego korzystat'>®. Rozmiary korupcji w Wenezueli przekraczajg
najsmielsze oczekiwania. Skazany na 10 lat wiezienia dawny ochroniarz prezydenta
Hugo Chaveza wziat tapowki w wysokosci ponad 1 mld USD. Inni zas 200 min USD
z tapdwek od chinskich koncernéw inwestujgcych w Wenezueli'>.

Afryka jako kontynent jest konglomeratem naroddw czesto sztucznie podzielo-
nych przez bytych kolonizatoréow. Jak tragiczne daje to efekty mozna zauwazy¢ na
przyktadzie Ruandy. W wielu przypadkach spuscizng po okresie kolonialnym sg nie
tylko formy ustrojowe, prawne, ale réwniez swoiste przyzwolenie na korupcje. Pan-
stwa kontynentu nie tylko borykaja sie z nedzg wynikajagcg z opdznienn w rozwoju
gospodarczym, ale takze z wasniami plemiennymi oraz epidemiami dziesigtkujgcymi
populacje, wsréd ktérych do najgrozniejszych zaliczyé nalezy epidemie wywotane
wirusem Ebola oraz choroby spowodowane AIDS. Ubdstwo, brak tradycji parnstwa
prawa, silne poczucie przynaleznosci plemiennej przewyzszajgce poczucie przyna-
leznosci panistwowej, che¢ doréwnania przez elity witadzy standardowi zycia w kra-
jach cywilizacji zachodniej stajg sie znakomitg pozywka dla korupcji. Cho¢ niszczy
ona szeroko pojete otoczenie, to jeszcze nie tak dawno nikt nie chciat o tym méwic
w Afryce®s8,

Ghana, podobnie jak kilka innych krajow afrykanskich, poczgwszy od 1966 r.
doswiadczyta licznych przewrotéw wojskowych. Usprawiedliwiajgc kolejne obalenia
rzadow, wskazywano m.in. na nieskuteczng walke poprzednich wtadz z korupcja,
ktora zagrazata podstawom panstwowosci. Interwencja armii byta wiec podejmo-
wana w celu ochrony narodu przed upadkiem. Zwykle nowe wtadze sktadaty liczne
przyrzeczenia wprowadzenia do zycia publicznego zasad jawnosci, réwnosci wobec
prawa, poszanowania swobdd obywatelskich. Z czasem okazywato sie, ze przyrze-
czenia te nie zawsze byty realizowane. Skale korupcji w Ghanie unaoczniajg badania
przeprowadzone przez organizacje Transparency International. W ocenie K. Abeasi,
sytuacje w Ghanie trafnie oddaje K. Attfuah z The Commission for Human Rights and
Administration Justice, ktory stwierdza m.in. ,,sprébuj w waznymi dokumentami do-
kona¢ odprawy przywozowej towardw na granicy celnej Ghany. Wprowadz program
antykorupcyjny w swoim miejscu pracy. Skorzystaj z ustug policji, gdy jestes po-
krzywdzony. Staraj sie by¢ uczciwy, a zobaczysz, co sie stanie z twoim przedsiebior-
stwem lub nawet zyciem twojej rodziny”**°.

Przeprowadzone w 1988 r. przez Centrum Demokracji i Rozwoju badanie opinii
spotecznej w Ghanie, dotyczace poziomu korupcji w oswiacie i w opiece zdrowotnej

156 1. Stasinski, Kolejny wyrok dla bytego prezydenta Brazylii. Inacio Lula da Silva ponownie skazany na 12 lat
wiezienia za korupcje, Wyborcza.pl, dostepne na stronie: http://wyborcza.pl/7,75399,24438073,nowy-wy-
rok-dla-bylego-prezydenta-brazylii-inacio-lula-da-silva.html [dostep: 18.02.2019].

157 M. Stasinski, Wenezuela sie sypie... przed sqdami. Nowe odcinki tapowniczej telenoweli, Wyborcza.pl, do-
stepne na stronie: http://wyborcza.pl/7,75399,24226097,wenezuela-sie-sypie-przed-sadami-nowe-odcinki-
lapowniczej.html [dostep: 19.02.2019].

158K, Abeasi (2000), Doswiadczenia organizacji pozarzgdowych w walce z korupcjq, XV konferencja ICGFM, Ar-
lington USA (maszynopis powielony)
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wykazaty, ze sektory te sg catkowicie skorumpowane. Nadzieje w walce z korupcja
rodzi rosngca Swiadomos¢ spoteczna, przekonanie o szkodliwosci tego zjawiska dla
narodu. W 1998 r. zagadnienie korupcji stato sie przedmiotem obrad parlamentu.
Zwrdcono sie réwniez o pomoc do krélowej brytyjskiej Elzbiety Il, a sektor prywatny
wyrazit gotowos¢ uczestniczenia w programie antykorupcyjnym?*.

Jak wspomniano wczesniej w korupcji uczestniczg dwie strony: korumpujgcy
i korumpowany, przy czym tym drugim sg stuzby publiczne. Korupcja moze takze
wystepowaé wylacznie w  sektorze prywatnym. Wysitki  podejmowane
w celu wyeliminowania tego zjawiska powinny zmierza¢ zatem do stworzenia utrud-
nied w korumpowaniu, chocby poprzez jawnos¢ dziatania stuzb publicznych. Wska-
zujac na sektor prywatny jako sprawce korupcji, nie nalezy zapominaé, ze sktada sie
on z podmiotow krajowych i zagranicznych. | cho¢ firmy zagraniczne posiadajg na
ogdt odpowiednie standardy postepowania, to takze i tu zdarzajg sie przypadki ko-
rumpowania urzednikéw, a zatem préby dostosowania sie do miejscowych zwycza-
jow. W Ghanie mozna wyszczegdlni¢ dwa gtéwne typy korupcji: polityczng i admini-
stracyjna. O ile pierwszg mozna stosunkowo fatwo zidentyfikowac, o tyle wykrycie
tej drugiej na skutek cho¢by zmowy milczenia, jest utrudnione. Jedng z najczesciej
wystepujacych w Ghanie przyczyn korumpowania urzednikéw jest che¢ wygrania
przetargéw. W krajach rozwijajgcych sie do ktérych zalicza sie Ghana niezwykle
trudno jest wygrac przetargi rzgdowe bez ptacenia tapéwek, ktére zwykle wynosity
do 15 % wartosci kontraktu. Wéréd innych powoddw korumpowania mozna wymie-
ni¢ problem niektérych firm ze zbytem swoich wyrobéw czy ustug. Takie firmy ofe-
ruja korzysci finansowe w zamian za zagwarantowanie zamdéwien na niepotrzebne
ustugi®®. Za jedna z metod przeciwdziatania korupcji w Ghanie, ktérg z powodze-
niem mozna zastosowac w pozostatych krajach afrykanskich, K. Abeasi, uznat zobli-
gowanie dyrektoréw generalnych ministerstw do wydania dyspozycji podlegtym
urzednikom do natychmiastowego i bezposredniego informowania ich o wszelkich
przejawach korupcji. Wsrdd innych warunkdw, jakie nalezy spetni¢ by méc podjaé
walke z korupcjg wymienit m.in. eliminowanie przewlektosci postepowania admini-
stracyjnego, zwiekszenie efektywnosci kontroli, wprowadzenie rotacji na stanowi-
skach urzedniczych tam, gdzie jest to mozliwe, zapewnienie kolegialnosci przy po-
dejmowaniu decyzji. W dziatalnosci sektora prywatnego zas potrzebe wprowadze-
nia norm etyki zawodowej, zasad postepowania, stworzenia szerokiej koalicji do
walki z korupcjat®2.

W 2018 r. Ghana uzyskata 41 punktéw na 100 mozliwych w rankingu postrze-
gania korupcji przygotowanym przez Transparency International'®. Organizacja ta
zauwaza, ze od czasu powrotu do rzgdéw demokratycznych w 1993 r., Ghana

160 Tamze
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163 Transparency International, Ghana, dostepne na stronie: https://www.transparency.org/country/GHA
[dostep: 12.02.2019].
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poczynita postepy na drodze do demokracji i jest czesto wskazywana jako przyktad
sukcesu w demokratycznych reformach. Od lat dziewieédziesigtych powstato kilka
organow antykorupcyjnych, takich jak Komisja Praw Cztowieka i Sprawiedliwosci Ad-
ministracyjnej, Biuro ds. Przestepczosci gospodarczej i zorganizowanej, Urzad Za-
mowien Publicznych oraz Jednostka ds. Oceny Polityki i Nadzoru. Pomimo tych wy-
sitkdw nadal wystepujg istotne luki w przepisach prawnych, a kraj nadal stoi w obli-
czu wyzwan zwigzanych z korupcja. Na przyktad ustawa o wolnosci informacji nadal
jest rozpatrywana w parlamencie, a korupcja jest szeroko rozpowszechniona.
,Brudne wspdlnoty” sg gteboko zakorzenione, a w ciggu ostatnich trzech lat doszto
do kilku skandali korupcyjnych w zakresie zamdéwien publicznych. Skala drobnej ko-
rupcji réwniez wydaje sie rosngé, co odzwierciedlaja ankiety, takie jak globalny ba-
rometr korupcji Afrobarometer®®,

Innym zjawiskiem charakteryzujgcym kraje afrykanskie sg przewroty wojskowe
i raptowne zmiany ustrojowo — gospodarcze w trakcie, ktérych niewielka grupa oséb
bedacych przy wtadzy zawtaszcza liczne bogactwa narodowe. Przyktad w tym wzgle-
dzie stanowi Mozambik, jedno z najbardziej skorumpowanych panstw na swiecie,
gdzie na wpot legalny przemyt 52 ton haszyszu, czy defraudacja okoto 14 milionéw
dolaréw z jednego z bankéw stanowi jedynie wierzchotek gory lodowej. W ocenie
D. Selemane wymiar sprawiedliwosci w tym kraju jest uzalezniony od egzekutywy a
pojecie wolnego rynku oznacza drapiezny kapitalizm i przejecie narodowego bogac-
twa przez niewielka oligarchie w wyniku raptownej zmiany ustrojowej z gospodarki
socjalistycznej do wolnorynkowej. Wérédd warunkéw umozliwiajacych rozpoczecie
programu walki z korupcjg D. Selemane wymienit zmiane konstytucji i dokonanie
radykalnej reformy wymiaru sprawiedliwosci oraz osiggniecie politycznego konsen-
susu jak tez spotecznego poparcia dla programdw reformatorskich®.

Wymieniona wczesniej Ruanda (Rwanda) jest przyktadem parnstwa, obok Liberii
czy Gruzji, ktore osiggneto znaczacy postep w walce z korupcjg w ciggu ostatnich
kilku lat. Dziatania antykorupcyjne koncentrowaty sie na wzmochieniu ram praw-
nych i instytucjonalnych, poprawie efektywnosci rzadéw, budowie silnej i kompe-
tentnej stuzby publicznej, zreformowaniu systemdw zarzadzania finansami publicz-
nymi, sciganiu skorumpowanych urzednikéw na wszystkich szczeblach sektora pu-
blicznego itp.1%6. W efekcie Ruanda uzyskata w 2018 r. wysoki wynik — 56 punktéw
na 100 mozliwych do uzyskania w rankingu postrzegania korupcji przygotowanym

164 Transparency International, Overview of corruption and anti-corruption in Ghana, 2014, dostepne na
stronie: https://knowledgehub.transparency.org/helpdesk/overview-of-corruption-and-anti-corruption-in-
ghana [dostep: 12.02.2019].

165 7. Dobrowolski, Korupcja, op. cit., s. 20-37.

166 Transparency International, Anti-corruption progress in Georgia, Liberia, Rwanda, 2011, dostepne na
stronie: https://knowledgehub.transparency.org/helpdesk/anti-corruption-progress-in-georgia-liberia-
rwanda [dostep: 12.02.2019].
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przez Transparency International'®’. Warto odnotowad, ze CPI Polski w 2019 r. wy-
nosit 58.

W dokumencie opublikowanym w 2016 r. pn. ,Africa Report” odnotowano
dziesigtki przypadkdéw korupcji i prania pieniedzy, ktérego negatywnymi bohaterami
byli wysocy przedstawiciele administracji panstwowej z wielu krajéw tego regionu,
na przyktad w Egipcie czy Kongo'®®. Unia Afrykarfiska wyznaczyta rok 2018 jako okres
wzmozonej walki z korupcjg wskazujac, ze kontynent zajmuje najnizszy wsréd swia-
towych regionéw wskaznik percepcji korupcji (CPI). Kraje w Afryce uzyskujg Srednio
32 na 100 punktow CPI, a sze$¢ z dziesieciu najnizszej notowanych krajéw, a zatem
krajéw najbardziej zagrozonych korupcja, to kraje afrykafskie®®®,

Poza nielicznymi wyjgtkami takimi, jak m.in. Australia, Nowa Zelandia czy Sin-
gapur, kraje regionu Azji i Pacyfiku sg w wiekszosci powaznie zagrozone korupcja.
Ponad potowa krajéw w regionie Azji i Pacyfiku ma mniej w 2018 r. niz 50 punktéw
w rankingu CPI, a region osigga zaledwie 44 punkty w skali od 0 do 100, gdzie 100
punktow uzyskujg panstwa niezagrozone korupcjg. Wyniki badan wskazujg na gte-
boko zakorzeniony, systemowy problem korupcji'’°.

Przeprowadzone w ramach badan pn. ,the Global Corruption Barometer” ba-
dania ankietowe z 22 tys. oséb z 16 krajow azjatyckich wykazaty, ze ponad jedna
czwarta ogotu respondentdw przyznata, ze jest zmuszona ptaci¢ fapdéwki z tytutu ko-
rzystania z ustug publicznych. Najwiecej oséb, ktére przyznaty sie do ptacenia tapé-
wek odnotowano w Indiach (69 %) i Wietnamie (65 %). Najmniej w Japonii (0,2 %),
na Sri Lance (15 %) i w Malezji (23 %). Badania wykazaty, ze najczesciej tapdwek
zadali przedstawiciele policji. Najwieksze nasilenie korupcji w ocenie respondentéw
odnotowano m.in. w Chinach, Malezji, Wietnamie, Korei Potudniowej i Indiach'’%,

Przyktad naduzy¢ w Indiach, ktdre od lat uwazane sg przez Transparency Inter-
national za jedne z najbardziej skorumpowanych panstw azjatyckich (41 na 100
punktéw w rankingi CPl w 2018 r.)”? stanowi afera, w jaka zamieszani byli przedsta-
wiciele Departamentu Hodowli Zwierzat do zadan, ktdrego nalezy realizacja polityki
panstwa w zakresie ochrony fauny, a w szczegélnosci gatunkdéw zagrozonych

167 Transparency International, Rwanda, dostepne na stronie: https://www.transparency.org/country/RWA
[dostep: 18.06.2019].

168 The Africa Report, Corruption, dostepne na stronie: http://www.theafricareport.com/corruption.html
[dostep: 12.02.2019].

189 Transparency International, How to win the fight against corruption in Africa, dostepne na stronie:
https://www.transparency.org/news/feature/how_to_win_the_fight_against_corruption_in_africa [dostep:
09.02.2019].

170 Transparency International, Slow, Imperfect Progress across Asia Pacific, February 2018, dostepne na
stronie: https://www.transparency.org/news/feature/slow_imperfect_progress_across_asia_pacific
[dostep: 10.02.2019].

71 Transparency International, Corruption in Asia Pacific: what 20,000+ people told us, March 2017,
dostepne na stronie: https://www.transparency.org/news/feature/corruption_in_asia_pa-
cific_what_20000_people_told_us

[dostep: 12.02.2019].

72Transparency International, India, dostepne na stronie: https://www.transparency.org/country/IND [do-
step: 12.02.2019].
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wyginieciem. Kontrola przeprowadzona przez naczelny organ kontroli paistwowej
Indii (SAl) wykazata, ze dokonywano fatszerstw dokumentow potwierdzajgcych do-
stawy paszy, wyposazenia i Srodkdw medycznych dla zwierzat, w wyniku czego wy-
datkowano na ten cel z budzetu panstwa prawie 7 miliardéw rupii. Sytuacja taka
byta mozliwa dzieki niewtasciwemu dziataniu stuzb ministerstwa finanséw i skorum-
powaniu licznych urzednikéw wysokiego szczebla. W toku kontroli stworzono kom-
puterowa baze danych i zebrano wszystkie istotne informacje zawarte w rachun-
kach, fakturach, przelewach. Analiza okoto 350 tys. pozycji pozwolita na ustalenie,
ze zaktady medyczne nie dostarczaty takiej ilosci medykamentéw, jak wykazano na
fakturach, szpitale nigdy nie otrzymaty niektérych srodkéw medycznych, a zwierzeta
nigdy nie zjadty tyle zywnosci i lekarstw, ile zapotrzebowano i wykazano w rozlicze-
niu. Kontrola ujawnita réwniez, ze na szefa Departamentu ds. Hodowli Zwierzat mia-
nowano osobe oskarzong o popetnienie przestepstwa, a pracownicy tego departa-
mentu wspdtuczestniczacy w oszustwie zajmowali swoje stanowiska nawet przez
pietnascie lat, cho¢ stosowne przepisy zezwalaty na petnienie urzedu nie dtuzej niz
przez pie¢ lat. Wyniki kontroli SAl byty zatrwazajgce. W naduzyciu uczestniczyto
wielu urzednikdéw wysokiego szczebla, politykdéw, przedstawicieli sektora prywat-
nego. Naruszono system kontroli wewnetrznej, a charakter procederu wskazywat
na zorganizowang przestepczos$é. W nastepstwie kontroli organy Scigania wszczety
dochodzenia i w ich efekcie wiele oséb przebywa obecnie w zaktadach karnych.
Wszczeto takze liczne postepowania egzekucyjne celem odzyskania pozyskanych
poprzez fatszerstwo funduszy paristwowych'73,

Przyktadem kraju borykajacego sie z korupcjg jest Indonezja. Zdaniem Transpa-
rency International, ktory przyznat w 2018 r. 38 punktéw na 100 punktéw mozliwych
w rankingu CPI, korupcja jest obecna w dziatalnosci wszystkich trzech rodzajow wta-
dzy panstwowej w Indonezji. Korupcja polityczna jest szczegdlnie powszechna,
a parlament jest uznawany za najbardziej skorumpowang instytucje. Podobnie po-
wszechna jest korupcja urzednicza’4. Zagrozony korupcjg jest réwniez Wietnam (33
na 100 punktéw w rankingu CPI w 2018 r.). Kraj ten boryka sie ze wzrastajaca popu-
lacjg, gwattowng urbanizacjg, rosngcym popytem na dostawy energii. Sektor ener-
getyczny cechuje brak transparentnosci, biurokracja, powigzania pomiedzy bizne-
sem a polityka?”.

1731.P. Singh (2000), Doswiadczenia naczelnych organdw kontroli w badaniu naduzy¢ i korupcji, XV konferencja
ICGFM, Arlington USA (maszynopis powielony)

74 Transperency International, Indonesia, dostepne na stronie: https://www.transparency.org/country/IDN
[dostep: 12.02.2019]; Transperency International, Indonesia: Overview of Corruption and Anti-Corruption,
dostepne na stronie: https://knowledgehub.transparency.org/helpdesk/indonesia-overview-of-corruption-
and-anti-corruption [dostep: 12.02.2019].

175 Transperency International, Vietnam, dostepne na stronie: https://www.transparency.org/country/VNM
[dostep: 12.02.2019]; Transperency International, Corruption Risks in Vietnam's Energy Sector, 2017,
dostepne na stronie: https://knowledgehub.transparency.org/helpdesk/corruption-risks-in-vietnams-en-
ergy-sector [dostep: 12.02.2019].
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The Corruption Perceptions Index w 2018 r. ujawnia, ze kraje azjatyckie
z Bliskiego Wschodu oraz Pétnocnej Afryki, poza kilkoma wyjatkami, sg bardzo za-
grozone korupcjg. Panstwa tego regionu sg zréznicowane. CPl Zjednoczonych Emi-
ratéw Arabskich wynosi 70 punktéw, Qataru 62 punkty a Izreala 61 punktéw. Z dru-
giej strony CPI Syrii (13 punktow), Yemenu (14 punktéw) oraz Libii (17 punktow)
plasujg te panstwa w Swiatowej czotowce krajow najbardziej zagrozonych korupcja.
Sredni wynik tego regionu (39 punktéw) jest gorszy od Ameryki tacifskiej, czy Azji
Pacyfikul’e.

W 2014 r. Komisja Europejska opublikowata, poddany krytyce Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego (ze wzgledu na ogdlnikowos¢ i oparcie sie na badaniach
ankietowych), raport o stanie korupcji w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej'’”.
W odniesieniu do Polski stwierdzono, ze 82 % Polakéw na tle okoto 75 % Europej-
czykdw, uwaza korupcje za powszechng. 15 % ankietowanych w Polsce w poréwna-
niu do 4 % obywateli Unii, w ostatnim roku znalazto sie w sytuacji zmuszajacej do
zaptacenia tapowki. Wspoétczynnik ten jest wysoki takze wsrod Wegréw (13 %) i Sto-
wakdw (14 %). Tego typu sytuacje korupcyjne dotyczyty zwtaszcza opieki zdrowot-
nej. Zwrdécono uwage na problemy strukturalne, ktére sprawiaja, ze pokusa wre-
czania tapéwek personelowi medycznemu jest w wymienionych krajach bardzo
duza. Tylko 1 % respondentéw wymieniato inne obszary, np. stuzbe celng, polity-
kéw, urzedy czy organy $ciganial’®,

W ocenie polskich respondentdw korupcja jest powszechna w zamodwieniach
publicznych. Polacy uznali, ze korupcyjne praktyki majg miejsce na poziomie: przy-
gotowania specyfikacji istotnych warunkéw zamodwienia pod konkretng firme, wy-
stepuje konflikt interesdw przy ocenie ofert, zmowy przetargowe a takze przypadki
zmieniania warunkéw zaméwienial”. Z badan Eurobarometru wynika, ze 32 % pol-
skich przedsiebiorcéw zauwaza problem korupcji podczas prowadzenia dziatalnosci
w naszym kraju. Ten sam problem zauwaza 43 % europejskich biznesmendéw w Pol-
sce. 56 % ogdtu badanych jest zdania, ze sukces w biznesie zalezy jedynie od powia-
zan politycznych. W raporcie sugerowano zmiany w kontroli partyjnych finanséw.
Wskazano m.in., ze Pannstwowa Komisja Wyborcza nie sprawdza zrédet finansowa-
nia wydarzen politycznych. Stwierdzono, ze w niewielkim zakresie wdrazane s3
w praktyce wnioski wynikajagce z kontroli NIK!*°, co tak naprawde 3$wiadczy

76 Transparency International, Israel, dostepne na stronie https://www.transparency.org/country/ISR
[dostep: 12.02.2019]; Transparency International, Middle East & North Africa: corruption continues as insti-
tutions and political rights weaken, 29.01.2019, dostepne na stronie: https://www.transpar-
ency.org/news/feature/regional-analysis-sMENA [dostep: 12.02.2019].

177 European Commission, Report from the Commission to the Council and the European Parliament EU Anti-
corruption Report, Brussels 2014, dostepne na stronie: https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaf-
fairs/files/e-library/documents/policies/organized-crime-and-human-trafficking/corrup-
tion/docs/acr_2014_en.pdf [dostep: 09.02.2019].
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o stabosci kontroli panstwowej i pozwala na sformutowanie pytania, czy w takim
ksztatcie kontrola pafistwowa jest spotecznie uzyteczna?

5. Nieprawidtowosci przy udzielaniu zamoéwien publicznych

Zjawiska patologiczne w zamoéwieniach publicznych, wywotane korupcjg lub
prowadzace do korupcji wystepujg na catym sSwiecie, na co wskazujg instytucje mie-
dzynarodowych takie, jak Rada Europy, Bank Swiatowy oraz Transparency Interna-
tional’®. Komisja Europejska wskazata na liczne nieprawidtowosci wystepujace
w trakcie udzielania zamodwien publicznych w krajach Unii Europejskiej. Wedtug niej
uczciwe, przejrzyste procedury sprawiajg, ze naduzycia w administracji stajg sie
trudniejsze, a skuteczny i odstraszajgcy system nadzoru, kontroli proceduralnej oraz
kary pozwala unikng¢ sytuacji, w ktérych naduzywa sie zaufania publicznego. Komi-
sja Europejska podaje wiele przyktadéw naduzy¢ i nieprawidtowosci zwigzanych
z procedurami udzielania zamdwienia publicznego. | tak naduzywanie definicji ,,za-
mowienie publiczne”, ,ustugi”, ,,dostawy” zawartych w dyrektywach regulujacych
procedury udzielania zamdwien publicznych w Unii, co prowadzi czesto do sztucz-
nego dzielenia zamdwien, ktére w rzeczywistos$ci stanowig jedng catosé; nieprawi-
dtowosci zwigzane z wyborem procedury udzielania zamowienia, w szczegdlnosci
naduzywanie procedur negocjacyjnych. Procedura negocjacyjna, zaréwno z publi-
kacjg ogtoszenia, jak i ta jej odmiana, w ktérej publikacja ogtoszenia nie jest ko-
nieczna, powinna by¢ stosowana wyjatkowo, w szczegdlnych sytuacjach®®?.

Europejski Trybunat Sprawiedliwosci wielokrotnie orzekat, ze przepisy doty-
czace stosowania procedury negocjacyjnej powinny by¢ interpretowane scisle, a nie
rozszerzajaco, a ciezar udowodnienia, iz zachodzg nadzwyczajne okolicznosci, uza-
sadniajgce jej zastosowanie, spoczywa na osobie, ktdra powotuje sie na te okolicz-
nosci. Liczba spraw wnoszonych do Trybunatu w zwigzku z zastosowaniem tej pro-
cedury wskazuje jednak na to, ze podmioty zamawiajgce korzystajg z tej procedury
czesciej niz powinny w $Swietle obowigzujgcych przepiséw. W szczegdlnosci, ma to
miejsce w przypadkach, kiedy nagta potrzeba uzasadniajgca jej zastosowanie jest
podyktowana czynnikami, za ktére odpowiedzialny jest sam zamawiajacy, albo
w sytuacji, kiedy zamawiajacy mylnie uwaza, ze istnieje tyko jeden wykonawca lub
dostawca zdolny do wykonania danego zamdwienia. Procedura negocjacyjna stoso-
wana zbyt czesto nie przyczynia sie wcale do zwiekszenia przejrzystosci dziatania.
Komisja zwraca réwniez uwage na nieprawidtowosci zwigzane z publikacjg ogtoszen

181w niniejszym podrozdziale przytoczono raport Urzedu Zamdwien Publicznych (2000), Zjawiska patologiczne
w zamdwieniach publicznych, Warszawa; Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 108-117.
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o zamowieniach. W tym przypadku wskazuje na pomijanie pewnych informacji,
ktdre zgodnie ze wzorami stanowigcymi zatgczniki do poszczegélnych dyrektyw po-
winny by¢ zamieszczone w ogtoszeniach, ustalanie zbyt krétkich termindw sktadania
whioskow o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu oraz sktadania ofert, w szcze-
gblnosci, kiedy zamawiajgcy korzysta z procedur przyspieszonych (zgodnie z dyrek-
tywami przyspieszona odmiana procedury negocjacyjnej oraz ograniczonej moze
by¢ stosowana tylko w wyjgtkowych, pilnych przypadkach), nieprawidtowosci zwia-
zane ze stosowanymi kryteriami kwalifikacji oraz wyboru oferty (udzielenia zamé-
wienia)',

W wielu przypadkach Komisja zakwestionowata, a Trybunat podzielit to stano-
wisko, praktyke polegajgcg na okreslaniu kryteriéw zdolnosci technicznej oferen-
téw, w inny sposdb niz dopuszczalny w swietle dyrektyw. Stosowana jest rowniez
czesto praktyka polegajagca na braniu pod uwage, przy ocenie oferty
i wyborze najkorzystniejszej oferty, kryteriow podmiotowych odnoszacych sie do
wykonawcy. W wielu przypadkach, kiedy kryterium udzielenia zamowienia byta naj-
korzystniejsza ekonomicznie oferta, zamoéwienia udzielano oferentowi, ktéry wyka-
zat sie najwiekszym doswiadczeniem (przedtozyt najwiecej referencji) czy tez najlep-
szg sytuacja finansowg, a nie temu, ktory przedtozyt najkorzystniejszg oferte. W po-
szczegblnych panstwach cztonkowskich zdarzajg sie réwniez sytuacje, w ktérych za-
mawiajacy stosuja kryteria nie przewidziane w dyrektywach. Komisja Europejska
podkresla, iz warunkiem wyeliminowania korupcji z zaméwien publicznych w kra-
jach cztonkowskich UE jest przede wszystkim wtasciwe wdrozenie i przestrzeganie
odpowiednich dyrektyw regulujgcych procedury udzielania zaméwien publicz-
nych8,

Podejscie zaktadajace, ze przestrzeganie przepiséw dyrektyw ochroni przed ko-
rupcja panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej bedzie naiwne, gdy przedsiewzie-
ciom stuzgcym wdrozeniu polityki zgodnosci (compliance) nie bedg towarzyszyty ini-
cjatywy zmieniajgce instytucje nieformalne w tych panstwach.

Opis nieprawidtowosci przy udzielaniu zamdwien publicznych oraz rozdzielaniu
subsydiow przez Komisje Europejskg mozna réwniez odnalez¢ w raporcie niezalez-
nych ekspertéw w sprawie reformy Komisji Europejskiej. W raporcie tym eksperci
wskazali na nieumiejetnosé planowania zaméwien i formutowania warunkéw prze-
targu (doktadnego, precyzyjnego i wyczerpujgcego opisu potrzeb) skutkujgce nieod-
powiednimi ofertami, przygotowywanie dokumentdéw przetargowych w sposéb
przesadzajgcy faktyczny wybdr uprzednio upatrzonego oferenta, ustalanie kryte-
ridw oceny ofert po otrzymaniu ofert, nie prowadzenie protokotu postepowania
o udzielenie zamoéwienia, naduzywanie procedur przyspieszonych bez uzasadnienia
pilnosci, bezzasadne uniewaznianie przetargéw, prowadzace do podnoszenia cen w
powtdrnym przetargu, brak umiejetnosci i doswiadczenia w prowadzeniu
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negocjacji, brak zabezpieczenia intereséw zamawiajacego w umowie, niewtasciwy
nadzér (brak nadzoru) nad wykonaniem umowy. Niezalezni eksperci wezwali Komi-
sje, aby traktowata zamdwienia publiczne jako priorytet wymagajgcy najwyzszej
przejrzystosci. Powinna ona mie¢ $rodki umozliwiajgce monitorowanie prawidtowej
realizacji udzielonych zaméwien, powinna umozliwia¢ wykonawcom, ktérzy nie uzy-
skali zamowienia wglagdu do dokumentow zwigzanych z przebiegiem postepowania.
Zwrdécono uwage, aby w wiekszym stopniu doradza¢ osobom podejmujgcym decy-
zje w sprawie udzielenia zamdwienia zarowno na etapie przygotowywania doku-
mentacji zamowienia jak i pdzniejszego nadzoru nad jego realizacjg. Takg doradcza
funkcje powinni petnié w szczegélnosci cztonkowie Doradczego Komitetu do Spraw
Zamoéwien i Kontraktéw Advisory Committee on Procurements and Contracts. Komi-
sja wreszcie powinna by¢ wyposazona w centralng baze danych o zamdwieniach
i wykonawcach. Eksperci zalecili zdecydowane wzmocnienie uprawnien niezalez-
nego organu Komisji zwalczajacego korupcje we wszystkich instytucjach Unii Euro-
pejskiej - Office pour la lutte anti- fraude (OLAF)%.

Bioragc pod uwage wymiar finansowy, zamédwienia publiczne s3,
w opinii Rady Europy najwazniejszym obszarem dziatania administracji zagrozonym
korupcja. Unikanie oraz zwalczanie korupcji w tym zakresie jest jednym
z powazniejszych wyzwan. Rada Europy zdaje sobie jednak sprawe z réznych tech-
nicznych, politycznych, spotecznych oraz ekonomicznych czynnikéw, ktére kompli-
kujg to zagadnienie. Gdy chodzi o czynniki techniczne nalezy podkresli¢ fakt, ze
w konsekwencji udzielenia zamdéwienia umowy czesto o bardzo duzej wartosci s
zawierane na dtuzszy okres, w ktdrym nie wszystko jest do przewidzenia. Oferty
wiec, ktdre na poczatku mogg wydawac sie bardzo korzystne ekonomicznie moga
sie nie okazac takimi, kiedy wykonawca w trakcie realizacji zaméwienia powotuje sie
na rézne okolicznosci majace uzasadnic jego dodatkowe wynagrodzenie. Kolejnym
zagadnieniem, na ktdre zwraca uwage Rada, jest pytanie, czy nalezy czynié rozréz-
nienie pomiedzy zaméwieniami publicznymi oraz realizowanymi wyfgcznie pomie-
dzy podmiotami prywatnymioraz czy w zwigzku z tym nie bytoby celowe utworzenie
,czarnej listy” przedsiebiorstw uwiktanych w korupcje. Jako przyktady srodkéw za-
radczych przeciwko korupcji Rada Europy wymienia procedury udzielania zamo-
wien, czynigce korupcje na tyle utrudniong, na ile to mozliwe: (1) rozdziat kompe-
tencji w zakresie udzielania zamdwien pomiedzy kilka oséb czy tez organow; (2) re-
spektowanie procedur gwarantujgcych réwne traktowanie wszystkich wykonaw-
cow ubiegajacych sie o udzielenie zamodwienia; (3) zapewnienie wysokiego poziomu
technicznej wiedzy oséb zajmujacych sie oceng ofert oraz oséb kontrolujgcych ten
proces, zapewnienie przejrzystosci na wszystkich etapach postepowania; (4) rozwa-
zenie wprowadzenia zakazu zatrudniania urzednikéw uczestniczgcych w procedu-

rach zamdwien publicznych u przedsiebiorcéw, ktérzy sktadali oferty?e.
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W opinii Rady Europy rozwigzywanie problemu korupcji w zamdwieniach pu-
blicznych powinno i$¢ w parze z innymi dziataniami, takimi jak penalizacja korupcji
za granicg, odpowiedzialno$¢ urzednikdw stuzby cywilnej oraz politykéw, przejrzy-
ste zasady finansowania partii politycznych, poprawa wykrywalnosci zjawisk korup-
cyjnych, ustanowienie odrebnych instytucji wyspecjalizowanych w zwalczaniu ko-
rupcji, przejrzystosé (jawnosé) i odpowiedzialnoé¢ administracji publicznej®’.

Warto ponownie przytoczy¢ ustalenia tzw. raportu antykorupcyjnego UE odno-
szgcego sie do Polski. Wedtug tworcéw tego raportu 65 % badanych Polakéw uwa-
zato, ze korupcja jest powszechna w zamowieniach publicznych przeprowadzanych
przez urzedy centralne (takiego zdania jest 56 % obywateli Unii), a 67 % upatrywato
jej w zamowieniach publicznych realizowanych przez wtadze lokalne (Srednia dla UE
to 60 %). Zagrozenia upatrywano na etapie przygotowania specyfikacji istotnych wa-
runkéw zamoéwienia w sposob preferujacy okreslony podmiot (tak uwazato 74 % re-
spondentdéw), wskazywano na zagrozenia wynikajgce ze ztamania ustalonych proce-
dur (54 %); konfliktu intereséw przy ocenie ofert (48 %), zmow przetargowych (55
%); niejasnych kryteriéw wyboru ofert (52 %); naduzywania sytuacji krytycznych
w celu ominiecia procedur konkurencyjnych, (56 %); zmieniania zapiséw juz po za-
konczeniu procedury przetargowej (43 %). W raporcie przypomniano niekorzystne
wyniki opracowania Urzedu Zamdwien Publicznych z 2011 r., ktére wskazywaty, ze
na 299 badanych przetargow, 125 (tj. 42 %) przeprowadzono z naruszeniem prawa,
z czego 54, tj. 18 % naruszen mogto mie¢ wptyw na wynik postepowania przetargo-
wegoss,

W 2017 r. Urzgd Zaméwien Publicznych opublikowat wyniki przeprowadzonych
w 2016 r. przez Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych kontroli zamowien wspoffi-
nansowanych ze $rodkéw Unii Europejskiej'®. Z analizy rezultatéw przeprowadzo-
nych w 2016 r. wszystkich 216 kontroli dotyczacych zaméwien wspétfinansowanych
ze srodkdw unijnych, wynika, iz w trakcie 74 kontroli (34 % z 216) nie stwierdzono
naruszen ustawy Prawo zamodwien publicznych (Pzp), przy czym absolutna wiek-
sz0$¢ takich przypadkow (65) dotyczyta najwiekszych zamdwien o wartosci rowne;j
lub przekraczajgcej 10 min euro dla dostaw i ustug oraz 20 min euro dla robét bu-
dowlanych. W 142 skontrolowanych postepowaniach (66 % z 216) stwierdzono na-
ruszenia ustawy Pzp, w tym 82 kontrole (38 % z 216) wykazaty naruszenia nie majace
wplywu na wynik postepowania, natomiast 60 kontroli (28 % z 216) wykazato naru-
szenia majgce lub mogace mie¢ wptyw na wynik postepowania. W zwigzku
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188 European Commission, Annex 21 Poland to the EU Anti-Corruption Report, Brussels 2014, dostepne na
stronie: https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/organized-crime-
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z wykryciem w toku kontroli naruszen majgcych lub mogacych mieé wptyw na wynik
postepowania: w przypadku 52 kontroli doraznych nastepczych, w zaleznosci od ro-
dzaju zamawiajgcego i rodzaju stwierdzonych naruszen, zawiadamiano rzecznika
dyscypliny finanséw publicznych lub wnioskowano o natozenie kary pienieznej oraz
whioskowano o wystgpienie do sgdu o uniewaznienie umowy, w przypadku 8 kon-
troli uprzednich wydawano zalecenia usuniecia ww. naruszen. Wszystkie zalecenia
zostaty przez zamawiajacych wykonane i tym samym przywrdcono stan zgodnosci
z prawem?®,

Poziom naruszen Pzp w 2016 r. wzrdst drastycznie w stosunku do 2015 r. oraz
2014 r. | tak sposrdd przeprowadzonych w 2015 r. 158 kontroli dotyczacych zamé-
wien wspoétfinansowanych ze srodkéw unijnych w 57 skontrolowanych postepowa-
niach (36 % ze 158) stwierdzono naruszenia ustawy Pzp, w tym 21 kontroli (13 % ze
158) wykazato naruszenia nie majgce wptywu na wynik postepowania, natomiast 36
kontroli (23 % ze 158) wykazato naruszenia majace lub moggce mie¢ wptyw na wynik
postepowania'®. W przypadku 2014 r. ze wszystkich 219 kontroli dotyczacych za-
méwien wspotfinansowanych ze srodkéw unijnych w 153 kontrolach (70 % z 219)
nie stwierdzono naruszen ustawy Pzp. Przy czym absolutna wiekszo$¢ takich przy-
padkdéw (148) dotyczyta najwiekszych zamdwien o wartosci réwnej lub przekracza-
jacej 10 min euro dla dostaw i ustug oraz 20 min euro dla robét budowlanych. W 66
skontrolowanych postepowaniach (30 % z 219) stwierdzono naruszenia ustawy Pzp,
w tym 22 kontrole (10 % z 219) wykazaty naruszenia nie majgce wptywu na wynik
postepowania, natomiast 44 kontrole (20 % z 219) wykazaty naruszenia mogace
mie¢ wptyw na wynik postepowania’®?.

Z analizy rezultatéw przeprowadzonych w 2017 r. wszystkich zakonczonych
kontroli dotyczacych zamdwien wspétfinansowanych ze srodkéw unijnych, wynika,
iz: 1) w 116 kontrolach (47% z 247) nie stwierdzono naruszen ustawy Pzp. Przy czym
absolutna wiekszo$¢ takich przypadkow (111) dotyczyta najwiekszych zaméwien
o wartosci réwnej lub przekraczajacej 10 min euro dla dostaw i ustug oraz 20 min
euro dla robdt budowlanych; 2) w 131 skontrolowanych postepowaniach (53% z
247) stwierdzono naruszenia ustawy Pzp, w tym 113 kontroli (45,7% z 247) wykazaty
naruszenia niemajace wptywu na wynik postepowania, natomiast 18 kontroli (7,3%
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z 247) wykazato naruszenia majgce lub moggce mie¢ wptyw na wynik postepowa-
nial%s,

W dniu przygotowywania niniejszej monografii Urzgd Zamoéwien Publicznych
nie opublikowat sprawozdania za 2018 r. i 2019 r. Stad tez zachodzi trudnos$¢ w oce-
nie, czy stan naruszen Pzp pogtebiat sie w odniesieniu do lat poprzednich.

W ocenie Transparency International wtasciwe postepowanie o zamdwienie
powinno sie opieraé na nastepujgcych zasadach: decyzja dotyczgca udzielenia za-
mowienia powinna by¢ uczciwa i bezstronna, specyfikacje zrozumiate, dostawcy lub
wykonawcy powinni by¢ wybierani na podstawie ich kwalifikacji oraz w oparciu
o przedstawione oferty, postepowanie powinno opiera¢ sie na réwnym traktowaniu
wszystkich uczestnikéw, gdy chodzi o terminy, poufnos¢ itd. Wymagania odnosnie
postepowania, jego zasady oraz kryteria powinny by¢ znane wszystkim potencjal-
nym uczestnikom postepowania najlepiej, gdyby stanowity cze$¢ ogtoszenia o za-
mowieniu, otwarcie ofert powinno by¢ publiczne a wszystkie decyzje zwigzane z po-
stepowaniem powinny by¢ protokotowane. Sam za$ proces udzielania zaméwienia
powinien by¢ efektywny tzn. procedury stosowane przez zamawiajgcego winny od-
zwierciedlaé ztozonos¢ danego przedmiotu zamdwienia. Procedury zwigzane z mato
skomplikowanym przedmiotem zamdwienia powinny by¢ proste i szybkie. Ponadto
wszystkie czynnosci dokonywane w trakcie postepowania powinny by¢ odnotowane
na pismiel%,

Jak zauwaza Transparency International korupcja moze mie¢ miejsce na kaz-
dym etapie postepowania, zaréwno po stronie zamawiajgcego jak i wykonawcy. Po
stronie zamawiajgcego, jeszcze przed udzieleniem zamdéwienia, mozliwe sg naste-
pujace praktyki: (1) okreslanie specyfikacji technicznych zamdwienia w taki sposéb,
aby faworyzowac okreslonych wykonawcéw; (2) ograniczanie dostepu do informacji
o zaméwieniu; (3) powotywanie sie na nadzwyczajne okolicznosci, aby uzasadnic
udzielenie zamowienia po rokowania z jednym wykonawcgy, bez przeprowadzania
przetargu; (4) naruszanie poufnosci sktadanych ofert; (5) dyskwalifikowanie poten-
cjalnych wykonawcéw poprzez nieprawidiowo przeprowadzong kwalifikacje
wstepng; (6) przyjmowanie tapéwek. W tym samym czasie wykonawcy z kolei moga
umawiac sie miedzy sobg co do proponowanych cen, promowac dyskryminacyjne
techniczne standardy, wptywa¢ na decyzje oséb dokonujgcych wyboru oferty oraz
oferowaé tapowki'®.

Nawet w sytuacji, kiedy jest przeprowadzany publiczny przetarg, mozliwe jest
wplyniecie przez zamawiajgcego w niedopuszczalny sposéb na jego przebieg, tak
aby doprowadzi¢ do wyboru wczesniej upatrzonego wykonawcy. W szczegdlnosci,
moze mie¢ miejsce ograniczenie dostepu do informacji o przetargu poprzez

193 Urzad Zamédwien Publicznych (2018). Wyniki przeprowadzonych w 2017 r. przez Prezesa Urzedu Zamdo-
wien Publicznych kontroli zamdwier wspétfinansowanych ze srodkow Unii Europejskiej, Warszawa: Urzad
Zamoéwien Publicznych.

194 7. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 48-57.
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opublikowanie ogtoszenia o zamdéwieniu w niskonaktadowym czasopismie. Innym
przyktadem naduzyc¢ jest stosowanie dyskryminacyjnych praktyk w trakcie przepro-
wadzania kwalifikacji wykonawcéw. Kwalifikacja wstepna, jezeli jest przeprowa-
dzana prawidtowo powinna stuzy¢ upewnieniu sie co do rzeczywistych mozliwosci
ekonomicznych i technicznych wykonawcy. Jezeli jednak kryteria i standardy stoso-
wane w tej fazie postepowania sg dyskryminacyjne lub nieprawidtowe, stanowia
mechanizm eliminacji niepozadanych przez zamawiajacego wykonawcéw. Nawet
jezeli niechciani wykonawcy uporajg sie z tymi przeszkodami, w dalszym ciggu jest
mozliwe manipulowanie postepowaniem w celu ich wyeliminowania, chociazby po-
przez sporzadzanie specyfikacji warunkéw zamdwienia pod katem upatrzonego wy-
konawcy. Konkurencyjny przetarg funkcjonuje tylko w sytuacji, kiedy poufnosc¢ ofert
jest gwarantowana do samego korica postepowania®®®.

Jaskrawym przyktadem wptywania na wynik postepowania jest informowanie
danego wykonawcy o zawartosci ofert sktadanych przez innych wykonawcdéw, tak
aby mogt skorygowad swoje propozycje cenowe. Ostatnig okazjg do manipulacji jest
czynnos$¢ poréwnywania i wyboru oferty. Prawidtowo przeprowadzony, etap ten po-
lega na obiektywne] ocenie ofert i wybraniu rzeczywiscie najkorzystniejszej. Jezeli
jednak zamdwienie ma by¢ udzielone wczesniej upatrzonemu oferentowi osoby do-
konujgce ewaluacji ofert majg wiele okazji do naduzyé: dodawanie nowych kryte-
ridw i stosowanie ich w sposéb dyskryminacyjny tak aby osiggna¢ pozadane rezul-
taty. Zdarza sie, ze dokumentacja przetargowa jest zbyt ogdlnikowa, gdy chodzi
o kryteria udzielenia zaméwienia, co utatwia stosowanie nie przewidzianych wcze-
$niej kryteridw. Oferenci mogg za pomoca tapéwek wptywac na przebieg postepo-
wania, wchodzi¢ w uktady miedzy sobg celem ustalenia cen oraz wytypowania wy-
konawcy, ktéremu zostanie udzielone zamdwienie, a ktéry w okreslony sposéb od-
wdzieczy sie , przegranym”. Naduzycia w zamdwieniach publicznych niekoniecznie
jednak muszg sie skonczy¢ z chwilg udzielenia zaméwienia. Wprost przeciwnie, ko-
rupcja ma miejsce réwniez w trakcie wykonywania zawartej w rezultacie udzielenia
zamoéwienia umowy. Zamawiajgcy mogg w szczegdlnosci uzywac zamawianych pro-
duktéw w celach osobistych, zgda¢ dodatkowych korzysci (podréze, stypendia).
Z kolei wykonawca moze zastepowac towary o wymaganych cechach towarami niz-
szej jakosci, fatszowad certyfikaty, wreczac tapdwki celem przekupienia inspektoréw
itd.17

Transparency International opracowata projekt ustawy modelowej majgcej na
celu przeciwdziatanie korupcji w zaméwieniach publicznych. Projekt przewiduje
m.in. zakaz wptywania przez osobe ubiegajaca sie, w swoim lub cudzym imieniu
o uzyskanie zamdwienia, na wynik postepowania o zamdwienie, poprzez oferowa-
nie bezposrednio lub posrednio korzysci materialnych urzednikom (lub ich krewnym
lub osobom z nimi zwigzanymi) odpowiedzialnym za udzielenie zamdwienia lub
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wykorzystywanie swojej pozycji do wywierania wptywu na wynik postepowania. Na-
ruszenie tego zakazu skutkowaé powinno odpowiedzialnoscig cywilng, niezaleznie
od odpowiedzialnosci karnej. Zastrzezenie zakazu jakichkolwiek praktyk korupcyj-
nych winno znajdowac sie w dokumentacji przetargowej kazdego postepowania,
z wyraznym wskazaniem odpowiedzialnosci dyscyplinarnej i cywilnej za naruszenie
zakazu. Omawiany projekt przewiduje takze obowigzek ujawniania okreslonych in-
formacji przez oferentéw, w szczegdlnosci, jezeli zamowienie jest udzielane w dro-
dze publicznego przetargu, kazdy oferent ma obowigzek dotgczenia do dokumenta-
cji przetargowej pisemnej informacji zawierajgcej nazwiska oraz adresy wszystkich
0s6b, ktérym ma by¢ wyptacone wynagrodzenie w przypadku, kiedy oferta takiego
oferenta zostanie wybrana. Kazda umowa w sprawie zamdwienia powinna zawierac
oswiadczenia wykonawcy, ze kontrakt zostat uzyskany bez stosowania niedozwolo-
nych praktyk korupcyjnych. Projekt przewiduje takze S$rodki zaradcze
w sytuacji, kiedy pdzniej wyjdzie na jaw, iz w trakcie postepowania o udzielenie za-
mowienia doszto do pewnych naduzyc¢. Oferent, ktéry na skutek tych nieprawidto-
wosci nie uzyskat zamowienia, ma mozliwos¢ wniesienia sprawy do sgdu z zgdaniem
zaptaty odszkodowania (zaréwno od zamawiajgcego, jak i nieuczciwego oferenta)
obejmujacego co najmniej koszty poniesione przez niego w zwigzku z przygotowa-
niem oferty, pod warunkiem, ze jest w stanie uprawdopodobni¢, ze miat szanse uzy-
skania zamodwienia. Sad moze tez przyznaé¢ odszkodowanie obejmujgce réwniez
utracone korzysci (lucrum cessans)'®.

Inne $rodki zaradcze proponowane przez Transparency International to przede
wszystkim upublicznianie wszelkich naduzy¢ majacych miejsce w trakcie postepo-
wan o zamoéwienia publiczne. Srodki masowego przekazu majg do odegrania nieba-
gatelna role w tym wzgledzie poprzez informowanie spoteczenstwa kto, gdzie oraz
ile otrzymat za udzielenie zamoéwienia. Bardzo istotne sg réwniez wiasciwe ramy
prawne dotyczgce walki z korupcjg, w szczegdlnosci srodki prawne powinny byé
mozliwe do wyegzekwowania oraz przewidywaé surowy system kar za naduzycia
petnigcy odstraszajgca role. W dalszej kolejnosci nalezatoby, zdaniem Transparency
International, zmienic przepisy prawne dotyczgce zamodwien publicznych, przewidu-
jace odpowiednie reguty, ktore powinny by¢ przestrzegane w trakcie postepowania.
Dla systemu zamowien publicznych, niezaleznie od ich ztozonosci czy tez prostoty,
powinny byc¢ charakterystyczne nastepujgce elementy, jak: zrozumiaty i uczciwy opis
przedmiotu zamdwienia, publikowanie informacji o zaméwieniach, ustalanie uczci-
wych kryteriéw wyboru 0séb odpowiedzialnych za udzielenie zaméwienia, dokony-
wanie oceny i wyboru oferty w oparciu o wczesniej ustalone kryteria, udzielanie za-
mowienia wykonawcy, ktéry przedstawit najkorzystniejszg oferte, bez mozliwosci
dalszego negocjowania ceny!®®.
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Kluczowe dla przejrzystosci i uczciwosci postepowania jest otwarcie ofert w wy-
znaczonym weczesniej terminie i dokonanie tego w obecnosci oferentéw lub ich
przedstawicieli, jesli sobie tego zyczg. Aby z kolei unikng¢ manipulacji na etapie
oceny ofert, konieczne jest, aby wszystkie kryteria stanowigce podstawe udzielenia
zamoéwienia byty wczesniej wyraznie okres$lone w dokumentacji zaméwienia i pod-
legaty niezaleznej kontroli. Kolejnym rozwigzaniem jest podziat odpowiedzialnosci
zwigzanej z udzieleniem zamdwienia, wymagajacy, w zaleznosci od wartosci szacun-
kowej zamodwienia, czy tez jego ztozonosci, podejmowania decyzji przez rdzine
osoby. Na szczegdlng uwage zastuguje takze idea zaangazowania w proces udziela-
nia zamowienia takze obserwatorow z zewnatrz (niezaleznych ekspertéw i lub oséb
zaufania publicznego). Mogtyby one w szczegdlnosci uczestniczyé w przygotowywa-
niu specyfikacji technicznych oraz dokumentacji przetargowych a takze (bez prawa
gtosu) w samych czynnosciach oceny oraz wyboru oferty. Udziat w komisjach prze-
targowych powinny mieé¢ zagwarantowane osoby o nieposzlakowanej opinii, kté-
rych majgtek podlegatby kontroli, pod katem sprawdzenia, czy nie wzbogacity sie
one dzieki udzieleniu zamdéwienia. Realizacja zamdéwienia powinna by¢ kontrolo-
wana przez inne osoby anizeli te, ktére przygotowywaty oraz prowadzity postepo-
wanie. Transparency International propaguje rowniez wspotdziatanie przedsiebior-
cOw i administracji w przeciwdziataniu korupcji, w szczegdlnosci przez zawieranie
paktéw antykorupcyjnych Anti-Bribery Pact pomiedzy administracjg a oferentami,
gdzie przedsiebiorcy zobowigzujg sie nie ptacic¢ tapowek, a rzad zobowigzuje sie do
podjecia specjalnych dziatai eliminujgcych korupcje?®.

Sporo miejsca zjawisku korupcji w zamodwieniach publicznych poswieca réw-
niez SIGMA - Support for Improvement in Central and Eastern European Countries
oraz International Training Centre w swoich materiatach przeznaczonych do ksztat-
cenia 0séb zajmujgcych sie w praktyce zamodwieniami publicznymi. Korupcja jest de-
finiowana w tych materiatach, jako oferowanie, wreczanie, otrzymywanie lub tez
ubieganie sie o jakiekolwiek korzysci materialne celem wptyniecia na zachowanie
urzednikéw prowadzacych postepowanie o zamdwienie publiczne lub kontroluja-
cych wykonywanie zawartego kontraktu. Prawdopodobienistwo przekupstwa jest
zwykle wypadkowaq ztozonosci regut, stopnia zbiurokratyzowania oraz liczby oséb
mogacych wptynaé na proces podejmowania decyzji. Ogdélnie méwiac, im bardziej
ztozone czy tez zbiurokratyzowane procedury oraz im mniejsza liczba oséb podej-
mujgcych decyzje tym wieksze ryzyko wystgpienia korupcji. Oszukanicze praktyki to
z kolei przedstawianie nieprawdziwych informacji celem wptyniecia na przebieg po-
stepowania czy tez wykonywanie zamowienia ze szkodg dla zamawiajgcego. Jako
przyktady takich praktyk podaje sie zmowe wykonawcow (zaréwno przed ztozeniem
oferty jak tez po), skierowang na ustalenie cen na sztucznym, zawyzonym poziomie
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i pozbawienie w ten sposéb zamawiajgcego korzysci zwigzanych z konkurencyjnym
przetargiem?%2,

SIGMA zwraca uwage na zjawiska mogace Swiadczy¢ o tym, ze majg miejsce
jakies$ nieuczciwe praktyki. Zjawiska te mogg miec¢ miejsce zaréwno po stronie za-
mawiajacego jak i wykonawcédw. Wsrdd tych zjawisk SIGMA wymienia: odchodzenie
od stosowania wtasciwych procedur, brakujgca dokumentacja, brak podziatu obo-
wigzkéw lub niedostateczne ich rozdzielenie, oraz niewtasciwa kontrola. W zyciu
osobistym zamawiajacego - wystawny tryb Zzycia, czeste nieobecnosci w pracy.
W zawodowych czynnosciach zamawiajgcego - nieche¢ do poddawania sie kontroli,
nieche¢ do delegowania odpowiedzialnosci, nadmierna poufnos¢, autorytarny spo-
séb zarzadzania, spotkania z wykonawcami nie wynikajace z autentycznej potrzeby,
zakazywanie personelowi wspétpracy z niektdrymi wykonawcami. Na rynku wyko-
nawcéw SIGMA dostrzega niechec spétek do uczestniczenia w konkurencyjnych pro-
cedurach, uczestnictwo tych samych wykonawcéw (kartele)?%2.

SIGMA wymienia zjawiska patologiczne, jakie mogg mie¢ miejsce na poszcze-
golnych etapach postepowania o zamédwienia publiczne oraz srodki im zapobiega-
jace. Na etapie planowania budzetu - moze mie¢ miejsce gromadzenie Srodkdw,
ktore nie sg konieczne na sfinansowanie zaméwienia (nadmierne wydatki tatwo jest
legitymizowac). Jako $rodki zaradcze zapobiegajgce takim praktykom SIGMA wska-
zuje na konieczno$¢ uzasadniana planéw wydatkéw, ilekro¢ to mozliwe, czynnikami
obiektywnymi, plany wydatkéw powinny by¢ ponadto sporzadzane przez inne
osoby, anizeli te, ktére zajmujg sie organizacjg postepowania oraz wyptatg wyna-
grodzenia. SIGMA zwraca uwage, ze mogg zaistniec¢ przypadki dzielenia zamdwienia,
niewtasciwe opisywanie zamawianych dobr oraz ustug a takze zmienianie specyfika-
Cji po jej zatwierdzeniu. Takim zjawiskom moze zapobiec regularna kontrola kom-
petencji oraz dokumentacji zwigzanej z zamdéwieniami oraz kwestiami finanso-
wymi2%3,

Na etapie sporzadzania specyfikacji mogg mie¢ miejsce nastepujgce nieprawi-
dtowosci: (1) sporzadzanie specyfikacji w taki sposdb, aby faworyzowac okreslonego
wykonawce; (2) ujawnianie pewnych informacji tylko niektérym, uprzywilejowanym
wykonawcom; (3) ustalanie fatszywych wymagan jakosciowych na korzys$¢ okreslo-
nego wykonawcy?%,

Nieprawidtowosci zwigzane z kryteriami oceny, jakie mogg mie¢ miejsce to:
(1) wyolbrzymianie zalet okreslonego wykonawcy i podkreslanie stabosci innych;
(2) okreslanie warunkdw realizacji zamowienia (stata cena, wyptata wynagrodzenia
w catosci) na korzys¢ jednego z wykonawcdw; (3) okreslanie specyfikacji technicz-
nych juz po udzieleniu zamdwienia?%>.
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Zdaniem SIGMY, aby zapobiec tego typu praktykom konieczne jest definiowa-
nie tych kryteridw najpdzniej w momencie wysytania zaproszenia do sktadania ofert
i zakaz ich pdziniejszych zmian. Wsrdd nieprawidtowosci na etapie kwalifikacji
wstepnej wymienia sie: udostepnianie wczesniej informacji niektérym wykonaw-
com, nieuczciwe dyskwalifikowanie potencjalnie odpowiednich wykonawcoéw, nie-
uczciwe sporzadzanie opinii o wykonawcach celem wyeliminowania ich z udziatu
w postepowaniu i otwarcia w ten sposéb mozliwosci wygrania przetargu przez upa-
trzonego wykonawce, wysytanie fatszywych informacji, obstawanie przy stanowi-
sku, ze faworyzowany wykonawca jest jedynym odpowiednim dla danego zamoéwie-
nia. Celem zapobiezenia tego typu praktykom niezbedne jest przechowywanie in-
formacji wskazujacych na wiasciwe wykonywanie przez poszczegdlnych wykonaw-
cow udzielanych im zamdwien, catkowicie otwarty oraz wtasciwie udokumento-
wany proces atestacji wykonawcéw, oraz wiasciwe informowanie wykonawcow,
ktérym nie udato sie przejsé tego etapu o przyczynach ich odrzucenia. Moze miec
miejsce takze ograniczanie zaproszenia do przetargu do pewnego kregu adresatéw,
nie wysytanie zaproszen do wszystkich wykonawcow lub wysytanie ich pod fatszywe
adresy i pdzniejsze ttumaczenie, ze wykonawcy ci nie byli po prostu zainteresowani
udziatem w postepowaniu, zapraszanie do uczestnictwa wykonawcéw, o ktérych
wiadomo, ze nie sg odpowiedni i przez to zostang w dalszym etapie wykluczeni
z udziatu w postepowaniu, wysytanie uczestnikom postepowanie niekompletnych
specyfikacji, narzucanie nierealistycznych termindw na wszystkich wykonawcéw
z wyjatkiem jednego faworyzowanego, udostepnianie pewnych informacji jednemu
tylko wykonawcy, ujawnianie zawartosci innych ofert, naktadanie niemozliwych do
spetnienia standarddw technicznych na wszystkich wykonawcow z wyjatkiem jed-
nego. Jako srodek zaradczy podaje sie przede wszystkim sprawdzanie catej doku-
mentacji przez inng osobe, specjalnie po to, aby wyeliminowad praktyke zapraszania
do udziatu nieistniejgcych firm oraz uzywanie standardowych dokumentéow podle-
gajacych kontroli2%®,

Na etapie oceny ofert korupcja moze mie¢ miejsce gtéwnie w sytuacji, jezeli
obiektywne kryteria oceny ofert nie zostaty wczesniej ustalone. Moze mieé miejsce
rowniez w sytuacji, kiedy cztonkowie komisji przetargowej, postugujac sie swoja
techniczng wiedza wprowadzajg w btad innych cztonkéw komisji. Przejawami nie-
prawidtowosci na tym etapie sg w szczegdlnosci: akceptowanie razgco niskiej oferty
od upatrzonego wykonawcy z tajnym porozumieniem, ze bedzie on miat mozliwos¢
podzniejszego podniesienia ceny, przyjmowanie ztozonych po terminie ofert, dys-
kwalifikacja konkurencyjnych ofert z nieuzasadnionych powodéw, podziat ofert na
korzys¢ jednego wykonawcy, akceptowanie oferty danego wykonawcy tylko pod
warunkiem, ze inny przedsiebiorstwa bedzie podwykonawca danego zamdwienia,
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uniewaznianie postepowania w sytuacji, kiedy z géry wiadomo, ze faworyzowany
wykonawca nie bedzie zwyciezca??.

Jako Srodki prewencyjne przydatne na tym etapie SIGMA podaje: obiektywne
kryteria oceny ofert ustalone przed sktadaniem ofert, znane oferentom w momen-
cie wysytania zaproszenia do sktadania ofert i nastepnie nie podlegajace zmianom,
aspekty techniczne ofert analizowane przez specjalistéw oraz przechowywanie do-
kumentéw wskazujgcych na prawidtowy przebieg postepowania Zjawiskami patolo-
gicznymi na etapie negocjacji sg przede wszystkim udostepnianie informacji z prze-
biegu poufnych negocjacji innym wykonawcom, nieprawidtowe sprawozdania z wy-
niku postepowania, przyjmowanie fatszywych referencji, uzgadnianie z wybranym
wykonawcay, ze podniesie cene celem uzyskania zaméwienia, a nastepnie bedzie
miat mozliwos$¢ jej obnizenia. Zapobiec takim praktykom moze przede wszystkim
$cista kontrola ich przebiegu?®®,

Na etapie udzielania zamdwienia korupcja moze by¢ konsekwencjg albo niedo-
puszczalnych praktyk stosowanych przez zamawiajgcego albo po prostu jego nie-
kompetencji. Moze zaistnieé sytuacja zmiany w specyfikacji po udzieleniu zaméwie-
nia. A zatem negocjowanie przedtuzenia umowy, zmiany dotyczace ilosci oraz wy-
magan dotyczacych zamawianych produktéw. Celem zapobiezenia tego typu prak-
tykom konieczne jest kazdorazowe uzasadnianie na pismie potrzeby wprowadzania
takich zmian, ponadto nie mozna przyjmowac zatozenia, ze zmiana specyfikacji po-
cigga za sobg automatyczne podniesienie ceny. Z kolei na etapie odbierania zama-
wianych towaréw moze mie¢ miejsce dopuszczanie dostaw w mniejszej niz zama-
wiana ilosci oraz nie spetniajgcych w catos$ci wymaganych warunkoéw, a takze fatszo-
wanie rachunkéw?®,

SIGMA zwraca uwage na potrzebe wprowadzenia odpowiedniego systemu kon-
troli udzielania zaméwien, ktérej celem powinno by¢ ochrona uczciwych zamawia-
jacych oraz kupujacych przed nieuzasadnionymi oskarzeniami o nieuczciwos¢, za-
checanie do uczciwej i efektywnej wspodtpracy, wreszcie, zapobieganie i zwalczanie
korupcji. Niedostateczna kontrola prowadzi, wedtug SIGMY, do korupcji, przekup-
stwa oraz nieefektywnosci, strat finansowych. Osobne miejsce SIGMA poswieca
sposobom wykrywania i zwalczania korupcji. System, ktéry jest odporny na korupcje
jest rGwnoczesnie odporny na pozostate finansowe ryzyko. W kazdym jednak $ro-
dowisku kontrola powinna by¢ dostosowana do autentycznych potrzeb, nadmierna
kontrola pociaga za sobg niepotrzebne koszty, z kolei pobiezna prowadzi do niedo-
puszczalnego wystawienia zamoéwien publicznych na ryzyko korupcji. Kontrola ma
trzy zadania do spetnienia. Po pierwsze, zapobieganie i wyeliminowanie mozliwosci
oszustwa. Po drugie, zwalczanie ww. zjawiska w celu ograniczenia do minimum po-
niesionych strat, wreszcie po trzecie, naprawa, minimalizowanie strat i jesli mozliwe
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wyréwnanie poniesionych szkdd. Jako srodki zapobiegajgce korupcji wymienia sie
kazdorazowe odnotowywanie poniesionych strat, oparte na nastepujacych zasa-
dach: rejestrowanie poniesionych strat powinno by¢ obowigzkowe, nie powinno by¢
dolnych limitéw odnosnie tego rejestrowania, zaden pracownik nie powinien by¢
karany za strate poniesiong w zakresie jego odpowiedzialnosci (chyba, ze jest ona
wynikiem jego nieuczciwosci lub niedbalstwa). Pracownicy powinni by¢ karani za
ukrywanie takich strat poprzez ich nierejestrowanie?'°.

Duzo uwagi SIGMA poswieca edukacji i szkoleniom. W szczegdlnosci, konieczne
jest podkreslanie niebezpieczenstw zwigzanych z przekupstwem i korupcjg oraz nie-
prawidtowosciami w rachunkowosci. Wedtug SIGMY nalezy wprowadzi¢ podziat ob-
owigzkdw, tak aby inne osoby byty odpowiedzialne za sporzadzanie budzetu, jeszcze
inne za udzielanie zamowien oraz wyptate wynagrodzenia. Odpowiedzialnos¢ za po-
szczegblne czynnosci zwigzane z zamdwieniami powinna by¢ $cisle zdefiniowana.
Wiasciwa polityka zatrudniania oséb zajmujacych sie zamoéwieniami powinna
uwzgledniaé: jednolite formularze wnioskéw o zatrudnienie oraz umédw, coroczne
deklaracje dotyczgce ewentualnego konfliktu intereséw i by¢ poparta wtasciwym
nadzorem, treningiem oraz efektywng kontrolg?!?.

W ocenie SIGMY nalezy wprowadzi¢ kontrole biezgcg na wszystkich etapach
postepowania o udzielenie zaméwienia. Wszyscy ubiegajacy sie o prace powinni by¢
Swiadomi istnienia zasad etycznych obowigzujacych w organizacji oraz trybu rozwig-
zywania problemu konfliktu intereséw, wszyscy pracownicy zwigzani z zamowie-
niami powinni corocznie sktadaé deklaracje dotyczace konfliktu intereséw. Nalezy
takze wprowadzi¢ strategie udzielania zamdwien. Mianowicie, progi dotyczace sto-
sowania obowigzkowych procedur przetargowych powinny by¢ w jasny sposob zde-
finiowane oraz przestrzegane. Zmiany specyfikacji, przekroczenia planéw wydat-
kéw, nadzwyczajne przypadki oraz zamodwienia z wolnej reki powinny by¢ zatwier-
dzane i kontrolowane przez przetozonych?2,

Catosciowa wartos¢ rynku zaméwien publicznych w Polsce obejmujgca wartosé
zamoéwien, do ktoérych stosuje sie ustawowe wytgczenia stosowania ustawy Prawo
zamowien publicznych wyniosta w 2017 r. okoto 234,6 mld zt. Wartos¢ zamdwien
udzielanych na podstawie przepisdw ustawy — Prawo zamoéwien publicznych w 2017
r. wzrosta do poziomu 163,2 mld zt i byta wieksza niz w 2016 r. 0 55,8 mld z#?%3,
Z danych zawartych w rocznych sprawozdaniach o zamdwieniach udzielonych
w roku 2018 przekazanych Prezesowi Urzedu Zaméwien Publicznych przez zama-
wiajacych wynika, ze wartos¢ zamowien udzielanych w 2018 r. w oparciu o przepisy
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ustawy wyniosta ok. 202,1 mld zt (w 2017 — 163,2 mid z; w 2016 — 107,4 mid zt;
w 2015 —116,3 mld z1)2%4,
Ze sprawozdania Urzedu Zamoéwien Publicznych (UZP) wynika, ze urzad ten,
analizujac dotychczasowe zamdwienia, dostrzega potrzebe?!>:
e planowania zaméwien publicznych z odpowiednim wyprzedzeniem, umoz-
liwiajgcym prawidtowe przygotowanie postepowan,
o zwiekszenia poziomu wykorzystania jakosciowych kryteridw oceny ofert,
e powszechnego uwzgledniania klauzul spotecznych i Srodowiskowych w za-
mowieniach publicznych,
o profesjonalizacji kadr w strukturach zamawiajacych, zaangazowanych
w dziatania zakupowe,
e zwiekszenia zapotrzebowania na zamowienia innowacyjne,
e zwiekszenia konkurencyjnosci na rynku zaméwien publicznych.

UZP trafnie zauwaza, ze realizacja powyzszych celdéw powinna nastepowacd
w gtédwnej mierze poprzez zachecanie zamawiajacych do swiadomego planowania
zamoéwien publicznych. Podkresla, ze efektywnos¢ zamowien publicznych polega-
jaca na osiggnieciu najlepszych rezultatow z danych naktadow uzalezniona jest
W znacznej mierze od prawidtowego przygotowania postepowania. Bardzo wazne
jest zatem, by planowanie zamoéwien publicznych nastepowato z odpowiednim wy-
przedzeniem, uwzgledniajgcym czas potrzebny do starannego przygotowania poste-
powania, w szczegdlnosci sporzadzenia prawidtowego opisu przedmiotu zamowie-
nia. Prawidtowos$¢ planowania zaméwien powinna by¢ zasilana nieustannymi szko-
leniami pracownikow komadrek merytorycznych w stuzbach zamawiajgcych, odpo-
wiadajgcych za przygotowanie postepowania o udzielenie zamdéwienia publicznego
(sporzadzajacych opis przedmiotu zamodwienia, przygotowujacych kryteria oceny
ofert i warunki udziatu w postepowaniu), a nastepnie nadzorujgcych realizacje
umowy o zamodwienie publiczne. UZP zauwaza réwniez, ze profesjonalizacja w iden-
tyfikowaniu potrzeb zakupowych bedzie sprzyjaé lepszej alokacji Srodkéw publicz-
nych Nalezy promowac i zacheca¢ zamawiajgcych do stosowania instrumentéw do-
stepnych w obowigzujacych przepisach, jak np. dopuszczenie mozliwosci sktadania
ofert wariantowych, stosowanie kryteriow oceny ofert uwzgledniajgcych aspekty in-
nowacyjne?'°,

Propagowanie wséréd zamawiajgcych znaczenia jakosciowych kryteriow oceny
ofert dla efektywnosci zaméwienia publicznego musi i$¢ w parze z odpowiadajgcym

214 Urzad Zamowien Publicznych (2019), Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamdwieri Publicznych o funkcjono-
waniu systemu zamowien publicznych w 2018 r., Warszawa, dostepne na stronie:
https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0020/41555/Sprawozdanie-UZP-za-2018.pdf [dostep:
15.03.2020].

215 Urzad Zamowien Publicznych (2018), Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamdwieri Publicznych o funkcjono-
waniu systemu zamowien publicznych w 2017 r., Warszawa, dostepne na stronie:
https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0020/37262/Sprawozdanie-Urzedu-Zamowien-Publicznych-
za-2017-r.pdf [dostep: 20.02.2019].
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przedmiotowi zamdéwienia ksztattowaniem struktury i znaczenia kryteriéw oceny
ofert. Opis poszczegdlnych kryteriéw powinien by¢ jednoznaczny, czytelny, umozli-
wiajgcy promowanie najlepszych warunkow/rozwigzan ocenianego elementu. UZP
zacheca zamawiajgcych do korzystania z mozliwosci stosowania zaliczek w postepo-
waniu o zaméwienie publiczne, jednakze w sposéb wywazony, poprzedzony oceng
ryzyka i jego zabezpieczenia kontraktowego poprzez m.in. ustanowienie zabezpie-
czenia zwrotu zaliczki, wykorzystanie zaliczki na cel okreslony w umowie w sprawie
zamoéwienia publicznego. Zwiekszenie czestotliwosci wyptaty zaliczek wykonawcom
moze przyczyni¢ sie do zwiekszenia zainteresowania przedsiebiorcow, w szczegol-
nosci z sektora MSP, do ubiegania sie o publiczne kontrakty, co wptynie na wzrost
konkurencyjnosci na rynku zamdéwien publicznych??’.

6. Korupcja w Polsce

Polska organizacja pozarzadowa - Program Przeciw Korupcji Fundacji im. Ste-
fana Batorego zidentyfikowata nastepujgce obszary zycia publicznego zagrozone ko-
rupcja®'®: (1) zakup towardw i ustug przez instytucje publiczne; (2) zatrudnienie
urzednikow - konflikt intereséw i nepotyzm; (3) postepowanie administracyjne —
przewlektos¢ i uznaniowos¢ postepowania; (4) stuzba zdrowia; (5) sagdownictwo;
(6) dziatalno$é spoétdzielni mieszkaniowych??®,

Interesujgce wyniki badania zjawiska korupcji przedstawiono w przygotowa-
nym na zlecenie Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego raporcie
pn. ,Opinia publiczna i przedsiebiorcy o korupcji”??°. Sondaz opinii publicznej prze-
prowadzony zostat na prébie losowo wybranych 1.016 dorostych Polakéw. Bada-
niami objeto takze wiascicieli firm prywatnych lub osoby zarzgdzajgce tymi firmami.
| tak, 306 przedsiebiorstw prywatnych w trzech kategoriach wielkosci zatrudnienia:
(1) do 9 zatrudnionych oséb (102 przedsiebiorstwa), (2) od 10 do 49 zatrudnionych
0sbb (100 zbadanych przedsiebiorstw), (3) od 50 do 249 zatrudnionych (104 zba-
dane przedsiebiorstwa). Wsrdd ogoétu ankietowanych przedsiebiorstw: 92 reprezen-
towaty przetwérstwo przemystowe, gérnictwo i kopalnictwo, 96 - handel, naprawy,
hotele, restauracje, 52 — budownictwo, transport, gospodarke magazynowa, facz-
nos$¢, wytwarzanie i zaopatrywanie w energie elektryczng, gaz i wode, 52 — obstuge
nieruchomosci, nauka i ustugi zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej,
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posrednictwo finansowe, edukacja, ochrona zdrowia i opieka spoteczna, 14 — rolnic-
two, lesnictwo, rybotédwstwo bez indywidualnych gospodarstw rolnych i rybackich.
Badanie przeprowadzono na obszarze minimum 3 powiatéw kazdego wojewddz-
twa, obejmujgc nimi nastepujgcg liczbe przedsiebiorcéw: (1) dolnoslgskie — 21; (2)
kujawsko-pomorskie — 16; (3) lubelskie — 11; (4) lubuskie — 10; (5) todzkie — 20; (6)
matopolskie — 23; (7) mazowieckie — 52; (8) opolskie — 9; (9) podkarpackie —11; (10)
podlaskie — 8; (11) pomorskie — 18; (12) slgskie — 39; (13) Swietokrzyskie — 9; (14)
warmirisko-mazurskie 10; (15) wielkopolskiej—34; (16) zachodniopomorskie — 1522,

Sondaz opinii publicznej wykazat, iz deklaracje respondentéw na temat wta-
snych doswiadczen korupcyjnych byty stabilne. | tak, w 2000 roku 30 % ogoétu re-
spondentéw deklarowato osobistg znajomos¢ osdb, ktére biorg fapdwki.
W nastepnych latach odpowiednio: w 2001 roku — 26 %, w 2002 roku — 21 %, zas
w 2003 roku 22 %. W$rdd potencjalnych biorcéw tapéwek, a zatem osdb, ktére de-
klarowaty, iz prébowano im wreczy¢ tapédwke najwiekszy odsetek stanowili przed-
stawiciele kadry kierowniczej (57%). Odsetek osdb deklarujgcych, ze wreczaty ta-
péwke wynosit od 14 % w 2000 roku do 17 % w 2003 roku. W$réd oséb deklaruja-
cych wreczanie tapéwek 48 % stanowity osoby pracujgce na wtasny rachunek, przy
czym odsetek przedsiebiorcéw, ktérzy przyznawali sie do wreczania tapdéwek wzra-
stat. | tak, w 2000 roku do wreczania tapéwek przyznawato sie 30 % ankietowanych
przedsiebiorcéw, w 2002 roku 36 %, za$ w 2003 roku 48 %. Respondenci przyznawali
sie do wreczania fapowek w stuzbie zdrowia (57% ogétu badanych), policjantom z
drogdwki (15,5 %), w urzedach miejskich, powiatowych i gminnych —5,2%, przy za-
tatwianiu pracy — 4,9 %, w ZUS przy orzekaniu renty — 3,1 %, w szkotach, nauczycie-
lom — 2,0 %, przy egzaminie na prawo jazdy — 2,0 %, w sadach — 2,0 %%?2. Respon-
denci zidentyfikowali nastepujace obszary zycia spotecznego w Polsce zagrozone ko-
rupcja.
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Tabela 5.0bszary zycia spotecznego zagrozone korupcjq w Polsce

w %
Wyszczegdlnienie obszaréw 2001 rok | 2002 rok | 2003 rok | 2004 rok
Polityka (politycy, dziatacze 54 52 60 64
partyjni, radni, postowie, sena-
torowie)
Stuzba zdrowia 47 42 43 37
Urzedy centralne 38 29 37 39
Sady i prokuratura 36 33 33 42
Urzedy gminne, 28 25 29 29
powiatowe, wojewddzkie
Policja 30 23 25 21
Firmy panstwowe 13 12 11 11
Firmy prywatne 13 9 11 9
Banki 6 3 5 4
Szkolnictwo i nauka 6 8 4 5
Trudno powiedzie¢ 2 12 8 7
Procenty nie sumuja sie do 100, gdyz respondenci mogli wybra¢ nie wiecej niz 3
dziedziny

zrodto: Opinia publiczna i przedsiebiorcy o korupcji Raport z badar, Program Przeciw
Korupcji. Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2003; A. Kubiak, Opinia pu-
bliczna i postowie o korupcji. Raport z badan, Program Przeciw Korupcji. Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2004

Wsrdd respondentow przewazaty osoby z wyksztatceniem wyzszym (57%),
w dobrej sytuacji materialnej (67%), z doswiadczeniem w prowadzeniu dziatalnosci
gospodarczej (od 6 do 14 lat) — 62 %. Przedsiebiorcom przedstawiono w ankiecie 15
waznych dla Polski problemoéw spotecznych wnoszac o wskazanie przez nich nie wie-
cej niz 5, ich zdaniem najwazniejszych. Pytanie to w identycznej formie byto zada-
wane respondentom w ogdlnopolskim sondazu przeprowadzonym w listopadzie
2001 roku oraz urzednikom samorzagdowym w czerwcu 2002 roku. Poréwnanie wy-
nikéw tych trzech sondazy przedstawia ponizsza tabela.
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Tabela 6. Waga korupcji jako problemu spotecznego

dane w %

Wyszczegdlnienie: Sondaz Sondaz Sondaz

Ogodlnopol- | Urzednikéw | Przedsie-

ski 2002 rok biorcéw

2001 rok 2003 rok
Zatrudnienie i bezrobocie 83 93 71
Bieda 58 46 36
Przestepczosé 57 47 46
Ochrona zdrowia 46 46 32
Renty i emerytury 42 41 29
Korupcja 40 33 61
Szkolnictwo 29 32 21
Sytuacja w rolnictwie 26 36 10
Odpowiedzialnos¢ za btedy 23 27 31
W rzadzeniu
Staby rozwéj gospodarczy 23 32 51
Budownictwo mieszkaniowe 18 20 12
System podatkowy 17 18 61
Prywatyzacja i reprywatyzacja 9 10 14
Wojsko i obronnos¢ 3 1 1
Stosunki gospodarcze z zagranica 2 3 2

Procenty nie sumujg sie do 100, bowiem respondent mogt wskaza¢ 5 najwazniej-
szych jego zdaniem problemoéw.
zrédto: A. Kubiak, Opinia, op. cit., s. 18

Z powyzszej tabeli wynika, iz hierarchia waznosci roznych problemow jest od-
mienna u przedsiebiorcéw niz u urzednikéw. Przedsiebiorcy prawie dwukrotnie
wiekszg wage nadajg korupcji, ponad trzykrotnie wieksza systemowi podatkowemu
i 0 19 punktow procentowych wiekszg stabemu rozwojowi gospodarczemu. Jest to
zrozumiate. Problemy te bezposrednio ich dotycza. Inne spojrzenie na korupcje
przedsiebiorcéw mozna zauwazy¢ poréwnujac wyniki badan tej grupy z badaniami
proby ogdlnopolskiej (rézne zawody). Przedsiebiorcy znacznie czesciej niz badana
préoba Polakdéw postrzegali jako silnie skorumpowang administracje publiczng. Ilu-
struje to ponizsza tabela.
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Tabela 7. Korupcja dziedzin Zycia publicznego w opinii przedsiebiorcéw na tle badarn
ogdlnopolskich
dane w % czerwiec 2003 roku

Wyszczegdlnienie Préba Przedsiebiorcy
ogdlnopolska
Polityka (politycy, dziatacze partyjni, 60 62
radni, postowie, senatorowie)
Stuzba zdrowia 43 35
Urzedy centralne 37 49
Sady i prokuratura 33 18
Urzedy gminne, 29 17
powiatowe, wojewddzkie
Policja 25 40
Firmy panstwowe 11 13
Firmy prywatne 11 3
Banki 5 3
Szkolnictwo i nauka 4 4
Trudno powiedzie¢ 8 7

procenty nie sumujg sie do 100, bowiem respondent mégt wskazaé 3 dziedziny.
zrodto: A. Kubiak, Opinia, op. cit., s. 19

W przeciwienistwie do ankietowanych podczas XV konferencji ICGFM poswie-
conej problematyce korupcji, w ktérej brali udziat przedstawiciele réznych panstw,
respondenci badania przeprowadzonego w Polsce (opisanego wyzej) na pierwszym
miejscu wskazali dziatalnos¢ politykéw jako najbardziej zagrozonej korupcjg. Podob-
nie natomiast oceniono dziatalno$¢ bankdw, uznajac jg za najmniej zagrozong ko-
rupcja. Ankietowani podczas XV konferencji ICGFM uznali, iz wymiar sprawiedliwo-
$ci, po dziatalnosci urzedéw centralnych byt nastepnym obszarem najbardziej zagro-
zonym korupcja. Polscy respondenci wskazali natomiast, iz stuzba zdrowia i dziatal-
nos$¢ urzedow centralnych sg bardziej zagrozone korupcjg niz wymiar sprawiedliwo-
$ci. Z powyzszego poréwnania wynika, iz polscy respondenci dostrzegajg znacznie
wiecej zagrozen. Warto jednak zaznaczyé, iz polscy ankietowani reprezentowali sek-
tor prywatny, podczas gdy uczestnicy konferencji ICGFM w wiekszosci instytucje
panstwowe.

66 % ogotu ankietowanych przedsiebiorcow uznato, iz zjawisko korupcji rozsze-
rza sie. 29 % stwierdzito, ze korupcja w ostatnich 5 latach stanowi dla ich firmy coraz
wiekszy problem, 48 % stwierdzito, ze nic sie nie zmienito, 4 % uznato, ze korupcja
stanowi co raz mniejszy problem, a 6 %, ze korupcja w ogodle nie stanowi problemu.
13 % przedsiebiorcéw uchylito sie od odpowiedzi??3. Prawie potowa ankietowanych
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stwierdzita, ze nic sie nie zmienito, jednak omawiane badanie nie dato, w mojej oce-
nie, odpowiedzi, czy taka odpowiedz nie byta réwnoznaczna z przyznaniem sie, ze
przedsiebiorcy po prostu majg od dawna problem z korupcjg. Mozna wysnuc takze
inny wniosek. Stwierdzajac, ze nic sie w kwestii rozmiaréw korupcji nie zmienito, lub
w ogdle nie udzielajgc odpowiedzi na temat rozszerzenia sie zjawiska korupcji 61 %
ankietowanych mogto w ten sposdb wykazaé niewiare w powodzenie programéw
walki z korupcjg. Zagadnienie to wymaga w mojej ocenie analizy.

Ankietowani przedsiebiorcy (badani mogli wskazywac¢ na dowolng liczbe czyn-
nikdw utrudniajgcych dziatalno$¢ gospodarczg) wskazali, iz korupcja stanowi po-
wazng bariere w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej. Za najbardziej istotne
uznano zatory ptatnicze (66 % wskazan), recesje gospodarcza (64 %), wysoko$¢ po-
datkow PIT (49 %), skomplikowane procedury udzielania kredytéw (48 %), wielo$¢
zasad opodatkowania (43 %) i korupcje w administracji (38%). Az 67 % badanych
przedsiebiorcow stwierdzito (udzielajgc odpowiedzi typu: zdecydowanie tak, raczej
tak), ze w Polsce wystepuje podatek korupcyjny tzn., ze prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej wymaga ponoszenia dodatkowych kosztéw na optacanie urzednikéw
réznych szczebli administracji??*. Wyniki badania przedsiebiorcéw wykazaty réw-
niez, ze korupcja nie pojawia sie jedynie na styku sektora publicznego z prywatnym,
lecz takze ma miejsce w samym sektorze prywatnym. 43 % respondentéw wskazato,
iz fapéwki wystepuja przy zdobywaniu zaméwien od innych firm prywatnych. 34 %
ankietowanych wskazato, ze zjawiska korupcyjne majg miejsce przy uzyskiwaniu za-
méwien publicznych??. Zapytani o formy korumpowania badani najczesciej wska-
zywali na udzielanie tapdwek w postaci pieniedzy (53%) i prezentow (26%). tacznie
79 % ankietowanych??®. Potwierdza sie teza G. Simmela, ktdry glosi, ze przekupstwo
stato sie bardzo utatwione dzieki pienigdzom, gdyz pienigdz pozwala by poprzez wci-
$niecie komus kawatka papieru uczynic¢ go bogatym. Pienigdz moze by¢ zainwesto-
wany w zupetnie niepowigzane ze sobg rzeczy, przez co znika z pola widzenia, co
czyni nierozpoznawalnym — Zrédto, z ktérego pochodzi®?’.

A. Kubiak w swoich badaniach wykazata, iz 82 % ankietowanych przedsiebior-
cow stwierdzito, ze nigdy ugrupowania polityczne lub politycy nie zwracali sie do
nich o wsparcie finansowe w sposéb niezgodny z przepisami. Trafnie zauwaza, iz
fakt, ze 18 % ankietowanych udzielito pozytywnej odpowiedzi (odpowiedzi typu: raz,
kilka razy), nie stanowi wyniku zadowalajgcego zwazywszy, iz ankietowani nalezeli
do grupy niewielkich przedsiebiorcéw biorgc pod uwage wielkos$¢ zatrudnienia (do
250 zatrudnionych)?%.

Badania wykazaty, iz przedsiebiorcy (86 %) za uzasadnione uznajg podejrzenia
o rézne przejawy korupcji w administracji samorzgdowej. Znacznie intensywniej

224 Tamze

225 Tamze

226 Tamze

227 G. Simmel (1997), Filozofia pienigdza, Poznan: WFH, s. 358-359.
228 A, Kubiak, Opinia, op. cit., s. 1-56.
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przekonanie o istnieniu korupcji w administracji samorzadowej wyrazali ci przedsie-
biorcy, ktérzy deklarowali czeste osobiste doswiadczenia korupcyjne. | tak 88 %
wskazywato na wystepowanie korupcji przy uzyskiwaniu zamdwien publicznych, 88
% - przy uzyskiwaniu zezwolen na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej??°. Badanie
respondentéw (ktérzy wczesniej deklarowali znajomos¢ biorcow tapéwek, wskazy-
wali na istnienie tzw. podatku korupcyjnego oraz na narastanie problemow zwigza-
nych z korupcjg w dziatalnosci ich firm) wykazato, iz koncesjonowanie dziatalnosci
oraz udzielanie zaméwien publicznych stanowi obszar korupcji. | tak m.in. wéréd
ogdbtu respondentdw deklarujgcych znajomosé biorcéw tapdwek 86 % stwierdzito,
Ze czesto wystepuje zjawisko ustawiania przetargéw tak, aby wygrata firma znajo-
mego lub ta, ktéra data fapdéwke. 56 % podato, iz czesto wystepuje zjawisko wyda-
wania zezwolen, koncesji dzieki protekcji a 58 % badanych przyznato, ze ma to miej-
sce dzieki tapédwkom.

Przedsiebiorcy pytani o przyczyny korupcji wskazywali przede wszystkim na
przyczyny lezgce w naturze cztowieka: brak uczciwosci, chciwosé. W dalszej kolejno-
$ci na stabos¢ rozwigzan systemowych. Przedsiebiorcy indagowani o propozycje
ograniczenia korupcji wskazywali na koniecznos$¢: (1) wprowadzenia przejrzystych
przepiséw wykluczajgcych dowolnos¢ interpretacyjng, w tym likwidacje prawa po-
wielaczowego; (2) wprowadzenia bardziej precyzyjnej kontroli postepowania urzed-
nikdw; (3) wprowadzenia surowych kar, w tym m.in. zwalnianiu z pracy takze kie-
rownikow skorumpowanych urzednikéw, podawaniu do wiadomosci publicznej na-
zwisk skorumpowanych urzednikow, karaniu ich przepadkiem mienia; (4) wprowa-
dzenia podatku liniowego, likwidacje ulg i umorzen; (5) jawnos¢ udzielania zamé-
wien publicznych; (6) ograniczenie lub likwidacje koncesjonowania dziatalnosci go-
spodarczej przez pafstwo?°,

W styczniu 2004 roku grupa 173 studentow zostata poproszona o przygotowa-
nie referatéw na dowolnie wybrany temat zwigzany z problematykg korupcji. Wszy-
scy ze studentéw podkreslali koniecznosé walki z korupcja a jednoczesnie wykazali,
iz dopiero w trakcie przygotowania referatéw zapoznali sie z dziatalnoscia instytucji
zajmujgcych sie problematyka korupcji. | tak m.in., przed przygotowaniem refera-
téw studenci nie znali dziatalnos$ci Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana
Batorego w Warszawie. W grudniu 2004 roku 63 studentéw udzielito anonimowo
odpowiedzi na wczesniej przygotowane pytania?3l. Wyniki badar opinii studentéw
ilustrujg ponizsze tabele:

229 Tamze

0 Tamze

21 Sposréd 217 studentdw 1l roku studidw zaocznych, kierunku administracji w PWSZ w Sulechowie autor
wybrat do badarn ankietowych losowo wybranych 63 studentéw, tj. 29 % ogétu studentéw. Sposrdd 63 respon-
dentéw 41 oséb (65 %) pracowato w sektorze prywatnym, 20 oséb w sektorze publicznym (31,7%). Dwie osoby
zadeklarowalty, iz nie podjety zatrudnienia.
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Tabela 8. Obszary Zycia publicznego zagroZzone korupcjq w ocenie badanych

Wyszczegdlnienie obszaréw Liczba studentéw, ktorzy wskazali,
zycia publicznego zagrozonych korupcja iz okreslony obszar zycia publicz-
nego jest zagrozony korupcjg
Sejm i Senat (postowie, senatorowie) 44
Polityka (dziatacze partyjni, radni) 43
Stuzba zdrowia 23
Urzedy centralne 9
Sady i prokuratura 23
Administracja samorzgdowa 8
Administracja rzagdowa w wojewddztwie 4
Policja 23

Firmy panstwowe
Firmy prywatne
Banki

Szkolnictwo i nauka

O |0 |0O|Ww |k

Trudno powiedzie¢
zrédto: Z. Dobrowolski, Korupcja w parnistwie, op. cit.

wyniki badan nie sumuja sie, gdyz studenci mogli wskazaé na trzy obszary zagrozone
korupcja

Tabela 9. Najwazniejsze problemy generujgce korupcje, wedtug badanych

Wyszczegdlnienie: Liczba studentéw, ktorzy
wskazali na problemy
generujgce korupcje

Bezrobocie 31

Bieda (rozwarstwienie spoteczenstwa) 25

Przestepczosé 33

Gospodarka niedoboru (brak towaréw w sklepach) 0

Nieréwny dostep do edukacji 9

Brak elit politycznych (odpowiedzialnych, rzetel- 52

nych politykow)

Staby rozwéj gospodarczy 13

Niezrozumiate i niestabilne prawo 55

System podatkowy 31

Prywatyzacja i reprywatyzacja 31

Brak wzorcow moralnych w spoteczenstwie 34

Stosunki gospodarcze z zagranica 6

Inne 0
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zrédto: Z. Dobrowolski, Korupcja w parnistwie, op. cit.
wyniki badan nie sumuja sie, gdyz studenci mogli wskaza¢ na pie¢ probleméw gene-
rujacych korupcje

Podobnie jak respondenci préoby ogdlnopolskiej studenci w wiekszosci wskazali
na dziatalnos$¢ politykéw jako obszar zagrozony korupcja. W ocenie ankietowanych
zagrozone korupcjg sg takze policja, stuzba zdrowia oraz wymiar sprawiedliwosci.
Niezrozumiate i niestabilne prawo oraz brak elit politycznych to, w opinii ankieto-
wanych, gtéwne problemy generujace korupcje. Studenci wskazali takze na brak
wzorcow moralnych i bedaca tego konsekwencjg przestepczos¢ jako kolejne pro-
blemy wptywajgce na korupcje. Podobnie jak respondenci XV konferencji ICGFM
studenci upatrywali w naciskach politycznych gtéwna przeszkode w rzetelnej dzia-
talnosci wymiaru sprawiedliwosci.

Tak, jak i ankietowani podczas wspomnianej wyzej konferencji studenci w wiek-
szos$ci uznali, iz program antykorupcyjny powinien by¢ realizowany przez koalicje
obejmujacg  agencje rzadowe, organizacje pozarzadowe, legislatywe
i wymiar sprawiedliwosci. Niepokojgcy jest natomiast stosunkowo duzy odsetek od-
powiedzi studentow (19,1%), iz wszelkie programy antykorupcyjne sg nieefektywne.
Niewiara w powodzenie walki z korupcjg wraz z wykazang przez nich niewiedzg na
temat organizacji zwalczajgcych korupcje w Polsce moze wskazywad, iz organizacje
te w niedostatecznym stopniu dotarty ze swoimi programami, inicjatywami do lo-
kalnych $rodowisk. Az 76,2 % ogdtu ankietowanych studentéw nie potrafito wymie-
ni¢ chocby jednej organizacji zwalczajgcej korupcje w Polsce. W przypadku badania
opinii publicznej przeprowadzonego przez instytucje badan rynkowych i spotecz-
nych DEMOSKOP na zlecenie Programu Przeciw Korupcji ustalono, iz przed rozpo-
czeciem kampanii medialnej przez Program Przeciw Korupcji zdecydowana wiek-
szo$¢ Polakéw (92%) nie znata zadnych instytucji lub organizacji dziatajacych prze-
ciwko korupcji. Tylko 8 % ankietowanych potrafito wymieni¢ nazwe instytucji prze-
ciwdziatajgcych korupcji. Najczesciej wskazywano policje i NIK. Po kampanii medial-
nej zorganizowanej przez Program Przeciw Korupcji (PPK), przeprowadzone w paz-
dzierniku 2000 roku badania wykazaty, iz 11 % ankietowanych zetkneto sie z PPK a
35 % badanych stwierdzito, ze ostatnio o problemie korupcji méwi sie wiecej?32.

232 G. Kopinska (2003), Rola organizacji pozarzgdowych w zmienianiu postaw obywateli wobec zjawisk korup-
cyjnych, ,Biuletyn Informacyjny” nr 1/2003, NIK, s. 41-51
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Tabela 10. Przeszkody w rzetelnej dziatalnosci wymiaru sprawiedliwosci w opinii ba-
danych na tle opinii uczestnikéw konferencji ICGFM

w %
Wyszczegdlnienie przeszkdd w | Studenci Ankietowani pod-
rzetelnej dziatalnosci wymiaru | (w nawiasie liczba studen- | czas
sprawiedliwosci toéw wskazujgcych na dang | Konferencji
przeszkode) ICGFM
Brak systemu ochrony pra- 7,9 (5) 3
cownikoéw
wymiaru sprawiedliwosci
Niewtasciwy system szkolenia 3,2 (2) 4
Niskie wynagrodzenie 4,8 (3) 6
Niewtasciwy system naboru 25,4 (16) 9
kadry
Wptywy grup finansowych 25,4 (16) 29
Nacisk polityczny 33,3 (21) 49
zrédto: Z. Dobrowolski, Korupcja w parnistwie, op. cit.
Tabela 11. Sposoby zwalczania korupcji w opinii badanych
Wyszczegdlnienie Liczba studentéw,

ktorzy wskazali na
okreslony sposdb
zwalczania korupcji

Wszelkie programy antykorupcyjne sg nieefektywne. 12
Program antykorupcyjny powinien by¢ realizowany wy- 11
facznie przez organizacje pozarzadowe.

W programie antykorupcyjnym powinny bra¢ udziat: le- 13
gislatywa lub organizacje miedzynarodowe i organy Sci-

gania.

W programie antykorupcyjnym powinny bra¢ udziat wy- 2

tacznie wtasciwe agencje rzagdowe.

W programie antykorupcyjnym powinny bra¢ udziat par- 5
lamentarne komisje antykorupcyjne lub specjalne agen-
cje rzgdowe powotane do zwalczania korupcji.

Program antykorupcyjny powinien by¢ realizowany przez 20
koalicje obejmujgca agencje rzgdowe, organizacje poza-
rzgdowe, legislatywe, wymiar sprawiedliwosci.

zrédto: Z. Dobrowolski, Korupcja w parnistwie, op. cit.
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W latach 2017-2018 w nastepstwie dyskusji przeprowadzonych z grupa 30 stu-
dentéw Uniwersytetu Jagielloiskiego w Krakowie ustalono, jakie sg ich zdaniem
gtéwne obszary zagrozenia korupcja zycia publicznego. W ocenie studentéw zamé-
wienia publiczne i stuzba zdrowia to obszary, w ktérych korupcja moze wystepowad.
Te oceny pokrywaty sie z opiniami zebranymi kilka lat wczesniej w ramach badan
przeprowadzonych przez Komisje Europejska (vide poprzednia cze$¢ tej monogra-
fii).

W 2017 r. zarejestrowano 36.247 przestepstw korupcyjnych, tj. o ponad 28%
wiecej niz w roku poprzednim (25 968). W 2015 r. zarejestrowano 17.790 prze-
stepstw korupcyjnych. Rejestracje przestepstw korupcyjnych w 2017 r. w przewaza-
jacej wiekszosci zostaty dokonane przez Policje. Podobna tendencja utrzymuje sie
od lat, przy czym liczba rejestracji dokonanych w 2017 r. przez Policje wzrosta
w stosunku do 2015 r. ponad dwukrotnie, osiggajac wynik 35.144, co stanowi ponad
97 % ogodtu rejestracji. Najczesciej rejestrowanym przestepstwem w 2017 r. byto po-
Swiadczenie nieprawdy w dokumencie w celu osiggniecia korzysci majgtkowej lub
osobistej (art. 271 § 3 kk), a w dalszej kolejnosci: sprzedajnos¢ urzednicza (art. 228
kk) oraz przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowigzkéw w celu osiggnie-
cia korzysci majgtkowej lub osobistej (art. 231 § 2 kk) i przekupstwo (art. 229 kk).
W 2017 r. najwieksza liczba rejestracji dotyczyta przestepstw korupcyjnych popet-
nionych na obszarze wojewddztw matopolskiego oraz $lgskiego. Najmniej rejestracji
dotyczyto przestepstw popetnionych na terenie wojewodztwa warminsko-mazur-
skiego.

W znacznej wiekszosci wojewddztw liczba zarejestrowanych przestepstw wzro-
sta w stosunku do roku 2016. Najwiekszy, niemal czterokrotny wzrost odnotowano
na terenie wojewddztw lubuskiego oraz zachodniopomorskiego. W trzech woje-
woédztwach liczba zarejestrowanych przestepstw korupcyjnych zmalata. Najwiekszy,
trzykrotny spadek odnotowano w wojewddztwie lubelskim?33. W trakcie przygoto-
wywania tej monografii nie byty dostepne dane za rok 2018.

Centrum Badania Opinii Spotecznej przeprowadzito w dniach 5-14 maja 2017
r. sondaz na temat korupcyjnych doswiadczen Polakéw. Badanie przeprowadzono
na reprezentatywnej grupie losowej dorostych mieszafcéw Polski liczacej 1034
osoby. Dla 76 % badanych oséb korupcja nadal pozostaje powaznym problemem
spotecznym, a osoby znajgce osobiscie kogos, kto bierze tapowki, stanowig 10 %
ogdétu badanych. Jest to, w stosunku do badania z roku 2013, spadek o 6 punktéw
procentowych. Odsetek ten jest takze niemal trzykrotnie nizszy niz w 2000 r. Obec-
nie 87 % badanych deklaruje, ze nie zna osobiscie nikogo przyjmujacego tapdwki?3*.

233 Centralne Biuro Antykorupcyjne (2019), Zwalczanie przestepczosci korupcyjnej w 2017 r. Raport, War-
szawa, dostepne na stronie: https://cba.gov.pl/ftp/pdf/Zwalczanie%20przestepczosci%20korupcyj-
nej%20w%20Polsce%20w%202017%20r..pdf [dostep: 14.02.2019]

234 CBOS (2017), ,, Korupcyjne doswiadczenia Polakéw", Komunikat z badar nr 72/2017, dostepne na stronie:
http://www.antykorupcja.gov.pl/ak/analizy-i-raporty/badania-opinii/12639,CBOS-nt-korupcyjnych-doswiad-
czen-Polakow.html [dostep: 12.02.2019].
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Rys. 2 Znajomos¢ przez respondentéw osdb przyjmujgcych tapdwki w latach 2000-
2017

Czy zna Pan(i) kogo$, kto bierze tapowki?

2013 r. 2017 r.

%

!

[Wtak M nie [ odmowa odpowiedzi

Zrédto: CBOS, badanie przeprowadzone w dniach 5-14 maja 2017, N=1034

Ankietowanych pytano takze czy kiedykolwiek znalezli sie w sytuacji, kiedy to
im probowano wreczy¢ fapdwke — 5 % badanych potwierdzito, ze przynajmniej raz
w zyciu byto w podobnej sytuacji. Od 2001 r. liczba takich oséb zmniejszyta sie
o potowe. Zmniejszyta sie réwniez liczba oséb deklarujgcych wreczanie tapéwek —
w ostatnim sondazu tylko 6 % badanych przyznato, ze dato tapdwke
i jest to najnizszy odsetek, odkagd CBOS bada te kwestie?3.

Rys. 3 tapowkarstwo w Polsce w latach 1993-2017

Czy w ciggu ostatnich 3-4 lat miata miejsce taka sytuacja, ie
byt(a) Pan(i) zmuszony(a) da¢ tapowke?

V2017 m
V12013 8
xii2007 [} 89 2

V12004 3
X12000

vir1gso | T
%1993 7.
J

mtak m®mnie ®trudno powiedzie¢i odmowa odpowiedzi

Zrédto: CBOS, badanie przeprowadzone w dniach 5-14 maja 2017, N=1034

Co dwudziesty badany (tj. 5 %) probowat w ciggu ostatnich lat wreczy¢ prezent
lub pienigdze zatatwiajac jakas sprawe, ale druga strona odmowita ich przyjecia. Ba-
dania pokazuja, ze odsetek ten od 2000 r. ksztattuje sie na podobnym poziomie?3,

25 Tamze
26 Tamze
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Rys. 4 Stosunek Polakdéw do tapdwek w latach 2000-2017

Czy w ciggu ostatnich 3-4 lat miata miejsce taka sytuacja, ze
zatatwiajgc jakas sprawe prabowat(a) Pan(i) wreczyc prezent
lub pieniadze, ale odmdéwiono ich przyjecia?
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Zrédto: CBOS, badanie przeprowadzone w dniach 5-14 maja 2017, N=1034

Opinie na temat korupcji zalezg przede wszystkim od wtasnych doswiadczen
zwigzanych z wreczaniem fapowek. Jak wynika z badania CBOS, w ciggu ostatnich
czterech lat skala osobistych doswiadczen korupcyjnych Polakéw nieco sie zmniej-
szyta—obecnie co szesnasty badany (6 %, w 2013 r.— 9 %) przyznaje sie do wreczania
tapéwek w ostatnich 3—4 latach, a co dziesigty (10 %, w 2013 r. — 16 %) deklaruje, ze
zna kogo$, kto bierze tapdwki. W stosunku do lat 90-tych spadek jest mniej wiecej
trzykrotny. Ponadto ankietowani deklarowali, ze znajg mniejszg liczbe oséb przyj-
mujgcych tapowki, a ci, ktérzy przyznajg sie do wreczania korzysci, robig to coraz
rzadziej?’.

Na zlecenie Rzadu Polskiego Bank Swiatowy opracowat raport o stanie zagro-
Zenia panstwa polskiego korupcjg, identyfikujacy dziedziny, w ktdrych wystepuja
najpowazniejsze problemy natury korupcyjnej oraz wskazujgcy na takie, w ktérych
walka z tym zjawiskiem moze okaza¢ sie najbardziej efektywna?3®. Celem raportu,
wedtug jego autorow, byto dokonanie syntetycznego przegladu obszaréw szczegol-
nie podatnych na korupcje wraz z ich wstepna hierarchizacja, dla utatwienia procesu
formutowania przez Rzad Polski skutecznej strategii zwalczania korupcji?®.

Wsréd obszaréw zagrozonych korupcjg Bank Swiatowy (Bank) wymienit: funk-
cjonowanie wysokiego szczebla wtadzy, wymiaru sprawiedliwosci i organdéw sciga-
nia, dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego, stuzb celnych, administracji podatkowej,
oswiaty, stuzby zdrowia, funkcjonowanie funduszy specjalnych, koncesjonowanie
i licencjonowanie dziatalnosci gospodarczej, udzielanie zaméwien publicznych przez

237 CBOS (2017), ,, Korupcyjne doswiadczenia Polakéw", Komunikat z badar nr 72/2017, dostepne na stronie:
http://www.antykorupcja.gov.pl/ak/analizy-i-raporty/badania-opinii/12639,CBOS-nt-korupcyjnych-doswiad-
czen-Polakow.html [dostep: 12.02.2019].

238 \W podrozdziale przytoczono opracowanie: Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 66-81.

239 w rozdziale przytoczono opracowania: The World Bank (1999), Korupcja w Polsce: Przeglqd obszaréw prio-
rytetowych i propozycji przeciwdziatania zjawisku, Warszawa; Korupcja w Polsce, ,Kwartalnik Stowarzyszenia
Prokuratoréw Rzeczypospolitej Polskiej” nr 3/2000.
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administracje publiczng. Bank zauwazyt, iz w Polsce istnieje zjawisko korupcji na wy-
sokich szczeblach wtadzy. Podstawowymi cechami korupcji wysokich szczebli wta-
dzy sg, zdaniem Banku Swiatowego, bliskie powigzania i sprzezenia zwrotne zacho-
dzace pomiedzy grupami politycznymii gospodarczymi, pomiedzy sektorem publicz-
nym i prywatnym. Powszechng praktykg stato sie, jak konkluduje Bank, swiadczenie
,przystug” w zamian za dostarczenie sSrodkéw finansowych. Przyktadowo, przedsie-
biorstwa dziatajgce na rynku mediéw finansujg pewna liczbe postéw na Sejm i ich
kampanie wyborcze, w zamian za uzyskanie mozliwos$ci wptywu na prace sejmowe;j
Komisji ds. Kultury, majacej gtos doradczy w kwestiach dotyczgcych nadawcow ra-
diowych i telewizyjnych. Czesto stosowanym rozwigzaniem jest finansowanie partii
politycznej w zamian za réznego rodzaju przystugi i preferencje. tapodwki moga by¢
takze odbierane przez osoby prywatne w formie gotowki lub korzysci majatkowych,
takich jak samochdd czy rekojmia zatrudnienia dla samego polityka lub jego przyja-
ciot czy rodziny?°,

Wedtug Banku Swiatowego do podstawowych oznak korupcji wysokich szczebli
wtadzy mozna zaliczyé: (1) promowanie lub blokowanie projektéw ustaw i noweli-
zacji ustaw; (2) niezgodna z przyjetymi zasadami realizacja zamdwien publicznych;
(3) manipulowanie procesem prywatyzacji; (4) ingerencja w proces przyznawania
koncesji, licencji i zwolnien podatkowych; (5) konflikt intereséw przy powotywaniu
0sbb na stanowiska we wtadzach spétek bedgcych wtasnoscig Skarbu Panstwa, lub
przedsiebiorstw panstwowych oraz wystepujgce w konsekwencji powigzania na
ptaszczyznie kontraktow udzielanych przez te przedsiebiorstwa; (6) wywieranie pre-
sji na stuzby odpowiedzialne za egzekwowanie obowigzku celnego?*!.

Przyktadem powaznych patologii jest tworzenie przez ministerstwa agencji,
ktdre zajmuja sie udzielaniem zlecen spétkom, a te z kolei przelewaja srodki dla Mi-
nistra, urzednikéw resortu lub partii politycznej. Cztonkowie komisji prywatyzacyj-
nych moga zanizac cene transakcji lub zapewni¢ wybor wskazanego podmiotu w za-
mian za wyraz wdziecznosci zwyciezcy dla danej osoby lub partii politycznej. Na po-
dobny przyktad mozna napotka¢, zdaniem Banku, przy realizacji zaméwien publicz-
nych oraz udzielaniu duzej wartosci konces;ji i licencji. W swoim raporcie Bank Swia-
towy stwierdzit, ze zaistniaty przypadki, w ktérych zasiadajacy w parlamencie inter-
weniowali celem zapewnienia ochrony osobom odpowiedzialnym za korupcje
w przedsiebiorstwach panstwowych. Kolejnym problemem jest niczym nieskrepo-
wany lobbing. Wedtug raportu Banku Swiatowego w roku 1992 optata za blokowa-
nie w Sejmie nowelizacji ustawy o kasynach gry opiewata na 500.000 dolaréw,
w ostatnim okresie natomiast siegata rownowartosci okoto 3 milionéw dolaréw.
Tego rodzaju lobbying, wspierany dodatkowo w prywatnym interesie przez mini-
strow jest, w ocenie Banku Swiatowego, najprawdopodobniej przyczyng, dla ktérej
Sejmowi oraz innym organom panstwa nie udaje sie podjgé skutecznych dziatan
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w reakcji na informacje o wynikach kontroli NIK i inne materiaty bedgce dowodami
na zaistnienie zjawiska korupcji i niegospodarnosci w obrocie srodkami publicznymi.
Innymi formami w jakich przejawia sie korupcja na wysokich szczeblach wtadzy jest
nepotyzm?*?2 w obsadzaniu stanowisk w sektorze publicznym i kupczenie przystu-
gami, zwykle dotyczacymi decyzji w sferze publicznej. Tendencje te poteguje prak-
tyka obsadzania wedtug klucza politycznego stanowisk w administracji do sredniego
szczebla wtagcznie?3,

Badania przeprowadzone przez Bank Swiatowy w tej dziedzinie wykazaty, ze
panstwa, w ktorych wystepuje wysoki stopien upolitycznienia stuzb publicznych, s
bardziej podatne na korupcje i narazone na utrate kadr specjalistycznych?**. Innymi
problemami wymagajgcymi podjecia dziatan zaradczych sg konflikt intereséw i fi-
nansowanie partii politycznych. Brak wtasciwego rozpoznania problematyki kon-
fliktu intereséw moze stanowic przyczyne kleski w walce z korupcjg na wysokich
szczeblach wtadzy. Wedtug Banku Swiatowego, problem ten nie spotkat sie jeszcze
z szerokim zrozumieniem, ani tez nie przypisuje sie jej dostatecznej wagi, mimo wej-
$cia w zycie ustawy dotyczacej wymogu ujawnienia stanu majgtkowego?#.

Niezawisty, a co réwnie istotne cieszacy sie zaufaniem i skutecznie dziatajacy
system sgdowniczy jest nieodzownym elementem demokratycznego panstwa. Rolg
sadu jest rozstrzyganie sporéw pomiedzy obywatelami a takze dyscyplinowanie po-
zostatych struktur parstwa. Niektérzy z respondentédw indagowani przez Bank Swia-
towy o ocene dziatalnosci wymiaru sprawiedliwosci konstatowali, ze wyrok sadu
mozna kupié. Respondenci podkredlali slamazarnos¢ i niesprawnosé sadoéw oraz
utrate wiarygodnosci. Wedtug nich dziatajg one w warunkach uciazliwych procedur,
w zwigzku z czym wystepujg powazne opdznienia, czasem wieloletnie. Respondenci,
co podkreslit Bank Swiatowy w swoim raporcie, wskazywali na utrudnienia zwigzane
z godzinami pracy sedziéw, czesto na przyktad w godzinach od 10.00 do 13.00, trzy
razy w tygodniu. Odwotywanie sie do sgddéw, konkluduje Bank, postrzegane jest jako
rozwigzanie niepraktyczne, a wyniki postepowania nieprzewidywalne, czesciowo ze
wzgledu na niekompetencje, a w niektoérych przypadkach z powodu korupcji. Pewna
liczba respondentow reprezentujacych sektor prywatny stwierdzita, ze z tych powo-
déw zrezygnowata z dochodzenia na drodze sadowej swych praw w zwigzku z nie-
uczciwie prowadzonymi w ramach zamdéwien publicznych przetargami i innymi for-
mami zlecen. Statym problemem, zdaniem Banku, jest niepodejmowanie lub opdz-
nienie w podejmowaniu egzekucji wyroku czy postanowienia sgdu, tak w sprawach
administracyjnych, jak i karnych. Tego rodzaju opdznienia stwarzajg mozliwosci na
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niespieszne pozbycia sie kwestionowanych aktywoéw i unikniecie kar pienieznych.
Bank stwierdzit, ze rejestracja spétek prawa handlowego i transakcji dotyczgcych
gruntow jest jedng z czesciej przytaczanych dziedzin, gdzie wystepujg problemy. Po-
szukiwanie dokumentoéw jest procesem powolnym, poniewaz rejestry nie sg w wiek-
szo$ci skomputeryzowane. Prawnicy i inne osoby, w polu zainteresowania ktérych
lezg kwestie prawne, muszg czesto uciekac sie do przekupstwa, by uzyskac dostep
do czytelni czy dokumentow rejestrowych, ktére powinny wchodzié w sktad ogdlnie
dostepnych katalogéw. Bank zwrécit uwage na przypadki przeciggajacego sie do
dwdch lat okresu oczekiwania na wpis do hipoteki. Taka sytuacja sprzyja rozwojowi
korupcji, choéby w celu przyspieszenia zatatwienia sprawy. Nieefektywnos¢ procesu
rejestracji moze sprzyjaé przestepstwom polegajgcym na sprzedazy nieruchomosci
wiecej niz jednemu nabywcy?*®,

W ocenie Banku przedstawionej w raporcie poswieconym korupcji, zawdd se-
dziego w Polsce byt zajeciem niskoptatnym i nie cieszgcym sie uznaniem. Niski po-
ziom wynagrodzen moze stanowic czynnik korupcjogenny, a niski status zawodu se-
dziego utrudnia starania o to, by wifasnie wysoka pozycja zawodowa
w potaczeniu z reputacjg nieprzekupnosci stanowity swoistg bariere przed skorum-
powanym zachowaniem. Zawadd ten jest postrzegany jako bezpieczna przystan dla
mato ambitnych jednostek zainteresowanych pracg w statym wymiarze godzin lub
jako przechowalnia dla aspirujgcych do zawodu prawnika. Praktyka administracyjna
sagdow, niezadowalajaca sytuacja lokalowa i stan usprzetowienia oraz opdznienia sg
rowniez korupcjogenne, a sktonnos$¢ do zachowan korupcyjnych niektérych czton-
kéw prawniczej profes;ji jest ewidentnie niepokojgcym problemem?*’. Wérdd roz-
wiazan pozwalajacych na zmiane zaistniatej sytuacji Bank Swiatowy wymienia dys-
kusje z kluczowymi postaciami Srodowiska sedziowskiego i pozostatych profesji
prawniczych na temat mozliwosci wyjscia z obecnego impasu, a takze sformutowa-
nie planu dziaftania uwzgledniajgcego m.in. konsultacje spoteczng i dialog z korzysta-
jacymi z systemu sgdowniczego. Waznym zadaniem, konkluduje Bank, bedzie upo-
ranie sie z narastajaca liczbg zalegtych spraw oraz szkolenie sedzidw w zakresie
prawa gospodarczego, a takze modernizacja i rozbudowa rejestréw sgdowych
w celu redukowania korupcji i wysokich kosztéw transakcyjnych na rynku nierucho-
mosci i kredytowym?48,

W Swietle przypadkow zawieruszania dokumentow, jak tez umarzania lub za-
wieszania niektérych postepowan prokuratorskich w sprawach przeciwko wysoko
postawionym osobom, Bank Swiatowy dostrzegt réwniez potrzebe rozwazenia spo-
sobdéw oddzielenia pracy Urzedu Prokuratora Generalnego od polityki i stworzenia
niezaleznego, dobrze zorganizowanego aparatu realizujgcego funkcje prokurator-
ska. Zdaniem autoréw raportu poswieconego korupcji w Polsce, odnotowano
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rowniez szereg niepokojgcych przypadkdéw dotyczgcych dziatalnosci Policji, a zwtasz-
cza prawdopodobnych powigzan pomiedzy policjantami a przestepczoscig zorgani-
zowana?*®.

Odnotowano takze, wedtug Banku Swiatowego, powigzania miedzy wtadzami a
policjg i stuzbami bezpieczenstwa panstwa. W swoim raporcie Bank stwierdza, iz
miaty miejsce przypadki, gdzie na zadanie tych stuzb wydawano in blanco paszporty,
dowody osobiste i prawa jazdy, bez dokumentowania tego faktu?*°. W ocenie re-
spondentéw Banku Swiatowego istnieje zjawisko korupcji na szczeblach wtadzy sa-
morzadowe;j. Jest to tym bardziej niepokojace, konkluduje Bank, iz mozliwosci sprzy-
jajace czy stymulujace korupcje mogg wzrosng¢. Samorzad terytorialny bedzie w co-
raz wiekszym zakresie uczestniczyt w dystrybucji znaczacej kwoty srodkéw pocho-
dzacych z funduszy strukturalnych i kohezyjnych Unii Europejskiej. Korupcja w ad-
ministracji samorzadowe] niweczy wysitki nakierowane na wspieranie rozwoju lo-
kalnego i regionalnego, poprawe jakosci dostarczanych ustug i redukcje sfery ubé-
stwa. Problemy wystepujgce na szczeblach samorzgdowych, konkluduje Bank, sg
w duzej mierze odzwierciedleniem problemoéw majacych miejsce w kregach parla-
mentarnych i na politycznym szczeblu kierownictwa administracji centralnej. Wia-
dza administracyjna szczebla lokalnego jest, w ocenie Banku Swiatowego, z reguty
wysoce upolityczniona, funkcjonujg tam Sciste wiezi miedzy partiami politycznymi a
radnymi pochodzgcymi z wybordw, co rzutuje na obsade stanowisk w administracji
i decyzje ptacowe. Respondenci Banku wskazywali, ze w wiekszych miastach osoby
ubiegajace sie o spotkanie z wptywowymi urzednikami muszg w tym celu uzyskaé
poparcie danej partii politycznej?>L.

Finansowanie wyboréw samorzgdowych przez podmioty gospodarcze to ko-
lejny problem wystepujacy w Polsce. Spétki odmawiajgce wspétpracy w tym zakre-
sie narazajg sie, jak stwierdza Bank, na utrate szans przy udzielaniu zaméwien pu-
blicznych. W wiekszych miastach wystepuje w tej dziedzinie dodatkowa silna presja
ze strony potencjalnych inwestoréw, w tym inwestoréw zagranicznych, ktérych stac¢
na przekazanie znaczgcych darowizn partiom politycznym. W mniejszych miastach
i w gminach wiejskich wystepuje ryzyko tworzenia sie lokalnych elit uzyskujgcych,
dzieki swym nieformalnym powigzaniom, kontrole nad dang miejscowoscia, wptyw
na dostepnosé do kredytu bankowego i na inne decyzje dotyczace przedsiebiorstw,
jak i 0séb prywatnych. Wedtug Banku Swiatowego gtéwne obszary dziatalnosci sa-
morzadowe]j narazone na korupcje to finansowanie partii politycznych, transakcje
dotyczace nieruchomosci, jak prywatyzacja, dzierzawa, pozwolenia na budowe, za-
mowienia publiczne, przydziat mieszkan, naduzycia zwigzane z wydawaniem dowo-
déw osobistych, paszportdw oraz praw jazdy?>2.
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Rynek i ustugi w zakresie stuzby zdrowia charakteryzujg sie, zdaniem Banku,
wspotzaleznoscia podazy i popytu, asymetrig informacyjng, uprawnieniami do udo-
stepniania ustug, rozbieznosciag pomiedzy spotecznymi a prywatnymi interesami
i zachetami, oraz innymi cechami, utatwiajagcymi wystepowanie korupcji. Pozycja
pacjentéw jest wyjatkowo staba, aby przeciwstawiac sie trudnosciom, szczegdlnie
jesli sg biedni, co wzmacnia zagrozenie korupcja. Sytuacje w Polsce dodatkowo kom-
plikujg nastepujgce czynniki: balast mentalnosci i praktyki, wliczajagc w to czeste
przekupstwo, brak dyscypliny finansowej i nawyk niesptacania dtugéw odziedziczo-
nej po poprzednim rezimie, brak doswiadczenia i stabos¢ nowych instytucji stworzo-
nych przez reforme stuzby zdrowia z 1998 roku, niedostateczne wynagrodzenia dla
lekarzy oraz pozostatego personelu medycznego. Bank Swiatowy przytacza w swoim
raporcie opinie respondentéw, ze korupcja w sektorze stuzby zdrowia jest tak
wielka, ze reformy stuzby zdrowia nie powiodg sie. Nawet jesli wptyw korupcji nie
bedzie az tak wielki, wydaje sie rzecza jasna, ze korupcja znacznie pogarsza dostep
do ustug opieki zdrowotnej, jak réwniez ich skutecznosé i efektywnosc, i z tego po-
wodu zwracanie uwagi na te dziedzine jest waznym priorytetem. Bank wskazuje na
czynniki zachecajgce lekarzy do korupcji, w tym na styku szpitali, lekarzy i przemystu
farmaceutycznego oraz czynniki zachecajgce do naduzy¢ ze strony aptek oraz firm
farmaceutycznych?3,

W swoim raporcie Bank Swiatowy zwrdcit uwage na przypadki naruszenia prze-
pisdow ustawy o zamoéwieniach publicznych. Naruszenia polegaty na tym, ze sprze-
dajacy czesto naktaniali do zakupu drogiej aparatury, sprzetu i oprogramowania in-
formatycznego lub wyposazenia laboratoryjnego, przy pomocy tapéwek, rabatéow
i darowizn, by sprawic, iz okreslone rodzaje lub marki zostang zaakceptowane, co
nastepnie zmusi szpitale do znacznie wiekszych zakupdéw od tej samej firmy lub tej
samej marki w przysztosci. Jak stwierdza Bank Swiatowy w swoim raporcie cze$¢
z tego sprzetu jest najwidoczniej tak cenna, niewykorzystana lub tak odlegta od po-
trzeb pacjentow, ze ,nigdy nie straci na wartosci”. Czasami lekarze sg wspdlnikami
pomagajgcymi w zakupie takiego sprzetu dla publicznego zaktadu opieki zdrowot-
nej, aby wykorzystywac go dla celéw prywatnych. Decyzje podejmowane w sprawie
wydatkéw szpitali sg, wedtug Banku, trudne do monitorowania z powodu dotych-
czasowego braku ustalonych standardéw leczenia. Stosunek samorzadéw do pry-
watyzacji majatku stuzby zdrowia jest, zdaniem Banku Swiatowego, bardzo rézny.
Niektére chcg posiadaé ten majatek. Inne chcg sprywatyzowac go w nieprzemyslany
sposob. Istniejg przy tym obawy co do , dzikiej prywatyzacji” przy braku silnych ure-
gulowan prawnych, skutecznych mozliwosci monitorowania oraz zabezpieczen za-
pewniajacych dostep dla biednych. Zanotowano przypadki, w ktérych dyrekcje szpi-
tali celowo doprowadzaty do bankructwa szpitali, aby mozna byto sprzedaé tanio
majatek samym cztonkom dyrekcji lub osobom z nimi zwigzanym. Urzad Nadzoru
Ubezpieczen Zdrowotnych bedzie musiat, zdaniem Banku Swiatowego, wypracowaé
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skuteczne $rodki wykrywania takich naduzy¢ oraz zapobiegania im, oraz bedzie mu-
siat okresli¢, w jakich przypadkach nalezy zlikwidowac szpitale, a w jakich mozna je
sprywatyzowacé bez szkody dla publicznej opieki zdrowotnej?>*.

Powszechnie wiadomo, konstatuje Bank, ze prywatne interesy lekarzy moga
znacznie odbiega¢ od intereséow publicznych lub intereséw pacjentéw. Moze to
przyjmowac forme przepisywania bez uzasadnienia drogiego leczenia, ktére moze
by¢ interesujgce dla lekarza pod wzgledem technicznym lub finansowym, ogranicza-
nia czasu spedzonego na leczeniu, zmowy z dostawcami lekarstw lub innych towa-
row, lub dostarczania fatszywych dokumentdw w zamian za tapowki. Wsréd mecha-
nizmow ograniczajgcych te tendencje Bank wymienit wprowadzenie zasad etyki za-
wodowej oraz kontrole sSrodowiska lekarskiego, jak tez regulacje w zakresie kosztéow
i standardéw leczenia. Zdaniem Banku Swiatowego, wypracowanie takich mechani-
zmdow powinno byé w Polsce waznym priorytetem?°>,

Styk stuzby zdrowia z przemystem farmaceutycznym jest podatny na korupcje
prawie wszedzie na $wiecie. Nalezy, w ocenie Banku Swiatowego, znalez¢ metody,
ktére beda regulowac zasady sponsorowania zagranicznych wizyt lekarzy i uzyski-
wania innych korzysci od firm farmaceutycznych oraz ktére beda zapobiegac ten-
dencji wypisywania i uzywania niepotrzebnie drogich lekow. Jak na razie, konstatuje
Bank, istnieje niewielka kontrola finansowa nad opiekg ambulatoryjng oraz recep-
tami, czy tez kontrola, ktéra zapobiega zmowie pomiedzy lekarzami i aptekami, jesli
chodzi o refundacje i iloéci wydanych lekarstw. W ocenie Banku Swiatowego niefor-
malne optaty sg codziennoscig w polskim systemie opieki zdrowotnej. Mogg obej-
mowac niewielkie prezenty dawane po leczeniu stabo optacanemu personelowi me-
dycznemu, pienigdze za przyspieszenie leczenia, az do wymuszania duzych tapowek
przy nieformalnie ustalonej taryfie za operacje chirurgiczne oraz inne rodzaje lecze-
nia. Badania przeprowadzone na uzytek Banku Swiatowego wykazaty, ze niefor-
malne optaty wprowadzajg wypaczone bodzce w systemie opieki zdrowotnej, znie-
ksztatcajg priorytety, ograniczajg dostep oraz podkopuja wysitki zmierzajgce do po-
prawy efektywnosci, odpowiedzialnosci i réwnosci. Sprawiaja, iz oszacowanie rze-
czywistych kosztéw opieki zdrowotnej staje sie niemozliwe. Zanotowano, konsta-
tuje Bank, wiele przypadkow, kiedy to personel medyczny, wtgczajgc w to salowe
i pielegniarki, odmawiat standardowej, codziennej opieki pacjentom szpitala nie
mogacym sie porusza¢ samodzielnie, jesli nie otrzymywat tapowki. W tej sytuacji
poruszajacy sie pacjenci oraz cztonkowie rodzin realizujg obowigzki przypisane temu
personelowi. Rozwigzanie to jednak jest watpliwe i niedopuszczalne. W pewnym za-
kresie, szerzenie sie nieformalnych optat moze by¢, zdaniem Banku, zwigzane
z niezwykle niskimi ptacami w sektorze stuzby zdrowia, ale wielu z przyjmujacych je
juz posiada wysokie dochody. Stwierdzi¢ zatem nalezy, iz patologia ta wyszta poza
rekompensate za niskie wynagrodzenia i stata sie zwyktg grabiezg. W ocenie Banku,
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nacisk na wyeliminowanie nieformalnych optat bedzie rést, gdy ludzie bedg mniej
chetnie ptaci¢. Pierwszym priorytetem bedzie zapewnienie, aby nikomu nie odmé-
wiono leczenia w nagtej sytuacji lub w przypadku ratowania zycia. Nastepnie trzeba
bedzie zgodnego wysitku, aby opracowac i wdrozy¢ zintegrowany pakiet, ktéry be-
dzie taczyt reforme w przepisach i reforme wynagrodzen z efektywnym monitoro-
waniem i karami, jednoczesnie podnoszac etyke zawodowg i standardy opieki zdro-
wotnej. Niektdrzy z lekarzy sg oskarzeni o dostarczanie fatszywych zaswiadczen
o niezdolnosci do pracy oraz dotyczacych zasitkéw chorobowych. Taka praktyka po-
woduje, zdaniem Banku, marnotrawstwo srodkéw publicznych na wypftate zasitkow
pienieznych. Problem ten nalezy zwalcza¢ poprzez potgczenie regulacji prawnych,
monitorowanie, kontrole srodowiska lekarskiego i etyke zawodowg?>®.

W ramach reformy wtadze lokalne uzyskaty majatek o znacznej wartosci. Cho¢
niektére z nich doktadajg staran w zakresie dobrego zarzgdzania majgtkiem oraz
kontroli wydatkéw, wciaz istnieje ryzyko zaistnienia naduzy¢, szczegdlnie w takich
dziedzinach, jak zarzadzanie finansami i zamodwienia publiczne. Bank konstatuje
w swoim raporcie, ze wielu z dyrektordw szpitali jest przyzwyczajonych do tworze-
nia zalegtosci ptatniczych, co zwieksza ryzyko finansowe. Dtugi wysokosci 7 mid zt
anulowano 1 stycznia 1999 roku, aby umozliwi¢ start reformy ,na czysto" i zapobie-
gac powstawaniu wtérnego rynku w obrocie dtugami, co mogtoby przenies¢ maja-
tek spoteczny w prywatne rece w nieuregulowany sposéb. Istnieje obawa, stwierdza
Bank, ze anulowanie poprzednich dtugéw moze doprowadzi¢ do rozluznienia w za-
rzadzaniu finansami. Ryzyko to mogtoby zosta¢ zminimalizowane poprzez silniejszg
dyscypline finanséw publicznych. Zaréwno przestrzeganie ogdlnych limitéw wydat-
kow, jak réwniez silniejsza dyscyplina budzetowa w szpitalach bedg musiaty zwiek-
szy¢ wydajnos$é przy kupowaniu sprzetu oraz przy przeznaczaniu srodkéw finanso-
wych na rézne rodzaje leczenia i dtugo$é pobytu w szpitalu®®’.

Stuzby celne w wielu krajach sg podatne na korupcje i powigzania z przestep-
Czoscig zorganizowang, w tym sensie Polska nie jest zadnym wyjagtkiem. Podatnos¢
ta jest wzmocniona usytuowaniem Polski na waznych szlakach handlowych i tranzy-
towych. Istnieje pewna hierarchia skorumpowanych transakgcji, od ,czystej roboty”,
czyli fapowek do wysokosci okoto 200 zt, umozliwiajgcych komus przeskoczy¢ ko-
lejke, do ,czarnej roboty”, czyli powaznych dziatan, takim jak przymykanie oka na
sfatszowane dokumenty lub faktury, badz tez wspétudziatu w przemycie nielegal-
nych i niebezpiecznych towardw lub oséb. Korupcje potegujg, w ocenie Banku, ni-
skie ptace stuzb w poréwnaniu z wysokimi stawkami mozliwymi do uzyskania, jak
rowniez presja spoteczna i srodowiskowa w matych wspdlnotach lokalnych na gra-
nicy, gdzie wiele oséb odnosi korzysci z przeptywu tapdwek. Istnieje potrzeba ujed-
nolicenia polityki i praktyk administracyjnych, jak réwniez systemu informatycznego
pomiedzy urzedami celnymi, wprowadzenia scentralizowanego systemu nadzoru.
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System deklaracji i ujawniania stanu majatkowego musi by¢ wdrazany bardziej sku-
tecznie. Zdaniem Banku, wyzwaniem bedzie réwniez zmiana nastawienia celnikdw,
sposrad ktorych wielu zostato wyszkolonych w poprzednim systemie. Wtadze celne
obecnie rekrutujg mtodych, zdolnych absolwentéw, ale trudno jest ich zatrzymac
z uwagi na niski poziom pfac?8.

Wyzwania stojgce przed administracjg podatkowg sg typowe dla kraju beda-
cego w okresie transformacji, ktéry musi przejs¢ od systemu opartego na gospo-
darce scentralizowanej i matej liczbie wielkich przedsiebiorstw - podatnikéw do go-
spodarki zdecentralizowanej, rosngcego sektora prywatnego i wielu podatnikéw in-
dywidualnych. Trudnosci sg spotegowane szeroko rozpowszechnionym stosowa-
niem transakcji gotéwkowych, facznie z wyptatg wynagrodzen w gotéwece, utatwia-
jacych unikanie ptacenia sktadek na ubezpieczenie spoteczne oraz podatku od do-
chodéw osobistych. ,Pranie brudnych pieniedzy” pozostaje problemem, a zyski
z przestepczosci zorganizowanej przechodzg przez branze, ktére trudno monitoro-
wac, takie jak restauracje, bary czy sektory zwigzane z rozrywka. Tymczasem, w oce-
nie Banku, wiadze podatkowe koncentrujg sie raczej na wielkich ptatnikach niz na
wzmacnianiu sieci podatkowej w catej gospodarce. Bank Swiatowy przytacza w
swoim raporcie ocene NIK, ktéra stwierdzita, iz legislacja podatkowa jest niestabilna
i nieprecyzyjna®®.

Wedtug Banku najwazniejszymi zrédtami korupcji w systemie podatkowym jest
szeroki system uznaniowych zwolnien (chociaz ich liczba jest teraz zmniejszana) oraz
podobnie uznaniowo stosowane prawo do anulowania zalegtosci podatkowych dla
wybranych podatnikéw. Wedtug pozyskanych przez Bank Swiatowy informacji, ko-
rupcja w administracji podatkowej jest wieksza w matych miastach, gdzie skuteczny
nadzor i kontrola ze strony centrali jest trudniejsza, szczegdlnie przy braku w petni
zautomatyzowanego systemu informatycznego, czy tez w petni skodyfikowanego
wyjasénienia zobowigzan podatkowych dostepnego dla wszystkich podatnikéw?®°,

Sfera zamdwien publicznych udzielanych przez administracje samorzadowag jest
oceniana w Polsce jako skorumpowana. Naduzycia przejawiajg sie, wedtug Banku
Swiatowego, m.in. w taki sposdb, iz stawki zadanych tapéwek wyraza sie jako pro-
cent od wartosci kontraktu zawartego z wybranym oferentem. Kontrakty zleca sie
spétkom nalezacym do rodzin radnych, cztonkdéw komisji, wszystkie sktadajgce
w danym przetargu oferte spétki majg tego samego wiasciciela lub ten sam adres,
lub podajg adresy fikcyjne. Szczegdlnym polem naduzyé, konstatuje Bank, okazujg
sie procesy przetargowe dotyczgce inwestycji budowlanych, przyktadowo budowy
mostéw lub budynkéw biurowych. Kolejnym rodzajem kosztow korupcji sg te
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zwigzane z powaznymi opdznieniami w realizacji inwestycji?®1. Korupcja w dziedzi-
nie zaméwien publicznych, niezaleznie od tego czy wystepuje na etapie procedury
przetargowej, czy juz realizacji kontraktu, moze wptywac na niskg jakos¢ robét bu-
dowlanych i nieprzestrzeganie norm bezpieczestwa. Zagrozenie w dziedzinie bez-
pieczenstwa, konkluduje Bank, pogtebia sie tam, gdzie korupcja siega takze nadzoru
budowlanego?®?.

W ocenie Banku Swiatowego nieprawidtowa realizacja zaméwien publicznych
przy wielkich kontraktach rzagdowych, gdzie ceny umowne czestokro¢ przekraczaja
ceny rynkowe dwu lub trzykrotnie, kosztuje panstwo miliony ztotych. Szczegdlnie
powaznymi przyktadami takiego zjawiska, zaréwno na etapie procesu przetargo-
wego, jak i w trakcie realizacji kontraktu sg wielkie kontrakty na dostawe systemoéw
informatycznych (np. dla ZUS, Gtéwnego Urzedu Cet, Urzeddw Skarbowych - Poltax,
Poczty), oraz projekty budowy drog i inne kontrakty budowlane (okoto 70 proc. za-
mowien publicznych dotyczy robét budowlanych). W ocenie Banku niektore z opi-
sanych tu problemow zaistniaty z przyczyn powodowanych niekompetencjg, jednak
w wiekszosci Zrédet nieprawidtowosci nalezy upatrywaé w korupcji. Zaskakujace by-
toby, zdaniem Banku, stwierdzenie niekompetencji jako istotnego problemu w Pol-
sce. W wyniku toczacej sie od ponad dziesieciu lat transformacji zdobyto doswiad-
czenia w zakresie zachodnich praktyk realizacji zaméwien publicznych, a fachowa
wiedza z dziedziny sporzgdzania dokumentacji kontraktowej i oceny ofert przetar-
gowych funkcjonuje o wiele dtuzej. Rodzi sie pytanie, dlaczego wiedza nie zawsze
jest wykorzystywana. Wedtug Banku, jeszcze przed ogtoszeniem przetargu moga za-
istnie¢ powazne naduzycia. Mozliwe jest wreczanie tapéwek w celu zapewnienia
wczesniejszego dostepu do informac;ji na temat wymagan technicznych oraz przyje-
tego systemu punktacji. Mozliwe jest opracowanie warunkdéw przetargu w taki spo-
séb, by faworyzowaé jednego konkretnego oferenta, warunki mogg ulega¢ zmianie
juz w trakcie procesu przetargowego. Takze niskiej jakosci dokumentacja przetar-
gowa i nieprzejrzyste praktyki oceny ofert mogg by¢ zrédtem naduzy¢ w dziedzinie
zamowien publicznych. Charakterystyka firmy (m.in. jej sytuacja finansowa), z ktérej
powinno sie korzystac przy decyzji wstepnej kwalifikacji (dopuszczenia lub wytacze-
nia) do procesu przetargowego, jest, zdaniem Banku, wykorzystywana jako element
oceny oferty. Czynnik ten podlega przy tym manipulacji na liczne sposoby, celem
faworyzowania z géry ustalonego zwyciezcy. Przyktadowo, przyjmuje sie, ze zwycie-
ski oferent powinien osigga¢ rentownos$¢ na poziomie doktadnie 12 procent. Nie
wiadomo jednak, dlaczego zastosowano takie kryterium, czemu poza faworyzowa-
niem z géry upatrzonego oferenta ma to kryterium stuzy¢?®3,

261 przyktadowo, przypadek dostawy systemu obstugi biletéw dla warszawskiego systemu komunikacji miej-
skiej. Oferty otwarto w roku 1994; zamdwienia udzielono ostatecznie w roku 1999, The World Bank (1999),
Korupcja w Polsce: Przeglad obszaréw priorytetowych i propozycji przeciwdziatania zjawisku, Warszawa
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Istnienie pozabudzetowych i specjalnych funduszy oznacza wedtug Banku, iz
wielka cze$é budzetu pozostaje poza skuteczng kontrolg realizowang przez parla-
ment lub Ministerstwo Finanséw. Kwoty wydatkéw i przychoddw nie odzwiercie-
dlajg w petni ich sytuacji finansowej, jako ze szereg funduszy takze zajmuje sie dzia-
taniami kredytowymi. Fundusze, ktére przeznaczane sg na konkretne cele lub zwia-
zane z nimi, zmniejszajg, w ocenie Banku, swobode rzgdu w przydzielaniu sSrodkéw
finansowych w zwigzku ze zmieniajgcymi sie priorytetami, ograniczajgc efektywna
alokacje wydatkéw oraz utrudniajg zachowanie dyscypliny finansowej. Wydatki po-
datkowe sg znaczace, a marnotrawstwo publicznych srodkdw poprzez nieprawi-
dtowa realizacje zamdwien publicznych?®* oraz inne naduzycia jest, zdaniem Banku,
ogromne. W niektérych przypadkach fundusze udzielaty kredytéw dla celéw daleko
wykraczajgcych poza ich uprawnienia. W tym kontekscie jest zrozumiate, ze szereg
respondentéw Banku Swiatowego zwracato uwage na istnienie ,pafdstw w pan-
stwie” czyli agencji sektora publicznego, ktére sprawujg kontrole nad znacznymi
Srodkami finansowymi, a w niektorych przypadkach takze pozyczajg je, posiadajg
powigzania z sektorem prywatnym oraz partiami politycznymi, a ich dziatalnos¢ nie
zawsze jest przejrzysta. Z tychze agencji, najczesciej wymienianymi byty Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska, agencje rolnicze, Agencja Restrukturyzacji Gérnictwa
oraz Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osdb Niepetnosprawnych (PERON).
W swoim raporcie Bank Swiatowy stwierdza, iz wokét agencji dysponujacych fundu-
szami pozabudzetowymi tworzone sg spotki, we wtadzach ktérych zasiadajg urzed-
nicy macierzystego ministerstwa lub osoby z nimi zwigzane, wyciggajgc bezposred-
nie korzysci z dziatalnosci tychze, wliczajagc w to zawierane kontrakty. Istnieje zatem
oczywisty konflikt interesdw oraz naduzycie w gospodarowaniu srodkami publicz-
nymi. Te oraz inne formy niewtasciwych praktyk wskazuja takze na niewtasciwy nad-
z6r macierzystego ministerstwa, jak rdowniez nieodpowiednie monitorowanie i kon-
trole finansowa. Wedtug Banku Swiatowego istnieje potrzeba poddania tych agencji
kontroli, odnosnie realizowane] przez nie polityki oraz wprowadzenia szczegéto-
wych sprawozdan finansowych i bardziej skutecznego monitorowania. Wszystkie
przychody i wydatki agencji i funduszy pozabudzetowych powinny zostaé zintegro-
wane w ujednoliconym budzecie?®.

W marcu 2000 r. Najwyzsza Izba Kontroli przedstawita Sejmowi, a takze opinii
publicznej, obszerne opracowanie, zatytutowane Zagrozenie korupcjg w swietle ba-
dan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli?%®. Opierajac sie na wynikach licznych kon-
troli przeprowadzonych w latach 1995-2000, wskazano najwazniejsze obszary za-
grozenia korupcjg w funkcjonowaniu instytucji publicznych, oraz mechanizmy, ktére
stwarzajg warunki sprzyjajgce korupcji. Przedstawiono tam réwniez wnioski, ktére
zdaniem NIK powinny by¢ zrealizowane, w celu zmniejszenia potencjalnych
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obszaréw mozliwej korupcji oraz eliminowania mechanizméw korupcjogennych.
Analize oparto na zatozeniu, ze zwalczanie korupcji polega¢ musi nie tylko na $ciga-
niu karnym sprawcow poszczegolnych przestepstw o charakterze korupcyjnym, ale
rowniez na rozpoznawaniu i usuwaniu w dziatalnosci instytucji publicznych tych
wszystkich nieprawidtowosci, ktére sprawiajg, ze korupcja znajduje podatny grunt
dla swego rozwoju. S3 to niekiedy btedy i luki w przepisach prawnych, czasem luki
w prawie, sg to réwniez btedy w organizacji instytucji panstwowych oraz w stoso-
wanych przez nie procedurach podejmowania decyz;ji®’.

Do podstawowych obszaréw zagrozenia korupcjg NIK zaliczyta: (1) prywatyzacje
— z uwagi na nieokreslanie celdw poszczegdlnych przedsiewzie¢ prywatyzacyjnych,
brak weryfikacji wycen prywatyzowanego majatku oraz zbyt staby nadzér nad wy-
borem oraz postepowaniem firm doradczych; (2) gospodarowanie majatkiem pu-
blicznym —z powodu stabosci nadzoru wiascicielskiego nad tym majatkiem i wskutek
dopuszczenia do dowolnego, pozbawionego niezbednej kontroli inwestowania tego
majatku w przedsiewziecia wspdlne z kapitatem prywatnym; (3) finansowanie ba-
dan naukowych — z powodu braku nalezytej kontroli nad zlecaniem badani nauko-
wych finansowanych ze $rodkéw publicznych. Podobnie jak Bank Swiatowy, Najwyz-
sza Izba Kontroli do obszaréw zagrozenia korupcjg zaliczyta takze: (4) dziatalnos¢
funduszy celowych i agencji — ze wzgledu na istniejgce mozliwosci nadmiernej swo-
body w dysponowaniu $rodkami publicznymi, przy braku dostatecznych mechani-
zmow kontroli, a takze z uwagi na wystepujaca sktonnosé do dysponowania Srod-
kami publicznymi wedtug niejasnych, nieprzejrzystych kryteriéw; (5) udzielanie za-
mowien publicznych — w zwigzku z utrzymujgcym sie zjawiskiem naruszania, czy
wrecz niestosowania ustawy o zamowieniach publicznych, zwtaszcza w jednostkach
samorzadu terytorialnego; (6) ustanawianie kontyngentow i udzielanie koncesji —
z uwagi na nieprzejrzystos¢ procedur ich ustanawiania i udzielania, nieprzestrzega-
nie réwnych dla wszystkich zainteresowanych warunkéw dostepu do kontyngentéw
i koncesji; (7) dziatalno$¢ administracji skarbowej — gtéwnie ze wzgledu na szeroki
zakres udzielania réznorodnych ulg podatkowych, stosowanych przy znacznym za-
kresie dowolnosci; (8) dziatalnos¢ stuzb celnych — w zwigzku z nieprawidtowym,
sprzyjajacym korupcji systemem przeprowadzania odpraw celnych; (9) dziatalnos¢
organdw nadzoru i inspekcji — z uwagi na ich organizacyjng stabos¢ oraz zdarzajace
sie przypadki prowadzenia przez pracownikéw tych stuzb na wtasny rachunek dzia-
talnosci podlegajacej ich nadzorowi: (10) dziatalno$¢ policji, w szczegdlnosci z uwagi
na wystepowanie zjawiska sponsorowania policji, a takze ze wzgledu na znaczne
nieprawidtowosci zwigzane z wykonywaniem kontroli pojazdéw na drogach?®®,

Na podstawie wynikéw kontroli z okresu poprzednich 5 lat, wskazano tez naj-
wazniejsze mechanizmy korupcjogenne, wystepujgce w dziatalnosci instytucji pu-
blicznych i publicznych podmiotéw gospodarczych, a mianowicie: (1) nadmiar
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kompetencji w reku jednego urzednika — zwtaszcza niestosowanie w procedurach
podejmowania decyzji zasady ,,wielu oczu”, czyli rozdzielania czynnosci miedzy réz-
nych urzednikéw, dla zminimalizowania ryzyka przekupstwa; (2) dowolnosé w po-
dejmowaniu decyzji — gtéwnie ze wzgledu na czesto spotykany brak jasnych i przej-
rzystych kryteriow uzalezniajgcych zatatwienie sprawy, wskutek czego urzednicy
majg mozliwos¢ dziatania nie wedtug okreslonych regut, ale wedtug wtasnego ,wi-
dzimisie”; (3) lekcewazenie dokumentacji i sprawozdawczosci — polegajgce na cze-
stym odstepowaniu od wymaganego obowigzku sktadania sprawozdan, braku uza-
sadnienia podejmowanych decyzji, wskutek czego utrudnione jest sprawowanie
biezgcej kontroli procedur decyzyjnych; (4) stabos¢ kontroli wewnetrznej — wynika-
jaca ze ztej organizacji i kadrowej szczuptosci jednostek kontroli wewnetrznej oraz
ich gtownie doraznego, a nie planowego dziatania. Jedynie niewielka czes¢ decyzji
podejmowanych przez urzednikédw poddawana jest biezgcej kontroli, co powoduje
nieujawnianie wielu decyzji wadliwych i niekorzystnych dla interesu publicznego;
(5) nierownos¢ w dostepie do informacji — wyrazajgca sie gtownie w tym, ze infor-
macje na temat mozliwosci korzystania z niektérych uznaniowych przywilejéw czy
dostepu do ddébr reglamentowanych nie s3 w nalezyty sposéb udostepniane pod-
miotom potencjalnie nimi zainteresowanym, uzyskujg je jedynie wybrane pod-
mioty, ktére majg wtasne metody dotarcia do tych informacji; (6) brak odpowie-
dzialnosci osobistej — polegajacy miedzy innymi na tym, ze w regulaminach i statu-
tach oraz innych przepisach wewnetrznych instytucji publicznych nie zawsze precy-
zyjnie okreslona jest odpowiedzialnosé za poszczegdlne zadania. Ponadto, wskutek
naduzywanej formuty kolegialnego podejmowania decyzji wystepuje ,,rozmywanie
sie” indywidualnej odpowiedzialnosci za powziete rozstrzygniecia; (7) brak specjal-
nych rozwigzan antykorupcyjnych —wyrazajacy sie przede wszystkim w stabosci tzw.
ustawy antykorupcyjnej, ktéra w obecnej formule praktycznie pozbawiona jest re-
alnych instrumentéw egzekwowania jej przepisow, a nade wszystko brakuje w niej
realnych instrumentéw weryfikacji oswiadczen majatkowych funkcjonariuszy pu-
blicznych?®°.

Przyjrzyjmy sie blizej niektérym z wyzej wymienionych mechanizméw korupcjo-
gennych. NIK zauwaza, iz nadmierna koncentracja kompetencji w reku jednej osoby
i dopuszczenie do jednoosobowego podejmowania decyzji w sprawach o duzym
znaczeniu, na przyktad zawieranie wielomilionowych kontraktéw, to zjawisko wy-
stepujgce w polskim zyciu publicznym. Kontrola finansowania PKP wykazata, iz Pre-
zes PKP, bez wiedzy pozostatych cztonkéw zarzadu, a takze bez akceptacji Rady PKP
podejmowat decyzje o zawieraniu duzych kontraktow, o gwarantowaniu weksli czy
o0 zacigganiu wysokich kredytéw bankowych. Jednoosobowo, przez dyrektoréw od-
dziatéw terenowych, zawierane tez byty niekorzystne transakcje Poczty Polskiej. Po-
dobny mechanizm ujawniono réwniez w przypadku niektérych wojewddzkich fun-
duszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, zwtaszcza za$ funduszu tédzkiego,
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ktorego prezes jednoosobowo podejmowat decyzje dotyczace ryzykownych opera-
cji gospodarczych. W dalszym ciggu utrzymuje sie niekorzystne i sprzyjajace korupcji
koncentrowanie czynnosci celnych w reku jednego funkcjonariusza, sprzeczne z po-
stulowang antykorupcyjng zasada ,,wielu oczu”?7°.

Wedtug NIK, cechg charakterystyczng wielu procedur decyzyjnych w admini-
stracji publicznej pozostaje nadal korupcjogenna zasada ,,moge, ale nie musze”,
a wiec rozstrzyganie spraw nie wedtug jasno okreslonych kryteridw, lecz wedtug
,widzimisie” urzednika. Mozna dostrzec ten mechanizm na przyktad w dysponowa-
niu $Srodkami budzetowymi, a takze funduszy celowych. Od woli urzednika Urzedu
Kultury Fizycznej i Sportu, nie limitowanej praktycznie zadnymi parametrami, zale-
zato, ktdre ze stowarzyszen otrzyma przydziat srodkéw i w jakiej wysokosci. Do-
wolny charakter miato dysponowanie srodkami funduszy ochrony srodowiska. Nie-
mal catkowita dowolno$¢ panuje w dziedzinie zawierania kontraktéw przez pani-
stwowe podmioty gospodarcze (PKP, Poczta Polska, FS Holding). Kierownicy pan-
stwowych podmiotéw gospodarczych, nieskrepowani ustawg o zamdwieniach pu-
blicznych, czuja sie zwolnieni z obowigzku trzymania sie okreslonych procedur wy-
boru kontrahenta, wobec czego zawierajg umowy z kim chcg i na jakich chcg warun-
kach. Jest to sytuacja w najwyzszym stopniu korupcjogenna?’%,

W ocenie NIK istnieje duzy zakres dowolnosci w toku dziatalnosci urzedéw skar-
bowych w zakresie egzekucji i zabezpieczenia zalegtosci podatkowych. Dowolnos¢
ta przejawia sie przy nieuzasadnionych opdznieniach, przerwach w podejmowaniu
kolejnych czynnosci, a nawet wstrzymaniu postepowania egzekucyjnego i dopusz-
czeniu do przedawnienia zobowigzan podatkowych. Wobec jednego podatnika po-
stepowanie podejmowane jest niemal natychmiast, a wobec drugiego — z niewyttu-
maczalnie duzg zwtokg. W takich okolicznosciach dos¢ tatwo mozna wykorzystywac
funkcje publiczng dla czerpania prywatnych korzysci. Kontrole NIK wykazaty réwniez
mechanizm lekcewazenia dokumentacji i sprawozdawczosci. Mechanizm ten ujaw-
niony zostat na przyktad w kontroli prywatyzacji mienia komunalnego, gdzie dos¢
powszechnie lekcewazone byty obowigzki sprawozdawcze jednostek samorzadu te-
rytorialnego wobec wojewoddw oraz wojewoddw wobec ministra skarbu panstwa.
Brak sprawozdan z przebiegu tej prywatyzacji niewatpliwie sprzyjat ukrywaniu nie-
prawidtowosci, a zatem sprzyjat korupcji. Lekcewazone tez byty wymogi dokumen-
tacyjne w zakresie dotacji przyznawanych dla stowarzyszen sportéw obronnych,
przez dtugi czas tolerowano nierozliczanie sie stowarzyszen z pobranych dotacji.
Szczegdlnie niepokojgce byto zjawisko nierzetelnego dokumentowania przez policje
zawiadomien o przestepstwie, zastepowanie oficjalnych dokumentéw notatkami,
nieprowadzenie na biezaco wymaganych ewidencji. Te nieprawidtowosci mogty
w oczywisty sposéb sprzyjac korupcji, gdyz na przyktad pozwalaty tatwo ukryé fakt
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niezareagowania na jakie$ zgtoszenie czy inne niewtasciwe zachowania policjan-
tow?72,

Wspomniane wyzej nieprawidtowosci w dokumentowaniu zawiadomien
o przestepstwie byty mozliwe wskutek niedostatecznej kontroli wewnetrznej, ktéra
nie ujawniafa i nie eliminowata na biezgco tego rodzaju przypadkdéw. Bardzo po-
wazne naduzycia finansowe w PKP byty mozliwe wskutek braku odpowiednich dzia-
tan nadzorczych i kontrolnych ministra transportu, ktérego interwencje ograniczaty
sie do inspirowania kolejnych restrukturyzacji, natomiast nie obejmowaty praktycz-
nie zadnego wgladu w operacje gospodarcze PKP. We wspomnianej juz kontroli do-
tacji dla stowarzyszen sportéw obronnych ujawniony zostat brak jakichkolwiek kon-
troli sprawdzajacych rzeczywiste wykonanie dotowanych zadan, a poprzestawano
na powierzchownym badaniu dokumentacji. Tego rodzaju braki systemowej kon-
troli niewatpliwie sprzyjaty korupcji. Szczegdlnie razgcym zjawiskiem jest przekazy-
wanie bardzo powaznych w skutkach i wymagajacych udokumentowania decyzji
drogg telefoniczng. Miato to miejsce w kilku przypadkach, a mianowicie: z Gtéwnego
Inspektoratu Roslin wydano telefonicznie dyspozycje dotyczaca sprzecznego z pra-
wem zezwolenia na wwoz do Polski znacznej ilosci drewna nieokorowanego; do-
wodztwo wojsk lotniczych telefonicznie zlecito zakup kurtek skérzanych u wskaza-
nego dostawcy?’3,

Nieréwnos¢ w dostepie do informacji stanowi szczegdlnie grozny mechanizm
korupcjogenny, gdyz powoduje i utrwala system protekcji i rozmaitych , dojs¢” w
zatatwianiu spraw urzedowych. Wyniki kolejnych kontroli NIK wskazujg na zjawisko
nieréwnego dostepu do informacji o mozliwosci uzyskania niektérych rozstrzygniec.
Informacje o mozliwych do uzyskania dotacjach nie byty formalnie ogtaszane, lecz
wiadomosci o nich rozchodzity sie poufnie. Ten mechanizm nie tylko preferowat wy-
branych i zaufanych, ale réwniez nie dawat szans potencjalnie lepszym wykonaw-
com zlecanych zadan, ktdrzy jednak nie mogli sie podjg¢ ich wykonania, bo nie wie-
dzieli o mozliwosci ubiegania sie o dotacje?’®. Brak odpowiedzialno$ci osobistej to
kolejny mechanizm korupcjogenny, rozpoznany w Swietle wynikéw kontroli. Zali-
czy¢ tu jednak mozna ustalone w kontroli przestrzegania ustawy antykorupcyjnej,
zjawisko tolerowania i niewyciggania konsekwencji stuzbowych wobec urzednikéw
naruszajacych przepisy tej ustawy, miedzy innymi nie sktadajacych w terminie wy-
maganych oswiadczen majgtkowych. W stosunku do oséb odpowiedzialnych za nie-
prawidtowosci okreslone w informacjach o wynikach poszczegdlnych kontroli po-
winny by¢ wyciggane konsekwencje. Izba po zakonczeniu wiekszosci kontroli, o kté-
rych byta mowa wyzej, skierowata zawiadomienia o popetnieniu przestepstwa do
organdw Scigania i toczg sie stosowne postepowania. Mechanizm ten zaznaczyt sie
rowniez przy kontroli PKP. Ustalenia kontroli wewnetrznej uzasadniaty
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sformutowanie wniosku o egzekwowanie odpowiedzialnosci personalnej wobec
0s6b podejmujacych niekorzystne decyzje, skutkujgce powstaniem zobowigzan
przedsiebiorstwa wobec innych podmiotéw gospodarczych?’>.

W marcu 2002 roku powotany przez inicjatywe Grupy Pariistw przeciwko Korup-
cji GRECO?’® Zespdt Oceniajacy (GRECO Evaluation Team — dalej zwany GET) opra-
cowat raport zawierajacy ocene podejmowanych przez wtadze polskie dziatan anty-
korupcyjnych. Raport przedstawia m.in. polskg polityke antykorupcyjng, udziat po-
szczegblnych instytucji i organdw w zwalczaniu korupcji. Raport zostat przyjety przez
GRECO na 6smym posiedzeniu plenarnym w Strasbourgu?’’. Wedtug ww. raportu
Polska nie posiada planu strategicznego zwalczania korupcji, zas wspétpraca pomie-
dzy jednostkami zaangazowanymi w zwalczanie korupcji jest niedostateczna. Nie
istnieje centralny krajowy organ koordynujacy dziatania antykorupcyjne. W ocenie
GET, utworzenie Krajowej Rady Konsultacyjnej lub innego podobnego ciata lub wy-
znaczenie istniejgcej instytucji, ktéra grupowataby kierownictwo zainteresowanych
organow publicznych, umozliwitoby koordynacje dziatalnosci wszystkich jednostek
zaangazowanych w walke z korupcjg?’®.

GET zauwazyt, iz powodzeniu w walce z korupcja sprzyja proces uswiadamiania
spoteczennstwa o zagrozeniach zwigzanych ze zjawiskiem  korupgji,
w szczegdlnosci wysokich kosztach spotecznych. Wtadze publiczne powinny podej-
mowac wysitki na rzecz wzmacniania wspétpracy z organizacjami pozarzagdowymi
oraz srodkami masowego przekazu. Proces budowy swiadomego spoteczenstwa po-
winien oczywiscie obejmowac takze stuzby publiczne. GET zalecit polskim wtadzom
opracowanie i wdrozenie kompleksowego programu specjalistycznego szkolenia dla
sedzidw oraz prokuratoréow zajmujacych sie sprawami korupcyjnymi. GET wyrazit
przekonanie, ze standardy etyczne dla réznych kategorii urzednikéw stuzby cywilnej
stanowig wazny element skutecznej polityki antykorupcyjnej Panstwa. Dlatego tez
wskazat, na potrzebe opracowania takich kodeksow dla pracownikéw petnigcych
stuzbe w réznych organach administracji pafistwowej?’°.

Oprodcz szkolen podnoszgcych wiedze i umiejetnosci stuzb zajmujgcych sie zwal-
czaniem korupcji, stuzby te powinny dysponowac odpowiednig paletg narzedzi i roz-
wigzan organizacyjnych stuzacych detekcji zjawiska korupcji. Tymczasem GET odno-
towat, ze w Polsce nie istnieje centralna baza danych wywiadowczych zdolna do
przetwarzania informacji dotyczacych przypadkéw korupcji. Stworzenie centralnej
bazy danych z dochodzen i sledztw mogtaby stanowi¢ dla organéw $cigania wyjat-
kowo pozyteczne narzedzie do kompleksowego podejscia do walki z korupcjg?®.

275 Tamze; Najwyzsza Izba Kontroli (2004), Zagrozenie korupcjq w Swietle badar kontrolnych Najwyzszej Izby
Kontroli przeprowadzonych w roku 2003, Warszawa

276 Przyjety przez Komitet Ministréw Rady Europy w 1996 roku Program Dziatan przeciw Korupcji przewidywat
m.in. utworzenie inicjatywy o nazwie - Grupa Parstw przeciwko Korupcji (GRECO)

2777, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 66-81
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GET odnotowat, iz wtadze polskie sg w petni Swiadome zagrozen korupcja w ad-
ministracji celnej. Podejmowane s3 dziatania w celu zmniejszenia ryzyka korupcji
w tej administracji. Przyjeto kodeks etyczny, dokonano przesuniecia celnikéw w
inne miejsce co trzy lata, zachety materialne dla zmotywowania pracownikéw. GET
zauwazyt, ze warto bytoby rozwazyé objecie takimi dziataniami innych kategorii
urzednikéw publicznych?®,

Podobnie jak Bank Swiatowy i Najwyzsza Izba Kontroli GET zwrdcit uwage na
zamoéwienia publiczne jako obszar zagrozony korupcja. Wedtug GET kontrola nad
prawidtowoscig udzielania zamowien publicznych sprawowana przez Urzad Zamo-
wien Publicznych jest niewielka. W 2002 roku kontrolg objeto 670 postepowan
o udzielenie zamoéwienia publicznego sposrdd 35.794 postepowanh ogtoszonych w
Biuletynie Zamowien Publicznych (2,3%). Dlatego tez GET zalecit zwiekszenie srod-
kéw ludzkich oraz materiatowych przydzielonych Urzedowi Zaméwien Publicznych
w celu umozliwienia mu sprawowania Scistej kontroli nad procedurami zaméwien
publicznych?®?,

W ocenie GET utrudnianie przeprowadzenia kontroli przez naczelny organ kon-
troli traktowane jest jako zwykte wykroczenie, podczas gdy odmowa takiego do-
stepu funkcjonariuszowi Agencji posiadajgcej uprawienia porownywalne do NIK,
stanowi przestepstwo karane na podstawie polskiego prawa karnego. Dlatego tez
GET zalecit, aby utrudnianie pracy kontrolerom NIK réwniez stanowito przestepstwo
kryminalne, tak samo jak utrudnianie pracy funkcjonariuszom Agencji posiadajgcych
poréwnywalne uprawnienia. GET zwrdcit uwage na potrzebe rozwoju dziatalnosci
inspektoréow finansowych kontrolujgcych administracje publiczng oraz przedsiebior-
stwa panstwowe. Ustalenia z takich kontroli powinny by¢ publikowane, tak dalece,
jak to jest mozliwe, co jest zbiezne z postulatem transparentnosci zycia publicznego.
W ocenie GET gospodarka jest objeta licznymi regulacjami, co moze sprzyjaé korup-
cji. Nalezy podja¢ dziatania w kierunku stopniowego zmniejszania zakresu uznanio-
wosci urzednikéw administracyjnych, zwiekszenia przejrzystosci procedur oraz znie-
sienia tam, gdzie jest to mozliwe regulacji w gospodarce?®3,

W kolejnych latach (jak podano wczesniej w tej monografii) zagrozenie korupcja
polskiego zycia publicznego nie zmalato. Wedtug badan Transparency International,
choé Europa Zachodnia (Unia Europejska) moze poszczyci¢ sie znaczgcymi sukce-
sami w walce z korupcjg, to wcigz pozostaje wiele obszarow wymagajacych wiek-
szego i bardziej efektywnego zaangazowania. Eksperci twierdza nawet, ze Europa
mierzy sie z kryzysem demokracji, czego swiadectwem jest wzrost tendencji populi-
stycznych i spadek zaufania spotecznego do instytucji demokratycznych. Jako pro-
blem wskazano réwniez niskg skuteczno$¢ ochrony sygnalistéw, niewystarczajgcy
poziom jawnosci zycia publicznego oraz niepokojgce przyktady podwazania
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wolnosci prasy. W 2018 r. nizsze wyniki w Indeksie CPI uzyskaty wszystkie panstwa
sgsiadujace z Polskg, z wyjgtkiem Niemiec (11. miejsce, 80 punktow). Czechy i Litwa
zajety ex aequo 38. miejsce, otrzymujac po 59 punktow, Stowacja zajeta 57. pozycje
z 50 punktami. Na dalszych miejscach znalazty sie paristwa Europy Wschodniej: Bia-
torus (70. miejsce, 44 punkty), Ukraina (120. miejsce, 32 punkty) i Rosja (138. miej-
sce, 28 punktéw). Gorsze wyniki uzyskaty takze inne panstwa regionu: Hiszpania i
totwa (ex aequo 41. miejsce, 58 punktéw), Wtochy (53. miejsce, 52 punkty), Wegry
(64. miejsce, 46 punktéw), Rumunia (61. miejsce, 47 punktow) czy Butgaria (77.
miejsce, 42 punkty)?84. W 2019 r. CPI Polski pogorszyto sie i wyniosto 58 punktéw.

W przywotanym wyzej raporcie wskazano na problem stabej ochrony sygnali-
stéw. Zagadnieniu temu poswiecone byto takze opracowanie przygotowane w 2016
r. przez Fundacje im. Stefana Batorego pt. ,Sygnalisci w Polsce okiem pracodawcéw
i zwigzkéw zawodowych”. Zwrdécono uwage na zdecydowanie ostabiong pozycje sy-
gnalistow w sporach z pracodawcami, co jest skutkiem braku stosownych uregulo-
wan prawnych w polskim ustawodawstwie, chronigcych te osoby przed dyskrymi-
nacjg lub wrecz mobbingiem. Rekomendujg, aby ochrona sygnalistéw obejmowata
anonimizowanie ich danych osobowych, precyzowata gtéwne uprawnienia sygnali-
stéw w miejscach pracy. Wskazano, ze w Polsce pojecie ,,sygnalisty” moze kojarzy¢
sie z dawnym ,donosicielem” badz ,kapusiem” i dlatego moze budzi¢ niechec¢ i od-
raze?®,

Badania witasne wykazaty, iz tzw. instytucja sygnalisty moze by¢ wykorzysty-
wana do rozprawienia sie z niechcianym przez pracownikéw dyrektorem. Posta-
wione jej lub jemu zarzuty bedg wymagaty wyjasnienia i moga doprowadzi¢ do za-
wieszenia ,podejrzanej” osoby w wykonywaniu funkcji dyrektora. | céz
z tego, ze postepowanie wyjasniajgce ostatecznie nie wykaze nieprawidtowosci w
dziatalnosci dyrektora, skoro zostanie odsuniety a nastepnie wyeliminowany z zycia
zawodowego. Taki przypadek miat miejsce w jednym z kluczowych polskich orga-
now, a tzw. ,sygnalisci” pozostali bezkarni, choé postepowanie dyscyplinarne wyka-
zato, iz bezzasadnie pomawiali swojego dyrektora.

Projektem Fundacji im. Stefana Batorego, ktéry w zatozeniu ma stuzy¢ elimino-
waniu korupcji z zycia publicznego wydaje sie by¢ tzw. ,Barometr Ryzyka Naduzy¢
w Zamowieniach Publicznych” (powstat we wspétpracy Fundacji im. Stefana Bato-
rego i serwisu Zamowienia 2.0. przy wspotpracy z wegierskim think-tankiem Govern-
ment Transparency Institute). Wedtug opisu znajdujgcego sie na stronie Barometru
Ryzyka Naduzyé éw barometr pozwala na analize ryzyka naduzy¢ i korupcji na rynku
zamowien publicznych. Barometr jest indeksem zbudowanym z kilku wskaznikéw
(czerwonych flag) sygnalizujacych, ze w konkretnym postepowaniu o zamdwienie,

284 Antykorupcja, Indeks Percepcji Korupcji 2018, dostepne na stronie: http://antykorupcja.gov.pl/ak/analizy-
i-raporty/rankingi-korupcji/13083,Indeks-Percepcji-Korupcji-2018.html [dostep: 20.02.2019].

285 Antykorupcja, Sygnalisci w Polsce okiem pracodawcdéw i zwigzkéw zawodowych, dostepne na stronie: an-
tykorupcja.gov.pl/ak/analizy-i-raporty/raporty-sytuacyjne/12440,Sygnalisci-w-Polsce-okiem-pracodawcow-i-
zwiazkow-zawodowych.html [dostep: 21.02.2019].



96

od chwili ogtoszenia, az po decyzje o udzieleniu zmdéwienia mamy do czynienia z
ryzykiem wystgpienia naduzycia. Z opisu tego instrumentu wynika, ze do kategorii
czerwonej flagi (innymi stowy symptomu wskazujgcego na mozliwos¢ zaistnienia ko-
rupcji) zaliczcono m.in. udzielenie zamodwienia w innym trybie niz przetarg nieogra-
niczony?%,

Wydaje sie, ze przyjecie zatozenia, ze udzielenie zamdwienia publicznego
w innym trybie niz przetarg nieograniczony generuje ryzyko wystgpienia nieprawi-
dtowosci jest zbytnim uproszczeniem. Nie tryb udzielenie zamdwienia a sposéb po-
stepowania w ramach okreslonego trybu generuje wieksze lub mniejsze ryzyko wy-
stgpienia nieprawidtowosci. Nalezy przypomnie¢, iz ustawodawca w ustawie z dnia
29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych?®” (Dz. U. z 2018 r., poz. 1986 ze
zm.) dopuscit rézne tryby udzielania zamowien, a zatem nie tylko przetarg nieogra-
niczony, ale rdwniez kierujac sie wymogami prakseologicznymi procesu udzielenie
zamoéwienia takze przetarg ograniczony, negocjacje z ogtoszeniem, dialog konkuren-
cyjny, negocjacje bez ogtoszenia, zamdwienie z wolnej reki, zapytanie o cene, part-
nerstwo innowacyjne, czy licytacje elektroniczng. Trudno bez zastrzezen przyjaé
rowniez konstatacje, ze zbyt dtugie opisy przedmiotu zamdwienia utrudniajg udziat
w przetargach i sg ,,sygnatem ostrzegawczym” podobnie jak zbyt dtugie opisy kryte-
riow kwalifikowalnosci. Po pierwsze, nie w petni zrozumiate jest pojecie ,,zbyt dtu-
gie”. Po drugie, tzw. dtugos¢ opisu zalezy od ztozonosci przedsiewziecia.

W opisie ,,czerwonych flag” w barometrze ryzyka naduzy¢é w zamowieniach pu-
blicznych stwierdzono réwniez, ze: ,zbyt wysokie wadia mogg by¢ instrumentem,
ktéry zamawiajacy wykorzystujg, zeby ograniczyé konkurencje i zniechecié okreslo-
nych wykonawcéw do udziatu w przetargach”?®. Taka konstatacja jest kompletnie
niezrozumiata w Swietle przepisdw prawa. Stosownie do postanowien art. 45 ust. 1
przywotanej wczes$niej ustawy Prawo zamowien publicznych zamawiajgcy jest zobli-
gowany do zgdania od wykonawcow whiesienia wadium, jezeli warto$¢ zamdwienia
jest réwna lub przekracza kwoty okreslone w przepisach wydanych na podstawie
art. 11 ust. 8 ustawy Prawo zamdwien publicznych (Pzp). Jezeli warto$¢ zamowienia
jest mniejsza niz kwoty okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust.
8 Pzp, zamawiajgcy moze zadac od wykonawcow whiesienia wadium (art. 45 ust. 2
Pzp). Kwota wadium okreslona przepisami prawa. Zgodnie z art. 45 ust. 4 Pzp kwota
ta nie moze by¢ wieksza niz 3% wartosci zamowienia. Trudno zatem czyni¢ zarzut
zamawiajgcemu, iz postepuje zgodnie z przepisami ustawy Prawo zamoéwien pu-
blicznych. Kwestia wadium zdaniem autoréw tej monografii ma natomiast znacze-
nie w przypadku prania pieniedzy. Moze by¢ ono wykorzystywane po to, aby wpro-
wadzac¢ do obrotu srodki finansowe pochodzace z przestepczej dziatalnosci. W taki

286 Barometr Ryzyka Naduzy¢, Barometr naduzy¢ w zamdéwieniach publicznych, dostepne na stronie:
http://barometrryzyka.pl/projekt/ [dostep: 21.02.2019].

287 Dz. U.z 2018 r., p0z.1986 ze zm.

288 Barometr Ryzyka Naduzy¢, Barometr naduzy¢ w zamdwieniach publicznych, dostepne na stronie:
http://barometrryzyka.pl/projekt/ [dostep: 21.02.2019].
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przypadku przestepcy nie bedg zainteresowani ztozeniem najkorzystniejszej oferty.
Przeciwnie, ztozg najmniej korzystng po to, aby $rodki z rachunku zamawiajgcego
wptynety na ich konta.

Za trafng konstatacje nalezy natomiast uznaé sformutowanie, ze ,, pojawienie sie
tylko jednego oferenta w danym postepowaniu — tylko jedna oferta (zwtaszcza przy
zastosowaniu trybow konkurencyjnych) jest oczywistym przejawem braku konku-
rencji, za ktérym mogg staé zaniedbania, nieprawidtowosci lub korupcja”?%°,

Obszary zycia publicznego zagrozone korupcjg w ostatnich latach prezentuje
m.in. tzw. strategia antykorupcyjna, czyli Rzadowy Program Przeciwdziatania Korup-
cji na lata 2018-2020. Wynika z niego nastepujace obszary uznano za zagrozone
przestepczoscig korupcyjng w najwiekszym stopniu?®:

e Modernizacjairozbudowa infrastruktury. Stwierdzono, ze zagrozenia doty-
cza przeprowadzania przetargdw na budowe infrastruktury drogowej i to-
warzyszgcej oraz kolejowej w oparciu o zle opracowang lub celowo zmani-
pulowang specyfikacje istotnych warunkéw zamdéwienia, co moze spowo-
dowac: faworyzowanie konkretnych dostawcéw, otrzymanie produktéw,
ktore nie bedg spetniaty wymagan lub tez uniemozliwig w przysztosci reali-
zacje wyznaczonych celéw przez instytucje panstwowe.

e Informatyzacja administracji publicznej. Stwierdzono, ze nieprawidtowosci
mogq dotyczy¢ stosowania przez zamawiajgcych niejasnych kryteriéw wy-
boru i sposobu wytaniania firm, ktére majg zrealizowa¢ projekty informa-
tyczne. Moze dochodzi¢ do dzielenia zamdwienia publicznego, opisywania
przedmiotu zamowienia za pomocg cech szczegétowych ograniczajacych
konkurencyjnos$¢. Szczegdlne ryzyko wystgpienia nieprawidtowosci wynika
przede wszystkim ze specyfiki dziedziny - s3 wymagane nie tylko znajomos¢
przepiséw prawnych dotyczacych zamoéwien publicznych oraz specjali-
styczna wiedza z zakresu informatyki, lecz takze biegtos¢ w zagadnieniach,
w ktérych problematyka prawna tgczy sie z kwestiami technologicznymi.
Nieprawidtowo skonstruowane przetargi w administracji publicznej sprzy-
jajg tworzeniu zmdéw cenowych przez wykonawcow. Niebagatelng role
w tym obszarze odgrywa réwniez transparentnos¢ dziatan firm doradczych,
skupiajacych sie gtdwnie na posrednictwie w uzyskiwaniu zaméwien pu-
blicznych.

e Obronnos¢ - zagrozenia korupcjag mogg dotyczy¢ gtdwnie zamowien pu-
blicznych, co wynika z ograniczonej (ze wzgledu na wymogi zwigzane
z obronnoscig panstwa oraz ochrong informacji niejawnych) transparent-
nosci postepowan, znacznej wartosci zamdéwien oraz ich wysoce

289 Tamze
290 \W tej czesci opracowania przytoczono zapisy Uchwaty Nr 207 Rady Ministréw z dnia 19 grudnia 2017 r. w
sprawie Rzagdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020 (M.P. z 2018 r., poz. 12).
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specjalistycznego charakteru. Istotnym problemem pozostajg rozwigzania
dotyczace planowania potrzeb, czestych zmian tych planéw oraz zakupéw
uzbrojenia i sprzetu wojskowego. Nieprawidtowosci mogg réwniez doty-
czy¢ parametréw kupowanego sprzetu i uzbrojenia, m.in. wydawania zgody
na obnizanie wymogéw, czynnosci zwigzanych z odbiorem, testami, bada-
niami oraz kontrolg. Narazone na zagrozenia korupcyjne mogg by¢ ustale-
nia dotyczace kryteriéw ocen offsetowych i oceny wykonania umow offse-
towych czy realizacje transferu technologii wojskowej do polskich przedsie-
biorstw przemystu obronnego. Korupcja moze pojawic sie takze w kontek-
$cie niedozwolonego handlu informacjami strategicznymi albo wigza¢ sie z
brakiem zabezpieczenia na rzecz Skarbu Panistwa autorskich praw majatko-
wych do dokumentacji technicznej lub tez kodéw zrédtowych produktow
powstatych dzieki pracom badawczo-rozwojowym prowadzonym w Polsce
i finansowanym z budzetu panstwa. W przytoczonym Rzagdowym Programie
Przeciwdziatania Korupcji (RPRK) stwierdzono, ze drugg ptaszczyzng, obar-
czong szczegdlnie wysokim ryzykiem wystgpienia zagrozenia korupcyjnego,
jest polityka kadrowa. Zagrozenie to wynika ze specyfiki stuzby wojskowe;j
zotnierzy zawodowych. Ta trafna konstatacja mozna by¢ uzasadniona na
przyktad brakiem kontroli sgdowo-administracyjnej nad decyzjami w spra-
wach wyznaczania, przenoszenia i zwalniania ze stanowisk stuzbowych oraz
przenoszenia do rezerwy kadrowej lub do dyspozycji, mianowania na stop-
nie wojskowe, przenoszenia do innego korpusu osobowego lub do innej
grupy osobowej oraz kierowania do wykonywania zadan stuzbowych poza
jednostkg wojskowsg. Tworcy zapisow zawartych w RPPK odnoszg sie zatem
to nadmiernych uprawnien dyskrecjonalnych oraz potencjalnych korzysci
sprawcow korupcyjnego procederu.

Ochrona zdrowia - w tym obszarze nieprawidtowosci mogg by¢ zwigzane z:
dystrybucja srodkéw publicznych na kontraktacje ustug medycznych, refun-
dacje lekéw, zaopatrzenia ortopedycznego i materiatéw pomocniczych; re-
alizacjg zamowien publicznych na zakup i dostawe sprzetu i aparatury me-
dycznej oraz zlecaniem wykonywania ustug medycznych podmiotom niepu-
blicznym. Twércy zapiséw zawartych w RPPK wskazujg na mozliwos¢ za-
wiaszczenia regulacji w obszarze ochrony zdrowia i polityki lekowej pan-
stwa, nielegalnym wptywem na procedure rejestracji lekow (uzyskiwanie
okreslonych wskazan medycznych stosowania, wielko$¢ dostepnego
w sprzedazy opakowania). Niezwykle istotne w tym kontekscie sg rowniez
ryzyka zwigzane z refundacjg lekdéw czy tez ze sponsorowaniem lekarzy oraz
organizacji zawodowych $rodowisk medycznych przez firmy farmaceu-
tyczne. Zagrozenie korupcjg i niegospodarnoscig wystepuje réwniez na
styku dziatalnosci lekarzy, aptekarzy i hurtownikéw. Moze ono polegaé na
wykupywaniu - na podstawie fatszywych badz bezpodstawnie wydanych
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recept - lekdw z aptek, a nastepnie ich wywozie za granice, co wiaze sie
z nieuzasadnionymi wydatkami na refundacje, a tym samym stratami bu-
dzetu panstwa. W zatozeniu RPPK zagrozenia dla interesu ekonomicznego
Rzeczypospolitej Polskiej oraz zagrozenia korupcyjne pojawiajg sie takze w
obszarze transplantologii. Brak instrumentéw prawnych pozwalajgcych na
sprawowanie skutecznego nadzoru sprzyja rozwojowi nielegalnych trans-
plantacji tkanek i organdw.

Energetyka - dziatalno$¢ korupcyjna w tym obszarze moze wigzac sie
z lobbingiem prowadzonym niezgodnie z prawem, nielegalnymi dziataniami
dotyczacymi udzielania koncesji na poszukiwanie, rozpoznawanie i wydo-
bywanie surowcow (ropa, gaz ziemny, wegiel brunatny), wydawaniem de-
cyzji o lokalizacji tworzonych farm wiatrowych oraz uzyskiwaniem od firm
energetycznych zgody na przytgczenie farm do sieci energetycznej kraju,
a takze z mozliwoscig wptywu na inwestycje przez organizacje ekologiczne.
Ten niewatpliwie trafny zapis zawarty w RPPK nalezy uzupetni¢ o ryzyko ko-
rupcyjne zwigzane z lobbowaniem bezzasadnych inwestycji w celu osia-
gniecia korzysci politycznych, na przyktad pozyskania lokalnych wyborcéw
w zamian za lokowanie inwestycji energetycznych na danym obszarze.
Ochrona $rodowiska - w tym obszarze, w ocenie RPPK, zagrozone korupcja
s3: koncesjonowanie poszukiwania, rozpoznawania oraz wydobywania ko-
palin ze ztéz (wptyw powigzan lokalnych wtadz i przedsiebiorcow na jego
przebieg), postepowania administracyjne prowadzone w sprawach doty-
czacych ochrony powietrza, ochrony srodowiska przed odpadami, hatasem
oraz promieniowaniem elektromagnetycznym, a takze system handlu
uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych, sprzedaz zbednych
z punktu widzenia Painstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe
fragmentdéw lasdw i innych nieruchomosci oraz sprzedaz drewna prowa-
dzona przez Lasy Panstwowe.

Gospodarowanie srodkami unijnymi - jest to obszar obarczony szczegdlnym
ryzykiem wystepowania zachowan korupcyjnych. Dotyczy praktycznie
wszystkich sektoréow gospodarki i zycia publicznego, w tym w szczegdlnosci:
szeroko pojmowanej administracji, systemoéw edukacji i wspierania zatrud-
nienia, rynku informatyzacji, rynku energetycznego, sektora transportu,
otoczenia biznesowego (zwtaszcza matych i $rednich przedsiebiorstw) itd.
Cechuje go szeroki krag beneficjentéw: od instytucji paristwowych poprzez
podmioty gospodarcze po osoby fizyczne. Fakt, ze obszar ten pozostaje
w $cistym zwigzku z innymi obszarami, generuje zréznicowane mechanizmy
i zagrozenia korupcyjne.

Zamowienia publiczne - to jeden z bardziej zagrozonych korupcjg obszarow
w sferze zycia publicznego przede wszystkim dlatego, ze obejmuje wszyst-
kie jednostki sektora publicznego, ktére dokonujg zakupu towaréw i ustug
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oraz realizujg inwestycje. Do najczestszych przypadkéw zachowan sprzyja-
jacych korupcji nalezy: niestosowanie lub obchodzenie przepiséw prawa za-
mowien publicznych, wadliwe przeprowadzanie procedury udzielania za-
mowien publicznych, brak sprecyzowanej koncepcji lub celu realizacji za-
mowienia publicznego, brak rzetelnego planowania zamdwien publicznych,
wadliwe sporzadzanie dokumentéw, niewtasciwe opracowywanie umow,
naduzywanie trybéw nieprzetargowych, manipulowanie przetargami, nie-
rowny dostep do informacji o zamdwieniach publicznych, manipulowanie
kryteriami dokonywania oceny ofert, niewtasciwe lub niedostateczne do-
kumentowanie prowadzonych postepowan, udzielanie zamdwien nierze-
telnym wykonawcom.

e Profesjonalne zawody sportowe - w tym przypadku korupcja wystepuje
przede wszystkim w formie tapownictwa po stronie sedzidéw, zawodnikow,
dziataczy sportowych i innych uczestnikow zawoddéw. Przekupstwo tgczy sie
tu réwniez z zaktadami wzajemnymi jako jedng z form hazardu oraz z tzw.
sprzedawaniem meczéw. Zjawisku temu sprzyja zainteresowanie sportem
duzej grupy spoteczenstwa, sktonnosé do hazardu i chec tatwego zysku. Za-
rowno w prowadzeniu nieuczciwej dziatalnosci bukmacherskiej, jak i w
sprzedawaniu meczow, typowym zachowaniem jest korumpowanie uczest-
nikdéw zawododw sportowych, aby zagwarantowac wysoki zysk z procederu
wszystkim jego uczestnikom?1,

Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020 przedstawia me-
chanizmy korupcjogenne, tj. nieprawidtowosci, ktére powodujg badz zwiekszajg ry-
zyko wystepowania korupcji. Innymi stowy, wszelkie sytuacje sprzyjajgce lub mo-
gace sprzyjac tworzeniu sie srodowiska, ktére moze generowaé zachowania korup-
cyjne. Mechanizmy te sg podobne do zidentyfikowanych przez Najwyzszg Izbe Kon-
troli. Zalicza sie do nich: nieprawidtowosci w procesie stanowienia prawa; dowol-
no$¢ postepowania; konflikt intereséw; brak jawnosci postepowania; stabos¢ sys-
temu kontroli i nadzoru; kumulowanie uprawnien; lekcewazenie obowigzku sporza-
dzania dokumentacji i sprawozdawczosci; brak odpowiedzialnosci osobistej za po-
dejmowane rozstrzygniecia; nadmierne korzystanie z ustug zewnetrznych i posred-
nictwa.

Znaczace pogorszenie wskaznika CPl w 2019 r. w odniesieniu do lat poprzednich
wskazuje na potrzebe zintensyfikowania dziatarh prewencyjnych, do ktérych zalicza
sie edukacje antykorupcyjna. Ten cel przyswiecat autorom tej monografii, ktérzy po-
stanowili przytoczy¢ ustalenia dotyczace korupcji w Polsce w minionych dziesiecio-
leciach.

21 Tamze
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ROZDZIAL 1
KIERUNKI PRZECIWDZIALANIA KORUPCJI

1. Holistyczne ujecie przedsiewzie¢ antykorupcyjnych

Wskazanie racjonalnych sposobéw zwalczania korupcji a przede wszystkim za-
pobiegania wystepowaniu tego zjawiska powinno by¢ poprzedzone diagnozg obsza-
row zagrozonych korupcja. Identyfikacji takich obszaréw w Polsce oraz dziatan, jakie
nalezy podja¢ by z korupcjg walczyé, dokonaty Bank Swiatowy, jak tez m.in. Najwyz-
sza lzba Kontroli, Centralne Biuro Antykorupcyjne oraz Zesp6t Badawczy Grupy Pan-
stw przeciwko Korupcji (GRECO)?%2,

Instytucje te wskazaty m.in., iz nalezy zwalcza¢ zjawisko przyzwolenia spotecz-
nego na te patologie. Ograniczenie poziomu zagrozenia korupcjg aparatu panstwa
jest mozliwe poprzez promowanie idei spoteczenstwa obywatelskiego, przestrzega-
nie swobdd obywatelskich. Jest takie mozliwe poprzez stworzenie niezaleznego
i efektywnego wymiaru sprawiedliwosci, wprowadzenie jasnych regut dziatania
i rozliczania sektora publicznego, wiekszg liberalizacje rynku, poprzez znoszenie
tam, gdzie jest to mozliwe, procedur wydawania licencji i zezwolen, uproszczenie
systemu podatkowego, zapewnienie przejrzystosci finansowania partii politycz-
nych, uregulowanie zasad lobbyingu, wtgczenie medidéw do walki z korupcjg (dzien-
nikarstwo $ledcze)?®3.

Korupcji sprzyja rozdawnictwo urzedéw. Mianowanie z klucza politycznego,
siegajgce nawet niskich szczebli, destabilizuje stuzbe cywilng, utatwia korumpowa-
nie, sprzyja rozkradaniu publicznych $rodkéw?%4. Rozdawnictwo urzeddw, o ktérym
nadmienia Bank Swiatowy w swoim raporcie, nie jest zjawiskiem wystepujacym je-
dynie w Polsce. Na przyktad w poczatkowym okresie istnienia Standw Zjednoczo-
nych stanowiska administracyjne byty obsadzane gtéwnie przez osoby wywodzace
sie z elit spotecznych. Ow konserwatywny elitaryzm funkcjonowat przez pierwszych
sze$¢ administracji, az do roku 1829. Zasadnicza zmiana dokonata sie za sprawg Pre-
zydenta Andrew Jacksona, ktéry wprowadzit zasade ,tupy nalezg do zwyciezcéw”
(the spoils belone to the victors). Oznaczato ono przejecie wszystkich mozliwych w
panstwie urzedéw przez partie, ktéra zwyciezyta w wyborach, poczawszy od

292 \N podrozdziale przytoczono opracowanie: Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 83-95.

293 Biuletyn Informacyjny” 4/2000, NIK

2% The World Bank (1999), Korupcja w Polsce: Przeglqd obszaréw priorytetowych i propozycji przeciwdziata-
nia zjawisku, Warszawa
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stanowisk o randze ministerialnej, a koriczgc na organach celnych, podatkowych
itd?%>. Ustawa Four Years Law okre$lita termin kadencji zdecydowanej wiekszosci
urzeddw na cztery lata, co dato decydentom wolng reke w wymianie kadr admini-
stracyjnych. Spoils system spowodowat rewizje kryteriéw doboru kandydatéw. Oce-
niajac przysztego funkcjonariusza brano przede wszystkim pod uwage takie kwestie,
jak jego poglady polityczne, przynaleznos$é partyjng, a nade wszystko wktad w osia-
gniecie sukcesu wyborczego partii. Przy czym 6w wktad mogt mieé charakter za-
réwno faktyczny, jak i po prostu finansowy?%®. ,W efekcie nastgpito znaczne obnize-
nie kwalifikacji merytorycznych personelu urzedniczego oraz niebywaty wrecz roz-
rost korupcji”’??’.

Panstwo powinno dazy¢ do tego, aby w administracji zatrudniony byt wysoko
wykwalifikowany, zaangazowany i produktywny personel, tzn. taki, ktory tatwo ad-
aptuje sie do zmian, posiada silng motywacje, wyraza gotowos$¢ doskonalenia sie,
potrafi pracowac zespotowo. Zatrudnianie jest jedng z podstawowych funkcji zarza-
dzania zasobami ludzkimi. Rekrutacja wymaga czasu i pochtania srodki finansowe,
a przeprowadzona w sposdb niewtasciwy moze powodowaé powstanie kosztéw
,odroczonych”, powstajgcych w wyniku zatrudnienia nieodpowiednich oséb na
okreslonych stanowiskach. By do tego nie dopusci¢ nalezy zapewni¢ profesjonaliza-
cje rekrutacji kadr. Nalezy okresli¢, jakie kwalifikacje, umiejetnosci powinni posiadac
kandydaci ubiegajacy sie o przyjecie do pracy w administracji. Tu w szczegdlnosci
nalezy wzig¢ pod uwage postawy etyczne kandydatow. Nalezy organizowac otwarte
egzaminy kwalifikacyjne i zapewnié, ze ich celem bedzie dokonanie obiektywnej
oceny posiadanej przez kandydatéw wiedzy, umiejetnosci i zdolnosci, w tym inter-
personalnych. Przebieg egzaminéw powinien by¢ utrwalany w formie pisemnej, tak
by w kazdym momencie mozna byto odtworzy¢ okreslone zdarzenie. Pracownicy ad-
ministracji powinni by¢ objeci programem szkoleniowym majgcym na celu podnie-
sienie, wsrdod funkcjonariuszy publicznych wszystkich szczebli, znaczenia etyki,
a takze poziomu swiadomosci o koniecznosci walki z korupcja. Wprowadzeniu przej-
rzystych zasad zatrudniania i awansowania w administracji, oraz szkoleniom kadr
powinno towarzyszy¢ wprowadzenie regulacji prawnych zmniejszajgcych do mini-
mum zakres uznaniowosci urzedniczej. Te konstatacje zawarte w opracowaniu
Z. Dobrowolskiego z 2005 r. pozostajg nadal aktualne?®.

Jednym z przyktaddw rozwigzan ograniczajgcych ryzyko wystgpienia korupcji
w dziatalnosci publicznej jest przygotowana w dniu 30 lipca 2004 r. przez Federalne
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych Niemiec Dyrektywa Rzadu Federalnego

255 J.E. Holmes, M. J. Engellhardt, R.E. Elder Jr. (1991), American Government. Essential & Perspectives, New
York: McGraw-Hill, s. 291; M. Jagielski (1999), Prezydent USA jako szef administracji, Krakéw: Zakamycze, s.
75-76.

2% M. N. Bernstein, R.K. Carr, W. F. Murphy (1965), American Democracy in Theory and Practice: National,
State and Local Government, New York-Chicago-San Francisco-Toronto-London: Holt, Rinehart and Winston,
s. 463-464.

297 M. Jagielski, op. cit., s. 75-76.

298 7, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 83-95.
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w sprawie prewencji antykorupcyjnej w administracji federalnej Niemiec. Przedmio-
towa dyrektywa jest podstawgq dziatan antykorupcyjnych wszelkich instytucji fede-
ralnych, przy czym pojecie instytucji federalnych obejmuje urzedy federalne, sady
federalne i Federalny Majatek Odrebny, sity zbrojne, osoby prawne, w ktérych jedy-
nym udziatowcem jest Republika Federalna Niemiec. Podmioty wykazane wyzej sg
zobligowane do ustalania w regularnych odstepach czasu lub w razie potrzeby ob-
szaréw zagrozonych korupcja?®®. W Polsce dla przypomnienia obowigzuje od lat
strategia antykorupcyjna. Powinna by¢ uzupetniona wprowadzeniem rozwigzan
okreslonych w PN-ISO-37001, prezentowanej w dalszej czesci tej monografii.

Niemiecka dyrektywa, podobnie jak na przyktad wytyczne antykorupcyjne IN-
TOSAI GUID 5270 wskazuje na potrzebe zastosowania w dziatalnosci publicznej tzw.
,zasady wielu oczu” sprzyjajacej przejrzystosci zachowan i dziatan.

Zasade wielu oczu (wspotpraca lub kontrola kilku pracownikéw lub jednostek
organizacyjnych) nalezy, zgodnie z dyrektywa, wprowadzi¢ przede wszystkim w ob-
szarach szczegodlnie korupcjogennych. Jesli zastosowaniu tej zasady stojg na prze-
szkodzie przepisy prawa lub niemozliwe do pokonania trudnosci praktyczne, to
mozna wprowadzi¢ kontrole wyrywkowa lub podjg¢ inne dziatania antykorupcyjne
(np. zintensyfikowanie nadzoru stuzbowego lub merytorycznego). Nalezy zapewnié
przejrzystos$¢ podejmowania decyzji, w tym catego procesu decyzyjnego (np. po-
przez jednoznaczne wyznaczenie zakreséw kompetencji, sprawozdawczos¢, kompu-
terowg kontrole procesu decyzyjnego, doktadng i petng dokumentacje procesu de-
cyzyjnego)3°,

Personel do pracy w obszarach szczegdlnie korupcjogennych nalezy dobieraé
ze szczegblng starannoscig. W obszarach tych nalezy zasadniczo ograniczac czas za-
trudnienia personelu; co do zasady nie powinien on przekraczaé pieciu lat. W przy-
padku koniecznosci przedtuzenia zatrudnienia na danym stanowisku nalezy poda¢
uzasadnienie i zachowac je w aktach. Przy odpowiednim charakterze zadan i wiel-
kosci danego urzedu nalezy zatrudnic¢ osobe pierwszego kontaktu do spraw prewen-
cji antykorupcyjnej. Moze ona by¢ odpowiedzialna za wiecej niz jeden urzad. Mozna
na nig natozy¢ nastepujace zadania: a) osoba pierwszego kontaktu dla oséb zatrud-
nionych i kierownictwa danego urzedu, z dostepem takze bez zachowania drogi stuz-
bowej, a takze dla obywatelek i obywateli; b) doradzanie kierownictwu urzedu;
c) edukacja zatrudnionych (np. poprzez regularne posiedzenia informacyjne);
d) wspotpraca przy podwyzszaniu kwalifikacji pracownikow; e) obserwacja i ocena
oznak korupcji; f) wspdtpraca przy informowaniu opinii publicznej o sankcjach stuz-
bowych i karnych (aspekt prewencyjny), przy uwzglednieniu praw osobistych oséb

2% Antykorupcja, Dyrektywa Rzqdu Federalnego w sprawie prewencji antykorupcyjnej w administracji fede-
ralnej, dostepne na stronie: antykorupcja.gov.pl/ak/publikacje-partnerow/dyrektywa-rzadu-federal/11609,
Dyrektywa-Rzadu-Federalnego-w-sprawie-prewencji-antykorupcyjnej-w-administracji-.html [dostep:
21.02.2019].
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zainteresowanych3?, W dyrektywie jest zatem mowa o petnomocniku kierownictwa
instytucji wykorzystujacej srodki publiczne zobligowanej do podejmowania dziatan
w ramach zarzgdzania systemem zgodnosci (Compliance System Managament).
Tzw. osoba pierwszego kontaktu po uzyskaniu informacji o faktach, ktére bytyby
podstawg do podejrzenia o korupcje, jest zobligowana do poinformowania o powyz-
szym kierownictwa urzedu i sformutowania propozycji wewnetrznego dochodzenia,
przeciwdziatania matactwu i poinformowania instytucji sledczych. Kierownictwo
urzedu podejmuje dziatania konieczne do ujawnienia stanu faktycznego oraz zawia-
domienia organéw powotanych do $cigania przestepstw3%2,

Dyrektywa przewiduje pewng autonomie osoby pierwszego kontaktu
w strukturze organizacyjnej urzedu utatwiajacej jej bezstronne wykonywanie zadan.
| tak: , podczas wykonywania swoich zadan w ramach prewencji antykorupcyjnej
osoba pierwszego kontaktu nie jest zobowigzana do wykonywania bezposrednich
polecen. Ma bezposredni dostep do kierownictwa urzedu i nie moze by¢ dyskrymi-
nowana ze wzgledu na wypetnianie swoich obowigzkéw. Osoba pierwszego kon-
taktu ma obowigzek zachowa¢ milczenie w sprawie osobistych stosunkéw oséb za-
trudnionych, takze po zakonczeniu swojej kadencji; jest jednak zwolniona z tego ob-
owigzku wobec kierownictwa urzedu oraz administracji personalnej, jezeli dowie sie
o faktach, ktére uzasadniajg podejrzenie korupcji. Dane osobowe nalezy wykorzy-
stywaé zgodnie z zasadami prowadzenia akt osobowych”3%3,

Dyrektywa przewiduje mozliwo$¢ utworzenia na czas okreslony lub na state
w ramach struktury organizacyjnej urzedu jednostki organizacyjnej do walki
z korupcja. I tak: ,jezeli wymagajq tego wyniki analizy lub szczegdlne powody, nalezy
na czas okreslony lub na state powota¢ osobng, niezalezng jednostke organizacyjna
do kontroli i koordynacji powzietych w danej instytucji dziatan antykorupcyjnych;
jednostki takie majg prawo bezposredniego dostepu do kierownictwa urzedu. Zada-
nia te mogg przejac takze jednostki audytu wewnetrznego. W przypadku stwierdze-
nia brakéw w prewencji antykorupcyjnej omawiana jednostka organizacyjna bezpo-
$rednio informuje o tym kierownictwo urzedu i osobe pierwszego kontaktu; po-
winna przy tym zasugerowaé odpowiednie zmiany”3%4,

Prewencjg antykorupcyjng sg objeci zaréwno nowoprzyjeci pracownicy, jak tez
juz zatrudnieni. Pracownicy muszg by¢ pouczeni o konsekwencjach zachowan ko-
rupcyjnych. Pouczenie nalezy udokumentowaé. Pracownicy uzyskujg ,Kodeks za-
chowan antykorupcyjnych” oraz odbywajg okresowo szkolenia antykorupcyjne.
Réwnoczesnie przetozeni pracownikdéw sg zobligowani do analizy wszelkich symp-
tomodw korupcji. W przypadku uzasadnionego faktami podejrzenia o korupcje kie-
rownictwo urzedu ma obowigzek bezzwtocznego poinformowania prokuratury i naj-
wyzszego kierownictwa danej instytucji; ponadto ma obowigzek przeprowadzié

301 Tamze
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wewnetrzne dochodzenie oraz podja¢ dziatania uniemozliwiajgce ew. matactwo.
Najwyzsze instytucje federalne informujg dorocznie Ministerstwo Spraw Wewnetrz-
nych w wymaganej przez nie, anonimowej formie, o przypadkach podejrzenia o ko-
rupcje, w ktorych podjeto dochodzenie (z podziatem na obszar, stan faktyczny, pod-
jete przeciwdziatania) oraz wynik dochodzen, ktére zostaty zakoriczone w roku be-
dacym przedmiotem raportu3%,

Twércy dyrektywy stusznie zauwazaja, ze prewencja antykorupcyjna ma szcze-
golne znaczenie w przypadku publicznych przetargéw lub konkurséw. Dyrektywa
stanowi, ze w przypadku zamdwien publicznych nalezy w ramach nadzoru stuzbo-
wego i merytorycznego regularnie kontrolowaé, czy nie miaty miejsca niedopusz-
czalne oddziatywania zewnetrzne. Ponadto zgodnie z przepisami dotyczacymi finan-
sow publicznych i zamdwien publicznych nalezy zasadniczo oddzieli¢ pod wzgledem
organizacyjnym przygotowanie, planowanie i opis zapotrzebowania od postepowa-
nia przetargowego (rozdzielenie oséb zajmujgcych sie tymi czynnosciami), a w miare
mozliwosci takze od procesu rozliczania3®.

Urzedy majg obowigzek sprawdza¢, czy ze strony uczestnikow przetargu nie
majg miejsca powazne uchybienia, ktére poddawatyby w watpliwos¢ ich wiarygod-
nos$¢ i mogty prowadzi¢ do ich wykluczenia z konkursu. Za powazne uchybienie
uznaje sie sytuacje, gdy jeden z uczestnikéw przetargu oferuje, obiecuje lub gwa-
rantuje korzysci osobie zajmujacej sie przygotowaniem lub przeprowadzeniem prze-
targu lub osobie trzeciej. Ponadto w przypadku zamowien publicznych nalezy w od-
powiednich przypadkach zastosowaé klauzule antykorupcyjne3?’. Rozwigzanie to
przyjete jest rdwniez w przedstawione w dalszej czesci tej monografii polskiej nor-
mie PN-ISO-37001.

Rygorom antykorupcyjnym podlegaja przypadki wspieranie przedsiewzieé
i instytucji publicznych przez osoby prywatne (vide: ogdlne przepisy administracyjne
Rzadu Federalnego w sprawie wspierania dziatalnosci Federacji przez osoby pry-
watne). Prewencji antykorupcyjnej poddane sg réwniez umowy o udzielenie dotacji
z budzetu federalnego. W przypadku uméw o dotacjach nalezy odpowiednie zasto-
sowanie opisanej wyzej dyrektywy uzgodni¢ w takiej umowie3®®, Podobne rozwia-
zania przewiduje austriacki kodeks dziatar antykorupcyjnych3®.

Wspomniano wczesniej, iz regulacje wptywajg na funkcjonowanie gospodarki
i niosg ze sobg zagrozenia w tym o charakterze korupcyjnym. Dlatego tez nalezy
analizowad ich wptyw na przyszte wydarzenia gospodarcze i zapobiegaé wystepowa-
niu omawianego wyzej ryzyka. Niewatpliwie powinien istnie¢ mechanizm

305 Tamze
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309 Bundeskanzleramt Osterreich (2010), Code of Conduct to Prevent Corruption, Vienna; Antykorupcja, Ko-
deks Postepowania przy Prewencji Korupcji (Austria BAK), dostepne na stronie: http://antykorup-
cja.gov.pl/ak/publikacje-partnerow/kodeks-postepowania-prz/11649,Code-of-Conduct-to-Prevent-Cor-
ruption.html [dostep: 21.02.2019]
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rzgdowego nadzoru nad wprowadzanymi regulacjami. W szczegdlnosci agencje re-
gulacyjne powinny przeprowadza¢ analize kosztéw i korzysci zwigzanych z wprowa-
dzenia nowej regulacji. Agencje regulacyjne przed wprowadzeniem regulacji po-
winny posiadaé dostateczne informacje o potrzebach i skutkach proponowanych
dziatan; dziatania regulacyjne nie powinny by¢ podejmowane, jesli potencjalne ko-
rzysci spoteczne nie sg wieksze od kosztow wprowadzenia regulacji; cele regulacyjne
powinny by¢ tak stanowione, aby maksymalizowa¢ korzysci spoteczne310,

Transparentnos$é tworzenia regulacji jest warunkiem sine qua non przeciwdzia-
tania korupcji. Stworzenie publicznie dostepnego centralnego rejestru projektow re-
gulacji, ktéry zawieratby propozycje regulacji wraz z wszelkimi zmianami i ich uza-
sadnieniem, wprowadzenie wymogu zamieszczania w ww. rejestrze wynikéw ana-
lizy wptywu regulacji na zycie gospodarcze i spoteczne, w koncu przedstawienie
uchwalonej regulacji zmniejszytoby mozliwo$é przechwycenia regulacji przez grupy
interesu zainteresowane wtasnie niejawng procedurg podejmowania decyzji. Spo-
teczenstwo posiadatoby dostep do informacji o oczekiwanych korzysciach i kosztach
projektowanych regulacji. Z pewnoscig jawnos¢ procesu regulacyjnego wymusitaby
spdjnosé, skutecznosé, empirycznosé podejmowanych dziatan regulacyjnych. Zaist-
niataby mozliwos¢ dyskusji publicznej i otwartego wspétzawodnictwa racji i intere-
séw przy tworzeniu regulacji, z uwzglednieniem nadrzednego celu, jaki stanowi do-
bro obywateli3?.

Przeciwdziatanie korupcji musi by¢ dziataniem zorganizowanym. Oznacza to, iz
oprdcz sformutowania celu, co nalezy uznac¢ za oczywiste, dziatanie musi by¢ zapla-
nowane. Nalezy dokona¢ analizy wewnetrznych i zewnetrznych warunkdw, ustali¢
Srodki i sposoby dziatania dostosowane zaréwno do sformutowanego celu, jak i sy-
tuacji, w jakiej bedzie on osiggany. Nie nalezy mie¢ ztudzen, iz zwalczanie korupcji
bedzie przebiegato w krétkim okresie czasu. Wrecz przeciwnie nalezy przygotowac
sie na dtugotrwatg i zmudna walke32,

Walka z korupcja wymaga koordynacji, przy czym postulat ten nalezy rozpatry-
wacé w dwéch poziomach: makroorganizacyjnym (koordynacja dziatalnosci instytucji
zwalczajacych korupcje) i mikroorganizacyjnym (koordynacja dziatan poszczegél-
nych pracownikéw, a szerzej poszczegdlnych ogniw organizacyjnych instytucji zwal-
czajacej korupcje). Koordynacja na poziomie makroorganizacyjnym jest tym waz-
niejsza, im wieksza jest samodzielno$¢ poszczegdlnych instytucji przy okreslaniu
swoich zadan. Brak tej koordynacji grozi autonomizacja, rozregulowaniem i unice-
stwieniem korcowego wyniku dziatania. Koniecznym warunkiem koordynacji jest
przekazywanie wzajemnej informacji o tym, jak postepuje realizacja przydzielonych
zadan, aby mozna byto na biezgco reagowac na wszelkie opdznienia lub zaktécenia.
Majac na mysli koordynacje, warto pamietaé, iz rzady osamotnione w walce

310 A, Surdej, op. cit., s. 150-153; OECD, SIGMA (1997), Assessing the Impact of Proposed Laws and Regulations,
paper nr 13/1997

3117, Dobrowolski, Korupcja, op. cit., s. 83-95.
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z korupcjg sg skazane na niepowodzenia. Dlatego koordynacja dziatan antykorup-
cyjnych powinna mie¢ miejsce nie tylko w obrebie sektora publicznego. Musi istnie¢
wspotpraca pomiedzy sektorem prywatnym, publicznym i spoteczefistwem3®3,

Korupcja prowadzi do dysfunkcjonalnosci organizacji, przejawiajacej sie niedo-
stosowaniem sposobu zorganizowania oraz rezultatéw dziatania do potrzeb ludz-
kich w okre$lonym przedziale czasu3'“.

Przyjecie powyzszego zatozenia oznacza, ze kierunki ograniczenia korupcji na-
lezy ujgé w ramy strategii antykorupcyjnej pojmowanej jako ogdlny program dzia-
talnosci organizacji ukierunkowany na wykorzystanie zasobdw dla osiggniecia za-
mierzonych celéw. Definicja ta, sformutowana przez Z. Dobrowolskiego i M. Dobro-
wolskg, jest koherentna z definicjami strategii odnoszgcymi sie gtéwnie do przedsie-
biorstw.

A.D. Chandler wskazat, iz strategia wyraza cele dtugoterminowe organizacji, od-
powiadajace gtéwnym kierunkom dziatania, a takze przedstawia alokacje zasobdw,
jakie sg niezbedne do realizacji przyjetych celow. Wedtug W.F. Glucka strategia jest
integratywnym planem, okreslajgcym korzysci organizacji w zwigzku z oczekiwa-
niami i wyzwaniami otoczenia. Odnosi sie zawsze do planowanych osiggnie¢ w po-
wigzaniu z misjg i celami wynikajgcymi z operacjonalizacji celu nadrzednego lub jak
zauwazaja J. Stoner, R. Freeman, D. Gilbert polega na wytyczaniu i osigganiu celéw
organizacji z uwzglednieniem wymogodw otoczenia. Uzmystawia to, iz strategia moze
by¢ postrzegana w ujeciu kauzalnym jako sposdb reakcji organizacji na otoczenie
i okreslenia kierunkéw dziatan w celu rozwigzania probleméw. Zwracaja na to
uwage m.in. M. Koontz, C. O'Donnell, H. Mintzberg, B. Hedberg, S. Jonsson3!>,

R.H. Hayes, S.C. Wheelwright wyodrebnili pie¢ gtéwnych cech strategii: hory-
zont czasu, efekty, skupienie wysitkdw, uktad decyzji oraz wszechobecno$¢é3'e. Stra-
tegia zatem dotyczy przedsiewzie¢ realizowanych w dtugim okresie czasu, ktérych
efekty nalezy oceniac z diuzszej perspektywy czasu. Implementacji strategii w fazie
operacjonalizacji towarzyszy podejmowanie réznorodnych decyzji. Wymaga to ko-
ordynacji dziatan i przydzielenia odpowiednich zasobdéw. Na strategie z punktu wi-
dzenia makrostruktury — panstwa mozna spojrze¢ poprzez pryzmat koncepgc;ji
M. Portera, ktéra co prawda odnosi sie poziomu jednostek gospodarczych, ale wy-
réznia wsrdd typow m.in. strategie odrdzniania sie. Tak jak przedsiebiorstwo zgod-
nie z ww. typem strategii dgzy do wyrdznienia sie z grona konkurentow jakoscig
swoich produktéow lub ustug, tak panstwo moze wyréznié¢ sie od innych krajow

313 Tamze

314 7. Dobrowolski (2015), Patologie organizacji. Kierunki przeciwdziatania [w:] G. Ignatowski, £. Sutkowski, Z.
Dobrowolski, Oblicza patologii zawodowych i spotecznych, Warszawa: Wydawnictwo Difin, s. 58-59; Z. Dobro-
wolski (2017), Strategie i metody przeciwdziatania korupcji [w:] A. Jackiewicz, A. Trzaskowska-Dmoch, Bezpie-
czeristwo ekonomiczne paristwa — uwarunkowania, procesy, skutki, Warszawa: Wydawnictwo CeDeWu, s.
113-128.

315 Encyklopedia Zarzadzania, Strategia, dostepne na stronie: https://mfiles.pl/pl/index.php/Strategia [do-
step: 16.06.2016].

316 ) A.F. Stoner, Ch. Wankel (1992), Kierowanie, Warszawa: PWE, s. 96-97.
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jakoscig i stabilno$cig stanowionego prawa, konsekwencjg i przewidywalnoscig po-
dejmowanych decyzji, skutecznym ograniczaniem patologii organizacyjnych, a za-
tem i korupcji. Badania dotyczace przedsiebiorstw wykazaty, iz te, ktére stosujq stra-
tegie odrdzniania sie sg w stanie skutecznie konkurowaé, gdyz klienci gotowi sg za-
ptaci¢ wyzsze kwoty za produkt czy ustuge, ktére ich zdaniem sg lepsze. Podobng
strategie moga przyjac¢ panstwa, a konsekwencjg podejmowanych dziatan jest m.in.
pozyskiwanie inwestoréw pomimo, iz warunki jakie oferujg im inne panistwa, ale
mniej stabilne politycznie i prawnie sg na pozér bardziej korzystne3'.

Potrzebe ukierunkowania dziatan w dtuzszym przedziale czasu w celu ograni-
czenia zjawiska korupcji dostrzega sie w wielu krajach. Wymiernym efektem sg na-
rodowe programy czasami zwane strategiami antykorupcyjnymi, cho¢ odnotowa¢
nalezy, iz nie zawsze obejmujg wszystkie organizacje publiczne i pozostatych uczest-
nikéw zycia publicznego. Na przykfad niektére landy niemieckie nie majg strategii
antykorupcyjnej, a w innych panistwach strategie dotyczg stricte organizacji nalezg-
cych do sektora rzgdowego3!®. Analiza strategii wykazata, iz maja one zblizong
forme. Zawierajg m.in. cze$¢ poswiecong wyjasnieniu poje¢, okreslaja obszary za-
grozone korupcja, cele do osiggniecia i mierniki pozwalajace na ocene efektéw po-
dejmowanych dziatan. Nie zawsze jednak mierniki te sg w petni czytelne. Przyjrzyjmy
sie zatem losowo wybranym panstwom i ich strategiom3®°.

Jednym z krajéw, ktéry poczynit znaczne rezultaty w ograniczaniu zjawiska ko-
rupcji w zyciu publicznym jest Estonia, byta republika sowiecka, ktéra przez dziesie-
ciolecia borykata sie ze zjawiskiem tamania prawa, korupcji, kradziezy mienia pu-
blicznego. W strategii antykorupcyjnej Estonii na lata 2013-2020 zidentyfikowano
na podstawie wynikéw badan ankietowych obszary/czynnosci szczegdlnie zagro-
zone korupcja: wydawanie praw jazdy, stuzbe zdrowia, policje, szkolnictwo, w tym
wyzsze. Stosunkowo w niewielkim zakresie (4 % ankietowanych przedsiebiorcow)
wskazywano na korupcje w zaméwieniach publicznych, co moze wskazywac na pra-
widtowo wdrozony system kontroli zarzagdczej w tym zakresie. Niepokojgcy nato-
miast jest wynik podatnosci korupcyjnej wsréd mtodych ludzi (15-30 lat). Az 67 %
ankietowanych zadeklarowato sktonnosé do ptacenia tapéwek, jesli bytaby taka ko-
niecznos¢. Wyniki badan w tym zakresie mogg wskazywaé na rozbiezno$é pomiedzy
instytucjami formalnymi oraz nieformalnymi i nieskuteczng antykorupcyjng socjali-
zacje, a takze pewien problem w edukacji. CzeSciowo potwierdzajg powyzszg kon-
statacje wyniki badan ujawnionych przypadkéw korupcji. O ile w ujeciu ogdlnym
liczba ujawnionych przestepstw korupcyjnych zmniejszyta sie z274 w 2008 r. do 161
w 2012 r., o tyle zwiekszyta sie w szkolnictwie (do 16 przypadkdéw z 12 w 2010 r.)3%°,

3177. Dobrowolski, Strategie i metody przeciwdziatania korupcji, op. cit., s. 113-128.

318 C, Trutkowski, P. Korys (2013), Przeciwdziatanie korupcji w praktyce. Polityka antykorupcyjna w polskiej
administracji publicznych, Warszawa: Fundacja im. S. Batorego, s. 24-31.

3197, Dobrowolski, Strategie i metody przeciwdziatania korupcji, op. cit., s. 113-128.

320 Estonian Anti-Corruption Strategy 2013-2020, dostepne na stronie: http://www.korruptsioon.ee/si-
tes/www.korruptsioon.ee/files/elfinder/dokumendid/estonian_anti-corruption_strategy_2013-2020.pdf
[dostep: 16.06.2016].
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Strategia zaktada trzy cele: promowanie dziatan stuzgcych zwiekszeniu swiado-
mosci o niebezpieczenstwach zwigzanych ze zjawiskiem korupcji, poprawe przejrzy-
stosci, rozwdj zasobow i umiejetnosci organdw dochodzeniowych. Wedtug zatozen,
rezultaty strategii bedg ocenianie na podstawie badan ankietowych, oceny miedzy-
narodowych organizacji (GRECO, OECD, ONZ i Transparency International) oraz sta-
tystyk kryminalnych. Zatozono, iz indeks postrzegania korupcji ma by¢ wyzszy niz 64
punkty. Za zarzgdzanie procesem implementacji strategii i koordynowanie dziatan
odpowiedzialnym uczyniono Ministerstwo Sprawiedliwosci, a zadania majg realizo-
wac organizacje rzgdowe we wspoétdziataniu z organizacjami pozarzgdowymi, samo-
rzgdowymi, stowarzyszeniami, ktére takze majg uczestniczy¢ w ocenie podejmowa-
nych przedsiewzie¢. Zatozono réwniez utworzenie sieci antykorupcyjnej, sktadajace;j
sie z organizacji realizujgcej strategie. W przedstawionej wyzej strategii brak jest na-
tomiast informacji o roli najwyzszego organu kontroli paristwowej w jej ewaluacji??.
Budzi to watpliwosci, gdyz organ ten w imieniu wtadzy ustawodawczej kontroluje
i ocenia dziatalno$¢ wtadzy wykonawczej. Ponadto, walka z korupcjg stanowi
i to od lat jeden z priorytetéw organizacji skupiajgcej naczelne organy kontroli pan-
stwowej, mianowicie Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Instytucji Kontroli
Panistwowej (International Organization os Supreme Audit Institution — INTOSALI).
Niewyszczegdlnienie naczelnego organu kontroli paistwowej w strategii moze
Swiadczy¢ albo o braku znajomosci celéw INTOSAI przez twércow tej strategii lub co
gorsze o celowym ominieciu tej kluczowej organizacji w procesie ewaluacji strategii.
Ustalenie przyczyn wymaga prowadzenia dalszych pogtebionych badan nauko-
wych322,

W chorwackiej strategii antykorupcyjnej wsréd celéw wymienia sie m.in.
wzmochnienie wspétdziatania miedzyorganizacyjnego, w tym organizacji publicznych
z pozarzagdowymi. Strategia zaktada takze, iz w ramach przeciwdziataniu korupcji na-
lezy m.in. zwalcza¢ konflikt intereséw, zapewni¢ przejrzystos¢ finansowania partii
politycznych, jak tez dostep do informacji publicznych, rzetelnosé funkcjonowania
stuzby cywilnej, a takze wzmacniaé gospodarke rynkowga — zmniejsza¢ ograniczenia
swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W koncu zapewnié przejrzystosc
procesu prywatyzacji, zwalczac szarg strefe. Monitorowanie implementacji strategii
powierzono Radzie Narodowej kierowanej przez cztonka parlamentu nalezacego do
partii opozycyjnej. W strategii nie okreslono w sposéb precyzyjny miernikdw oceny

Kuritegevus Eestis. Kriminaalpoliitika uuringud 17. Justiitsministeerium, Corruption, dostepne na stronie:
http://www.korruptsioon.ee/sites/www.korruptsioon.ee/files/elfinder/dokumendid/estonian_cor-
ruption_statistics_in_2012.pdf [dostep: 16.06.2016].

321 Estonian Anti-Corruption Strategy 2013-2020, dostepne na stronie: http://www.korruptsioon.ee/si-
tes/www.korruptsioon.ee/files/elfinder/dokumendid/estonian_anti-corruption_strategy_2013-2020.pdf
[dostep: 16.06.2016].

3227, Dobrowolski, Strategie i metody przeciwdziatania korupcji, op. cit., s. 113-128.
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jej implementacji. Nie okreslono jednoznacznie, w jakim zakresie beda w niej uczest-
niczyly organizacje samorzagdowe3?3,

W czeskiej strategii antykorupcyjnej wsréd priorytetdw wymieniono zapewnie-
nie: skutecznosci i niezaleznosci egzekutywy administracyjnej dzieki przepisom
ustawy o stuzbie cywilnej, przejrzystosci i wolnosci medidw, skutecznego i efektyw-
nego zarzadzania aktywami panstwowymi oraz rozwdj spoteczenstwa obywatel-
skiego, wspieranego przyjeciem prawnych rozwigzan wspierajacych funkcjonowa-
nie sygnalistow (whistleblowing). Wsréd uczestnikow strategii antykorupcyjnej wy-
mieniono rzad i jego instytucje oraz rzgdowg agencje antykorupcyjng. Nie wymie-
niono natomiast organizacji samorzgdowych, cho¢ przeciez korzystajg one ze $rod-
kéw publicznych. Ocena skutecznosci implementacji strategii ma wedtug zatozen
opierac sie na analizie opinii respondentdw, a narzedziami antykorupcyjnymi maja
by¢: ocena ryzyka korupcji oraz coroczne plany dziatania. Efektem strategii ma by¢
poprawa pozycji Czech na liscie paniistw zagrozonych korupcja, opartej na indeksie
postrzegania zagrozenia korupcjg, opracowanego przez Transparency Internatio-
nal3,

W Wielkiej Brytanii wskazano na potrzebe realizacji narodowego planu dziata-
nia stuzgcego implementac;ji tzw. ,,otwartego rzadzenia” (Open Government Natio-
nal Action Plan) i zwrdcono stusznie uwage, iz digitalizacja towarzyszgca rewolucji
informacyjnej nie oznacza implicite, ze dziatania wtadz bedg transparentne. Dobre
zarzadzanie oznacza zwiekszenie rozliczalnosci i odpowiedzialnosci decydentéw
przed spoteczenstwem, wzmacnianie idei spoteczeristwa obywatelskiego, ktére na-
lezy pojmowac jako zaséb decydujgcy o sukcesie w turbulentnym otoczeniu. Posta-
nowiono stworzy¢ centralny informatyczny system rejestrowania i monitorowania
zamoéwien publicznych. Plan zaktada m.in. opracowanie przez rzad przy wspdtpracy
z organizacjami spotecznymi i wdrozenie w latach 2016-2018 nowej strategii anty-
korupcyjnej, w miejsce uchwalonej w 2014 r. Strategia ta ma by¢ powigzana z tzw.
Anti-corruption Innovation Hub, a zatem inicjatywa, ktérej celem jest katalizowanie
dziatah antykorupcyjnych jak tez budowanie sieci antykorupcyjnej3?.

Strategie antykorupcyjne totwy, Serbii, Wegier, Stowacji, Rumunii tak jak w in-
nych krajach wskazujg na potrzebe zapewnienia przejrzystosci dziatarh administracji
publicznej, rozliczalno$ci decydentdw oraz rzetelnosci dziatania3?®. Niejednoznacz-
nie okreslono w tych strategiach role naczelnego organu kontroli panstwowe;j

323 Croatian Parliament (2008), Anti-corruption Strategy, Zagreb; Z. Dobrowolski, Strategie i metody przeciw-
dziatania korupcji, op. cit., s. 113-128.

324 Minister for Human Rights, Equal Opportunities and Legislation (2014), Government Anti-Corruption Con-
ception for the Years 2015-2017, Minister for Human Rights, Equal Opportunities and Legislation, Praha; Z.
Dobrowolski, Strategie i metody przeciwdziatania korupcji, op. cit., s. 113-128.

325 UK Open Government National Action Plan 2016-18, Policy paper, Crown, London 2016; Z. Dobrowolski,
Strategie i metody przeciwdziatania korupcji, op. cit., s. 113-128.

326 ), Bil (2012), Badania poréwnawcze nad politykg antykorupcyjng [w:] J. Kosinski, K. Krak, A. Koman (red.),
Korupcja i antykorupcja. Wybrane zagadnienia. Czes¢ |, Centralne Biuro

Antykorupcyjne, Warszawa 2012, dostepne na stronie: http://www.antykorupcja.gov.pl/ak/strategia-anty-
korupcyj/strategie-antykorupcyjn [dostep: 16.06.2016].
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w walce z korupcjg. Natomiast, polski wieloletni program antykorupcyjny uwzgled-
nia potrzebe wtgczenia naczelnego organu kontroli paristwowej w ewaluacje osia-
gnietych celéw. Rada Ministréw uchwatg nr 37 z dnia 1 kwietnia 2014 r. przyjeta
Rzgdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019 (M.P. poz. 299).

W programie trafnie wskazano podmioty biorgce w nim udziat, okreslono me-
chanizmy i obszary zycia publicznego zagrozone korupcjg. Zatozono implicite, ze
przyjete w dokumencie cele i dziatania zgodne sg ze sredniookresowg Strategia roz-
woju kraju i stanowig instrument jej realizacji. W pierwszym obszarze ww. Strategii
pn. "Sprawne i Efektywne Panstwo" zatozono ,wzmocnienie warunkow sprzyjaja-
cych realizacji indywidualnych potrzeb i aktywnosci obywatela", ktére przyczyni sie
do zwiekszenia bezpieczenstwa obywateli. Jednym z dziatan wspomagajacych ten
proces ma by¢ przygotowanie i realizacja programoéw stuzgcych zintegrowaniu
i usprawnieniu systemu przeciwdziatania i zwalczania korupcji. Dziatanie takie ujete
zostato w siddmym celu zintegrowanej strategii Sprawne Paristwo 2020. Stusznie
zatozono, iz zwalczanie korupcji jest celem nie tylko makrostruktury — panstwa, ale
takze poszczegdlnych organizacji publicznych i tworzacych je pracownikéw, jak tez
szerzej mieszkancéw Polski. Stad tez celem gtéwnym jest ograniczenie korupcji
w Polsce, a miernikiem pozwalajagcym na ocene skutecznosci podejmowanych dzia-
tan jest Wskaznik Indeksu Percepcji Korupcji (IPK) przygotowany przez Transparency
International, ktéry do 2019 r. ma wzrosng¢ do poziomu 64 punktéw. Odnotowac
nalezy, iz nie wyjasniono, dlaczego przyjeto ,,az” lub ,tylko” wzrost tego wskaznika
w odniesieniu do 2012 r. o 10 punktéw procentowych. Nie wiadomo, dlaczego nie
uwzgledniono innych wskaznikdw pomocnych w ocenie zagrozenia korupcjg zycia
publicznego, na przyktad opisanego wczesniej wskaznika , kontroli korupcji” (Control
of Corruption) lub tzw. ,Open Budget Index” pozwalajgcego na ocene jawnosci
i przejrzystosci kluczowych dokumentéw budzetowych. Nie w petni zrozumiaty jest
takze przyjety aparat pojeciowy. Stwierdzono bowiem, iz panstwo powinno by¢
sprawne i efektywne. Tymczasem, sprawnosé to znane prakseologom pojecie, ktére
T. Kotarbinski definiuje, jako ogoét waloréw praktycznych dziatania, czyli ocenianych
pozytywnie jego cech i wskazuje na zadanie prakseologii, czyli ogdlnej teorii spraw-
nego dziatania jakim jest sformutowanie zbioru zasadnych — pozytywnych i nega-
tywnych zalecen majgcych walor we wszystkich dziedzinach pracy. Cyt. autor do-
strzega takie walory sprawnosci dziatania, jak m.in. skutecznos$é, prostota, doktad-
nos$¢, przejrzystoéé, ekonomicznosé?.

Takze J. Zieleniewski za podstawowe postacie sprawnosci dziatania uwaza sku-
teczno$é, korzystnoéc i ekonomiczno$é3?8. J. Frackiewicz trafnie zauwaza, iz istniejg
dwa warianty sprawnosci. Po pierwsze, sprawnos¢ ,bezwzgledna”, tj. stosunek wy-
nikdw uzyskanych rzeczywiscie do wynikéw zatozonych przed rozpoczeciem

327 T, Kotarbinski (1975), Traktat o dobrej robocie, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk: Zaktad Narodowy
Imienia Ossolinskich Wydawnictwo, s. 7, 113-142.
328 J, Zieleniewski (1978), Organizacja zespotéw ludzkich, Warszawa: Wydawnictwo PWN, s. 242.
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dziatania jako osiggalne wzorcowe. Po drugie, sprawnos¢ ,, wzgledna”, czyli stosunek
wynikow uzyskanych rzeczywiscie do wynikéw wzorcowych (przy zatozonych z géry
kryteriach) osiggalnych w okolicznosciach, jakie faktycznie miaty miejsce, a ktoére
mogty by¢ odmienne od tych, jakie przewidywano uprzednio. Autor zauwaza, iz dla
oceny realnych wynikéw dziatania wazniejszy jest pierwszy wariant. Dla oceny sa-
mego dziatania, przede wszystkim ludzi, donio$lejszy jest ten drugi3?°. J. Frackiewicz
stusznie wymienia wsréd waloréw sprawnosci efektywnosé¢ — wynik uzyskany
w okre$lonym czasie w poréwnaniu do pewnej jednostki odniesienia, stanowigcej
podstawe jego powstania33C. W strategii antykorupcyjnej nie podano, jaka spraw-
nos$¢ bedzie analizowana.

Dobrze nalezy natomiast oceni¢ uwzglednienie potrzeby uzyskania pozytywnej
oceny realizacji programu przez instytucje ewaluujgca - realizacja co najmniej 70 %
zaplanowanych dziatarh w obrebie kazdego zadania. Ewaluacja programu przepro-
wadzona zostanie przez Antykorupcyjng Koalicje Organizacji Pozarzgdowych, repre-
zentowang przez m.in. Fundacje im. Stefana Batorego, Stowarzyszenie Szkota Lide-
row, Centrum Edukacji Obywatelskiej, Fundacje Komunikacji Spotecznej, Stowarzy-
szenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich, a takze Helsiiskg Fundacje Praw
Cztowieka, w roku 2016 i po zakonczeniu realizacji Programu. Sprawozdanie ewalu-
acyjne przekazane zostanie instytucji wdrazajacej w celu realizacji wnioskéw. Po-
nadto Prezes Rady Ministrow wystgpi do Najwyzszej Izby Kontroli o przeprowadze-
nie kontroli realizacji Programu w roku 2016 oraz po jego zakonczeniu. W programie
trafnie zauwazono, iz skuteczna walka z korupcjg wymaga zgodnosci instytucji for-
malnych i nieformalnych. Stad tez oprécz zwiekszenia skutecznosci wykrywania
przestepstw korupcyjnych uwage skupiono na wzmocnieniu dziatan prewencyjnych
i edukacyjnych33?,

W Rzgdowym Programie Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020 przyjeto,
ze wartosc¢ Indeksu Percepcji Korupcji (CPI) wyniesie w 2020 r. 65 punktow. Wydaje
sie, ze Polska nie osiggnie celu gtdwnego nowej polskiej strategii antykorupcyjnej
przy takim mierniku. W 2019 r. CPI wynosito 58 punktéw. Trudno zatem przypusz-
czac, aby w 2020 r. poprawiono ww. wskaznik az o 7 punktow.

Uzupetnieniem plandw/strategii s3 m.in. programy majace na celu propagowa-
nie zachowan etycznych. W Polsce wprowadzono kodeks etyki stuzby cywilnej. Nie
wprowadzono jednolitych wytycznych okreslajgcych zbiér pozadanych zachowan
pracownikéw organizacji samorzgdowych. Rozwigzaniem pomocnym w walce z ko-
rupcja jest skuteczne implementowanie kontroli zarzadczej, ktéra nie tylko pozwala
na ochrone zasobow, ale takze na propagowanie zasad etycznych w organizacjach.
System kontroli zarzgdczej podlega w Polsce samoocenie. Wreszcie instrumentem
wspomagajacym implementacje strategii antykorupcyjnej moze by¢ metoda SAINT

329 ) L. Frackiewicz (1980), Systemy sprawnego dziatania, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk: Zaktad Naro-
dowy im. Ossolinskich Wydawnictwo, s. 10-12.

330 L. Frackiewicz, op. cit., s. 94-98.

3317, Dobrowolski, Strategie i metody przeciwdziatania korupcji, op. cit., s. 113-128.
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(Self-Assessment Integrity) opracowana w Holandii. Jest to narzedzie uzyteczne
szczegdblnie w tych krajach, ktére nie majg wdrozonego ustawowo systemu kontroli
zarzadczej w organizacjach publicznych lub tak jak w Polsce w jednostkach naleza-
cych do sektora finanséw publicznych. Mankamentem tego rozwigzania jest ko-
niecznos¢ posiadania odpowiedniej kultury organizacyjnej. Na pytania w kwestiona-
riuszu mozna bowiem odpowiedzie¢ pozytywnie, a rzeczywisto$é moze by¢ inna332.

Propagowanie postaw antykorupcyjnych w spoteczenstwie powinno by¢ reali-
zowane przez srodki masowego przekazu nieustannie. Przemawia za tym potrzeba
wykorzystania dobrze znanego w nauce ,efektu ekspozycji”. Mianowicie, atrakcyj-
nosc¢ obiektu (przekazu) rosnie po kilkukrotnych ekspozycjach nawet jesli obiekt jest
dla odbiorcy abstrakcyjny333.

Wspomniano wczes$niej, iz korupcji towarzyszy zjawisko szarej strefy. Aby sku-
tecznie walczy¢ z szarg strefg nalezy sprawic, by legalna gospodarka stata sie bar-
dziej atrakcyjna, czyli obnizyé koszty pracy i podatki. Dziataniom tym powinno towa-
rzyszy¢ rozwijanie postaw propanstwowych wsrod mtodego pokolenia, w koncu
stworzenie systemu kontroli i restrykcji by zatrudnianie, zlecenie ,na czarno” byto
zajeciem ryzykownym. Chodzi o stworzenie takiego systemu, by zlecajacy na przy-
ktad ,budowe na czarno domu” mégt sie liczy¢, iz przez kompetentnych kontroleréw
zostanie przeprowadzona analiza stanu wykonanych prac i rachunkéw za wykonane
prace oraz zakupione materiaty. Nie chodzi przy tym o budowanie panstwa restryk-
cyjnego, lecz panstwa, ktére daje obywatelom sygnat — oszukiwanie panstwa jest
$cigane, ujawniane i jest nieoptacalne334,

Aby zwalcza¢ korupcje nalezy: dokona¢ diagnozy obszaréw zagrozonych tym
zjawiskiem, nastepnie wprowadzic regulacje antykorupcyjne, zapewnié, aby dziatal-
nos¢ stuzb publicznych byta przedmiotem kontroli wewnetrznej, zewnetrznej insty-
tucjonalnej i spotecznej, wspdétpracowad z organizacjami pozarzagdowymi oraz in-
nymi panstwami w walce z korupcja. Ustalenie, ktdre z obszaréw zycia publicznego
sg zagrozone korupcja nie jest réwnoznaczne z tym, ze kazda instytucja, ktérej dzia-
talnos$¢ miesci sie w danym obszarze, musi by¢ automatyczne podatna na korupcje.
Na przyktad, o ile dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego jest zagrozona korupcja, to
nie w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego mozna spodziewac sie wystgpie-
nia zjawiska korupcji. Stad tez badajac dziatalnos¢ instytucji publicznej nalezy uzy-
ska¢ odpowiedzi na pytania stuzgce ustaleniu, czy istniejg czynniki sprzyjajgce ko-
rupcji oraz czy, tak jak w przypadku choroby, wystepuja symptomy wskazujgce na
mozliwos¢ zaistnienia stanu odmiennego od pozgdanego33°.

32 Tamze

333 R.B. Zajonc (1985), Uczucia a myslenie: nie trzeba sie domyslac, aby wiedzie¢ co sie woli, ,Przeglad Psycho-
logiczny”, t. XXVIII, nr 1, s. 43-44; K. Orlik (2017), Makroekonomia behawioralna. Jak wyjasniac¢ zjawiska ma-
kroekonomiczne z wykorzystaniem ekonomii behawioralnej, Warszawa: Wydawnictwo CeDeWu, s. 46.

334 7. Dobrowolski, Korupcja, op. cit., s. 83-95.

35 Tamze
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2. Efektywnos¢ przedsiewzie¢ antykorupcyjnych

Tradycyjne wertykalne podejscie do organizacji moze by¢ niewystarczajgce do-
ustalenia zaleznosci jakie wystepujg pomiedzy organizacjami w makrosystemie, czy
dziatami organizacji, a takze utrudnia zbadanie, czy w organizacji lub makroorgani-
zacji nie zachodzi, dobrze znany w naukach o zarzadzaniu, tzw. ,efekt silosu”.
W takiej sytuacji zwykle nawet jesli poszczegdlne dziaty organizacji (lub organizacje
w makroorganizacji) dokonujg optymalizacji to efekt kornicowy takich dziatan moze
prowadzi¢ do suboptymalizacji z perspektywy catej organizacji publicznej (makroor-
ganizacji). Horyzontalne spojrzenie na organizacje stuzy analizie proceséw zacho-
dzacej w niej oraz pomiedzy nig a jej otoczeniem.

Badajacy zjawisko korupcji powinien przyjgé zatozenie, ze organizacja jest sys-
temem adaptujgcym sie. Organizacja przetwarza zasoby pozyskane z otoczenia oraz
dostosowuje sie do wptywu otoczenia prawnego, politycznego, ekonomicznego,
spotecznego czy technicznego. Przetworzone przez organizacje zasoby w postaci
wynikéw dziatan oddziatujg na otoczenie. Dziatania wewnatrz organizacji podlegaja
sprzezeniom zwrotnym wewnetrznym oraz zewnetrznym. Umiejetnos¢ wykorzysta-
nia sprzezen zwrotnych decyduje o sukcesie organizacji3®, ale takze podlega wpty-

wom grup intereséw.

organizacja

erynek
epanstwo

efinansowe
epozostate

esprzezenia
wewnetrzne

N

otoczenie

Rys. 5 Organizacja publiczna jako system adaptujqcy sie
Zrédto: opracowanie wiasne

Uwzgledniajac fakt, ze organizacja publiczna jest systemem adaptujgcym sie
mozna wyrdzni¢ dziewie¢ zmiennych wptywajgcych na efektywnos$é organizacji,
w tym efektywnos$¢ podejmowanych przez nig dziatan antykorupcyjnych. Zanim

336 p, Senge (2012), Pigta dyscyplina. Teoria i praktyka organizacji uczqcych sie, Wydanie VI Poszerzone, War-
szawa: Wolters Kluwer.
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jednakze przedstawione zostang owe zmienne nalezy podjgé prébe konceptualizacji
efektywnosci.

Efektywnos$é¢ pojmowana jest jako wynik uzyskany w okreslonym czasie
w poréwnaniu do pewnej jednostki odniesienia, stanowigcej podstawe jego powsta-
nia. Na przykfad efektywnos¢ dziatania to wyniki ilosciowe pracy uzyskane w ciggu
okreélonego czasu3¥’. Efektywnos¢ jest pojmowana jako stosunek miedzy naktadem
a efektem, wysitku do wynikéw, wydatkéw do dochodéw, kosztéw do osiggnietego
zadowolenia338, W ocenie J. Zieleniewskiego pojecie efektywnosci obejmuje efek-
tywnoéc pracy, jak i efektywno$é wykorzystania materiatéw33?. Najblizszym synoni-
mem pojecia efektywnosci jest produktywnosé, pojmowana jako stosunek tgcznych
wynikow dziatalno$ci gospodarczej do ogdtu zuzytych zasobdw3#°. Mozna podazajac
tokiem wywodu M. Holstein-Becka, pojmowac efektywnosé w ujeciu technicznym
i ekonomicznym proponowanym przez H. Emersona lub prakseologicznym, propo-
nowanym przez T. Kotarbinskiego, ale tez mozna w ujeciu biurokratycznym M. We-
bera i R. Becharda lub wedtug Z. Dobrowolskiego z perspektywy motywowania pra-
cownikéw. Nie tylko zresztg podejscie, ale takze zastosowane kryteria oceny wpty-
wajg na wartosciowanie efektywnosci. Nie ma uniwersalnego kryterium efektyw-
nych dziatan, a sposdb oceny tego waloru zalezy od przyjetych kryteridw3*L,

W naukach ekonomicznych efektywnos¢ rozpatrywana jest w dwdch katego-
riach: ekonomicznej i organizacyjnej. Z punktu widzenia efektywnosci ekonomicznej
podmiot powinien dazy¢ do najwiekszej wydajnosci badz oszczednosci Srodkow.
W teorii zarzgdzania dominuje pojecie efektywnosci organizacyjnej, nazywanej réw-
niez efektywnoscig funkcjonowania systemu, przez ktérg rozumie sie zdolnosé
przedsiebiorstwa do biezgcego i strategicznego przystosowania sie do zmian w oto-
czeniu oraz produktywnego wykorzystania posiadanych zasobéw dla realizacji za-
planowanych celéw3%?,

Uwzglednienie przedziatu czasu jako kryterium typologii pozwala na wyrdznie-
nie efektywnosci dynamicznej powigzanej ze zdolnoscig do rozwoju w perspektywie
dtugookresowej, oraz efektywnosci statycznej zwigzanej z koncepcjg optymalnosci
V. Pareto. Mozna wyrdzni¢ efektywnos¢ ekonomiczng zwigzang z optymalng aloka-
cjg czynnikéw tworzenia okreslonych débr, ustug oraz techniczng pozwalajgcy na
ocene sposobu wykorzystania zasobdéw z punktu widzenia zastosowanej

337, L. Frackiewicz, Systemy sprawnego dziatania, op. cit., s. 94-98.

338 H, A. Simon (1976), Dziatanie administracji, Warszawa: Wydawnictwo PWN, s. 317-318.

339 J, Zieleniewski (1969), Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa: Wydawnictwo PWN, s. 273-274.

340 G. Osbert-Pociecha (2007), Relacje miedzy efektywnosciq a elastycznosciq organizacji [w:] T. Dudycz, t.
Tomaszewicz (red.), Efektywnosc — rozwazania nad istotq i pomiarem, ,,Prace Naukowe” AE Nr 1183, Wro-
ctaw: Wydawnictwo AE, s. 450.

3417, Dobrowolski, J. Koscielniak (2019), Kontrola publiczna. Ciggtos¢ i zmiana, Warszawa: Wydawnictwo Ce-
DeWu, s. 73; S. Zaptata (2009), Zarzqdzanie jakoscig w przedsiebiorstwie. Ocena i uwarunkowania skuteczno-
Sci, Warszawa: Oficyna Wolters Kluwer, s. 39; G. Kozun-Cieslak (2013), Efektywnosc¢ — rozwazania nad istotq i
typologig, ,,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i prace”, Nr 4(16), s. 16.

342 p_ Jedlinski, K. Kruszczak, Efektywnos¢, Encyklopedia Zarzadzania, dostepne na stronie: https://mfi-
les.pl/pl/index.php/efektywnosé [dostep: 09.09.2018].
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technologii®*3. Mozna réwniez wyrdzni¢ efektywnos¢ pracy, w tym podejmowane;j
w celu redukcji zagrozenia korupcja.

Z. Jasinski, B. Chomatowska i |. Janiak-Rejno okreslajg efektywnos¢ pracy jako
relacje wartosci, korzysci materialnych i niematerialnych uzyskanych dzieki ludzkiej
pracy do wielkos$ci naktadéw materialnych i niematerialnych poniesionych w wyniku
ludzkiej pracy3**. Podobnie okresla efektywnosé pracy J.E. Karney przyjmujac, ze jest
to stosunek wyniku dziatania do poniesionych kosztéw materialnych, ludzkich, mo-
ralnych, spotecznych itp.3%.

Z perspektywy wydajnosci/efektywnosci pracy w organizacjach publicznych
kluczowa kwestig jest zrozumienie, czym jest efekt pracy, w szczegdlnosci w przy-
padku kreowania kultury zgodnosci (Compliance Culture). M. Armstrong wskazuje,
ze efekty pracy to nie tylko bezposrednio osiggane wyniki pracy, ale takze zachowa-
nia3%, Efekt to zachowanie, ktére prowadzi do osiggniecia wyniku, lub efekt to za-
rowno zachowania, jak i wyniki, poniewaz zachowania same w sobie stanowig re-
zultaty wtozonych w wykonywane zadania wysitkéw umystowych i fizycznych i moga
by¢ oceniane niezaleznie od wynikéw. W takim ujeciu zatem praca jest wysitkiem
umystowym i fizycznym, ktérego efektem jest wykonanie zadan i osiggniecie okre-
Slonych wynikéw. Przyjecie szerszego podejscia oznacza bardziej podmiotowy
aspekt efektywnosci pracy. Prace wykonujg pojedynczy pracownicy lub zespoty
ludzkie. Natomiast na poziomie organizacji bedzie raczej mowa tylko o wynikach,
nie za$ o zachowaniach ludzi®’.

B. Skowron-Mielnik zauwaza, ze naktady i ich mierniki powinny by¢ okreslane
w stosunku do zaktadanych lub uzyskanych efektéw. Dodaje, ze najbardziej precy-
zyjnym bytoby zmierzenie wysitku fizycznego i umystowego pracownika, ale stusznie
konkluduje, ze problemem jest sposéb pomiaru wysitku umystowego. tatwiej zatem
dokonac¢ pomiaru czasu pracy lub liczby oséb (ale w domysle traktowanych jako za-
trudnieni w petnym wymiarze czasu pracy, wiec i tak pojawia sie kategoria czasu
pracy) zaangazowanych do wykonania zadania. Z kolei, naktad na prace oznacza cos,
co nalezy wydaé¢, zrobi¢, zeby powyzszy wysitek zostat podjety, wiec jako miernik
odpowiadajg tej kategorii koszty pracy. Z punktu widzenia podmiotéw zaintereso-
wanych pracg, czyli pracownika i przedsiebiorstwa a szerzej organizacji publicznej,
mozna zatem wnioskowaé, ze pracownik bedzie raczej méwit o naktadach pracy,
a pracodawca o naktadach na prace. Generalnie zatem efektywnosé pracy to

3437, Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna, op. cit., s. 73.

3447, Jasinski, B. Chomatowska, I. Janiak-Rejno (2002), Tworzenie warunkdéw w przedsiebiorstwie dla proefek-
tywnosciowych zachowan pracownikéw [w:] Krupski, R., Lichtarski, J. (red.), Stan i perspektywy rozwoju teorii
i praktyki zarzqdzania na progu XXI wieku, ,,Prace naukowe Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we
Wroctawiu”, nr 940, Wroctaw: Akademia Ekonomiczna, s. 371; B. Skowron-Mielnik (2009), Efektywnos¢
pracy - proba uporzgdkowania pojecia, ,,Zarzgdzanie zasobami ludzkimi” 1 (66) 2009, s. 31.

345 B. Skowron-Mielnik, Efektywnosé, op. cit., s. 32; J. E. Karney (1998), Cztowiek i praca. Wybrane zagadnie-
nia z psychologii i pedagogiki pracy, Warszawa: Miedzynarodowa Szkota Menedzeréw, s. 74.

346 M. Armstrong (2005), Zarzgdzanie zasobami ludzkimi, Krakdw: Oficyna Ekonomiczna, s. 436.

347 B. Skowron-Mielnik, Efektywnosé, op. cit., s. 32.
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stosunek efektow pracy, w sensie wynikéw, do szeroko rozumianych naktadéw na
prace3%,

Odniesienie wielkosci efektéw do jednostki pracy ludzkiej bedzie definiowane
jako wydajnosé pracy, przy czym miernikiem pracy ludzkiej bedzie nie tylko ilos¢
Czasu pracy poswieconego na osiggniecie efektéw, ale moze by¢ to réwniez liczba
pracownikéw, choc¢ ze wzgledu na rézne wymiary czasu, w jakich mogg by¢ zatrud-
nieni pracownicy, nie jest to miernik precyzyjny3*°. Wydajnosé pracy jest wiec poje-
ciem odnoszonym do zasobéw ludzkich. W odniesieniu do kapitatu, energii, majatku
trwatego uzywane jest okreslenie produktywnosci, przy czym w ramach tzw. pro-
duktywnosci ogdlnej przedsiebiorstwa wystepuje, utozsamiana z wydajnoscig
pracy, produktywnosé pracy. Nalezy jednak zwrdcié uwage, ze jest pewna réznica
w mierniku naktadow, a mianowicie w wydajnosci pracy uzyskane efekty odnosi sie
do czasu pracy, ewentualnie liczby pracownikéw, a w produktywnosci mogg to by¢
rowniez koszty pracy, czego nie stosuje sie w wydajnosci pracy. Zaréwno w wydaj-
nosci, jak i produktywnosci pracy nie jest sprecyzowane czy uzyskany efekt byt za-
mierzony czy nie. Tej kwestii dotyczy pojecie skuteczno$ci3*.

Analize efektywnosci pracy mozna prowadzi¢ w odniesieniu do: pojedynczego
pracownika (indywidualne efekty pracy), zespotu pracowniczego (grupowe efekty
pracy), organizacyjnie wyodrebnionych jednostek przedsiebiorstwa lub innej orga-
nizacji, w tym publicznej (dziat, pion, wydziat), przedsiebiorstwa lub innej organizacji
publicznej, na przyktad urzedu i zatogi jako catosci. Im bardziej jednak oddalany jest
efekt pracy od jego bezposredniego wytwodrcy, tym trudniej wskazaé bezposrednie
przyczyny poprawy lub pogorszenia efektu, a takze uzasadnienie podwyzszenia lub
obnizenia nakfadéw poniesionych na te efekty”3°!. W systemach ocen efektéw
pracy dwie ostatnie kategorie efektéw ujmowane sg w kategorie ocen organizacyj-
nych3>2, poniewaz uzyskiwane efekty sg nastepstwem podejmowanych dziata,
w tym czyjej$ pracy, a takze czynnikow niezaleznych od organizacji, cho¢by zmian
prawnych. ,, W takim ujeciu praca staje sie pojeciem bardziej abstrakcyjnym, ode-
rwanym od pracownika jg $wiadczacego. Tym samym mniej widoczny staje sie spo-
teczny wymiar efektywnosci pracy, a w kontekscie aktualnych aspektéw ksztattowa-
nia pracy konieczne jest réwnowazenie sie dwdch grup pozgdanych efektéw, eko-
nomicznych i spotecznych. Mozna zatem méwic¢ o réwnorzednej ekonomizacji —
usprawnianie dziatan majgce podniesc ich ekonomicznosé, a wiec zwiekszy¢ ich wy-
dajno$¢ i/lub oszczednosci i socjalizacji pracy — usprawnianie dziatan majgce

348 B, Skowron-Mielnik, Efektywnosé, op. cit., s. 32-33.

3497, Listwan (red.) (2005), Sfownik zarzgdzania kadrami, Warszawa: C.H. Beck, s. 175; M. Jerzemowska
(red.) (2006), Analiza ekonomiczna w przedsiebiorstwie, Warszawa: PWE, s. 312; E. Gaugler, E., W. Weber
(red.) (1992), Handwérterbuch des Person-alwesens, Stuttgart: C.E. Poeschel, s. 274; B. Skowron-Mielnik,
Efektywnos¢, op. cit., s. 32-33.

350 B, Skowron-Mielnik, Efektywnosé, op. cit., s. 33.

351 B, Skowron-Mielnik, Efektywnosé, op. cit., s. 35.

3525, Borkowska (2001), Strategia wynagrodzen, Krakdw: Oficyna Wydawnicza — Dom Wydawniczy ABC, s.
175.
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poprawi¢ ich spoteczng wartos$¢ (np. koncepcja kapitatu ludzkiego wyraza dazenie
do jego wiekszej wymiernosci, bo kapitat, ale tez do wiekszego upodmiotowienia,
bo jednak kapitat ludzki; z kolei jakos$¢ pracy podkresla przede wszystkim znaczenie
dobrej pracy dla pracownika, ale ma to podnosi¢ motywacje do pracy i jej efekty,
a dalej podwyzszyé konkurencyjnos¢ przedsiebiorstwa). Jednoczesnie oba te
aspekty sg istotne zaréwno z punktu widzenia pracodawcy, jak i pracownika, ponie-
waz kazda ze stron wedtug wiasnych ekonomicznych i spotecznych, materialnych
i niematerialnych kryteridw ocenia efektywno$é $wiadczonej pracy”3°3.

Ekonomiczna efektywnos¢ pracy przejawia sie zrealizowaniu rzeczowego pro-
gramu dziatania danej organizacji przy udziale pracownikéw zgodnie z zasadg osz-
czednego wykorzystania ograniczonego zasobu, natomiast spoteczna — w zrealizo-
waniu interesdw pracownikow, ktore sg bodzcem do podejmowania dziatan, wyma-
gajagcych z ich strony okreslonego wysitku fizycznego i umystowego. Spoteczna efek-
tywnosc¢ pracy ma charakter niekwantyfikowalny. Okreslenie efektywnosci w sensie
ekonomicznym nie daje petnego obrazu potencjatu pracy, dopiero oszacowanie
efektywnosci spotecznej pracy moze wskaza¢ na potencjalne rezerwy ogélnej efek-
tywnosci pracy. B. Skowron-Mielnik zauwaza, ze takie ujecie powoduje, ze w efek-
tywnosci pracy pojawiajg sie wartosci i naktady niematerialne, trudne do zmierze-
nia, a mierzalno$é jest podstawowym wymogiem sprawdzalno$ci realizacji zadar3>*.
Z wywodow B. Skowron-Mielnik nasuwa sie jeszcze jedna konkluzja. Czy presja mie-
rzalnosci i skupienie uwagi na fatwiejszej do zwymiarowania efektywnosci pracy
w ujeciu ekonomicznym nie bedzie skutkowata patologiami organizacyjnymi, jak tez
pogorszeniem sposobu $wiadczenia ustug publicznych? Zagadnienie to stanowi pro-
blem badawczy wymagajacy rozwigzania3®>. Ta stosunkowo krétka, z uwagi na cel
niniejszego opracowania, charakterystyka pojecia efektywnosci uzmystawia, iz bez
precyzyjnego okreslenia kryteridw jej ewaluacji, bedzie ona fragmentarycznie oce-
niania lub pozostanie jedynie kategorig deklarowang3>®.

Nadmieniono wczesniej w tej monografii, ze mozna okresli¢ dziewie¢ zmien-
nych wptywajacych na efektywnosé organizacji, w tym jej dziatar antykorupcyjnych.
Dziewie¢ zmiennych tworzy macierz efektywnosci antykorupcyjnej. Trzy zmienne
wptywajg na wyniki dziatalnosci organizacji w kazdym z jej obszaréw. A zatem spo-
séb w jaki okreslone zostang cele organizacji, sposéb zaprojektowania dziatan oraz
sposOb zarzgdzania wptywaja na trzy poziomy efektywnosci: poziom organizacji, po-
ziom procesu oraz poziom stanowiska pracy®’.

353 B, Skowron-Mielnik, Efektywnosé, op. cit., s. 35-36.

354 B. Skowron-Mielnik, Efektywnosc, op. cit., s. 36-37; Z. Jasinski (red.) (1999), Zarzgdzanie pracq, Warszawa:
Placet, s. 246; E. Heinen (1991), Wiesbaden: Industriebetriebslehre, Gabler, s. 737.

355 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna, op. cit., s. 44-48.

356 Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna, op. cit., s. 73.

357 G.A. Rummler, A.P. Brache (2000), Podnoszenie efektywnosci organizacji, Warszawa: PWE, s. 46.
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Potrzeby efektywnosci antykorupcyjnej

poziomy efektywnosci:
organizacji, procesu, cele
stanowiska pracy

sposéb

N . sposob zarzadzania
zaprojektowania

Rys. 6. Dziewie¢ zmiennych efektywnosci antykorupcyjnej organizacji publicznej
Zrédto: opracowanie wiasne3%8

Na efektywnos¢ antykorupcyjng organizacji wptywajg cele organizacji, procesu
oraz stanowiska pracy. Cele te muszg by¢ precyzyjnie okreslone (wedtug znanej kon-
cepcji SMART) i odzwierciedlaé nie tylko zamierzenia organizacji, ale takze oczeki-
wania jej klientéw. Cele organizacji muszg wynikaé z przyjetej strategii dziatania3°.
Nalezy zatem odpowiedzie¢ na pytanie: czy organizacja publiczna ma okreslone
i zrozumiate cele ogdlnoorganizacyjne, ktére dotyczg przeciwdziatania korupc;ji? Czy
organizacja odrdznia sie w tym zakresie (pozytywnie) od pozostatych organizacji pu-
blicznych?

Sposdb zaprojektowania struktury organizacyjnej, procesu oraz stanowiska
pracy ma stuzy¢ efektywnej realizacji celow. W przypadku projektowania organizacji
nalezy odpowiedzie¢ na pytanie: czy struktura pozwala na efektywng realizacje stra-
tegii antykorupcyjnej? Co powinno by¢ w tej strukturze zmienione i dlaczego?

Nawet jesli organizacja posiada cele antykorupcyjne i odpowiednig strukture to
moze osiggac stabe wyniki wskutek nieprawidtowego zarzadzania. Nalezy zatem wy-
roznié (Ibidem): 1) zarzgdzanie celami antykorupcyjnymi organizacji. Kazdy z dziatéw
powinien mie¢ zdefiniowane cele, ktdre pozwolg na osiggniecie celéw catej organi-
zacji; 2) zarzadzanie wskaznikami efektywnosci, przez co nalezy rozumie¢ pozyski-
wanie informaciji, jak otoczenie ocenia organizacje, ustalenie jak ta ocena odnosi sie
do ustalonych wczesniej kryteriow oceny, podjecie dziatann korygujgcych wedtug
koncepcji ciggtego doskonalenia Kaizen; 3) zarzadzanie zasobami. Zasoby powinny
by¢ tak rozdzielone, aby umozliwiaty kazdemu z dziatdéw organizacji realizacje celéw
antykorupcyjnych; 4) zarzadzanie sprzezeniami, a zatem rozwigzywanie probleméw

358 Na podstawie: G.A. Rummler, A.P. Brache, Podnoszenie, op. cit., s. 46; Z. Dobrowolski, T. Szejner (2019),
Enhancing Innovation Through Implementation the Comprehensive Approach to Nurturing the Compliance
Culture of the Worldwide Innovation Ecosystem, Journal of Intercultural Management, 11(2), 21-46.
https://doi.org/10.2478/joim-2019-0008

359 G.A. Rummler, A.P. Brache, Podnoszenie, op. cit., s. 46-57.
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miedzywydziatowych, zapewnienie odpowiedniego wsparcia dla wspdlnych dziatan
réznych dziatéw, wymiany informacji.

Realizacja zadan przez organizacje publiczng jest wynikiem proceséw. A zatem
kazdy z proceséw musi mie¢ ustalone cele. Dotyczy to rdwniez proceséw miedzy-
dziatowych, ktére mogg mie¢ wptyw na realizacje strategii organizacji. Cele proce-
séw muszg by¢ zwigzane z wymaganiami klientéw. A zatem muszg promowac kul-
ture zgodnosci (Compliance Culture). W dalszej kolejnosci nalezy ustali¢, czy sposéb
zaprojektowania procesu pozwala na efektywng realizacje celéw. W ramach zarza-
dzania procesem nalezy ustalic¢ czy ustalono cele czgstkowe dla kazdej istotnej czyn-
nosci w kazdym procesie. Czy pozyskiwano informacje klientdw na temat wynikéw
procesu, czy poréwnywano osiggniete wyniki z przyjetymi kryteriami, czy w nastep-
stwie korekty regulowano dziatalnos¢ albo dokonywano zmiany celéw procesow,
aby odzwierciedlaty oczekiwania klientéw oraz mozliwosci organizacji. Zarzagdzanie
zasobami wigze sie z zapewnieniem zasobdw koniecznych do realizacji poszczegél-
nych czynnosci w procesie. A zatem jesli jedng z czynnosci bedzie obidr techniczny
zamoéwionych robét to musza by¢ odpowiednie srodki finansowe przewidziane na
ten cel pozwalajgce na sprawdzenie jakosci wykonanych zadan przy wykorzystaniu
specjalistycznej wiedzy i sprzetu. Nalezy takze zapewni¢ zarzagdzanie miedzy dzia-
tami tak, aby zapewni¢ efektywne wykonanie zadan przez kilka dziatéw organizacji
(Ibidem).

Na poziomie stanowiska pracy takze nalezy ustali¢ cele do osiggniecia okresla-
jac wczesniej, ktore stanowiska wptywajg na efekty kluczowych proceséw. Czy sg
okreslone standardy dziatan. Stanowisko pracy powinno by¢ tak zaprojektowane,
aby pozwalato na skuteczng realizacje celéw. W ramach zarzadzania stanowiskiem
pracy nalezy poszukiwa¢ odpowiedzi na nastepujace pytania: Czy pracownicy wie-
dzg, jakich wynikéw pracy sie od nich oczekuje i jakie standardy ich obowigzujg? Czy
pracownicy posiadajg odpowiednie zasoby, otrzymujg jednoznacznie sformutowane
priorytety dziatania, zrozumiaty i wykonalny zakres obowigzkéw? Czy pracownicy s3
nagradzani za osiggniecie celéw stanowiska? Czy wiedzg w jaki sposdb oceniane s3
wyniki ich pracy? Czy pracownicy posiadajg konieczne do realizacji postawionych
zadan umiejetnosci i wiedze? Czy postawy pracownikdw zapewniajg realizacje ce-
16w? (Ibidem).

Dotychczasowe rozwazania prowadzg do holistycznego ujecia efektywnosci an-
tykorupcyjnej organizacji publicznej. Skuteczne zarzadzanie efektywnoscig antyko-
rupcyjng wymaga odpowiedniego sformutowania celéw, zaprojektowania oraz za-
rzgdzania kazdym z trzech poziomow: organizacji, procesu oraz stanowiska pracy
(Ibidem).
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Tabela 12. Holistyczne ujecie dziewieciu zmiennych efektywnosci antykorupcyjnej

Poziomy
Efektyw-
nosci

Potrzeby efektywnosci

Cele Sposob zapro- | Sposdb zarza-
jektowania dzania
Poziom Cele organizacji: Zaprojektowa- | Organizacja:
organiza- Czy przyjeto nie organizacji: | Czy cele dzia-
cyjny i przekazano pra- | Czy wszystkie téw zostaty
cownikom strate- | dziaty w orga- opracowane?
gie antykorup- nizacji s po- Czy wyniki
cyjng organizacji? | trzebne wrea- | pracy sg mie-
Czy przygotowujac | lizacji strategii rzone?
strategie wykorzy- | antykorupcyj- Czy zasoby
stano wyniki ana- | nej? prawidtowo
lizy SWOT? Czy wspotdzia- | przydzielono,
tanie dziatéw w | aby zrealizo-
realizacji ww. wac cele?
strategii jest Czy relacje
optymalne? miedzy pra-
Czy struktura cownikami
organizacyjna podlegaja za-
wspiera reali- rzadzaniu?
zacje strategii
antykorupcyj-
nej?
Poziom Cele procesu: Projektowanie | Procesem:
procesu Czy cele kluczo- procesu: Czy okreslono
wych proceséw sg | Czy zaprojekto- | cele proce-
powigzane z ocze- | wany proces sow?
kiwaniami intere- | stuzy efektyw- | Czy wyniki
sariuszy nej realizacji procesu pod-
i wymaganiami or- | celéw pro- legaja zarza-
ganizacji? cesu? dzaniu?
Czy alokacja
zasobodw jest
prawidtowa?
Czy wspot-
dziatanie
w ramach

procesu pod-
lega zarzadza-
niu?
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Poziom
stanowi-
ska pracy

Cele stanowiska
pracy:

Czy oczekiwane
wyniki pracy oraz
standardy wyko-
nania pracy na
stanowisku pracy
sg zwigzane z wy-
maganiami pro-
cesu oraz z celami
organizacji i wy-
maganiami jej in-
teresariuszy?

Projektowanie
stanowiska
pracy:

Czy wymagania
procesu sg
uwzglednione
w konstrukgji
stanowiska
pracy?

Czy czynnosci
sg utozone w
logiczny spo-
sob?

Czy wytyczne,
instrukcje zo-
staty opraco-
wane?

Stanowi-
skiem:

Czy pracow-
nicy znajg

i rozumiejg
cele swojego
stanowiska?
Czy przydzie-
lono odpo-
wiednie za-
soby?

Czy pracow-
nicy otrzy-
mujg infor-
macje o prio-
rytetach?
Czy pracow-
nicy wiedzg
w jakim za-
kresie zreali-
zowali cele

i jak sg oce-
niani?

Czy wiedza

i umiejetno-
$ci pracowni-
kow sg odpo-
wiednie do
realizacji ce-
low?

Zrédto: opracowanie wiasne36°

Do analizy organizacji z perspektywy trzech poziomdw: organizacji, procesow
i stanowisk pracy mozna wykorzysta¢ dobrze znany w naukach o zarzadzaniu dia-
gram Ishikawy. Warto przypomnie¢, ze podstawa diagnozy organizacji jest przede
wszystkim ustalenie problemu (problemoéw) z jakim boryka sie organizacja. Nastep-
nie nalezy pozyskac informacje i przeanalizowac¢ wszystkie mozliwe przyczyny bada-
nego zjawiska oraz ustali¢ gtéwne kategorie mozliwych przyczyn. Nastepnie nalezy
zakwalifikowac¢ przyczyny do odpowiednich kategorii. Do najczesciej stosowanych
kategorii przyczyn, zgodnie ze znana koncepcjg 5ME, nalezg: cztowiek (Man),

360 Na podstawie G.A. Rummler, A.P. Brache, Podnoszenie, op. cit., s. 55.
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materiat (Material), sprzet/maszyna (Machine), stosowana metoda (Method), kie-
rownictwo (Management), srodowisko/otoczenie (Environment).

Zgodnie z koncepcjg Z. Dobrowolskiego, M. Dobrowolskiej zwanej 7MES ist-
nieje siedem kategorii rozpatrywanej z punktu widzenia diagnozy korupcji: pracow-
nicy (Man), materiat/informacje (Material), sprzet/maszyna (Machine), stosowana
metoda (Method), kierownictwo (Management), srodowisko/otoczenie (Environ-
ment) oraz interesariusze (Stakeholders).

Planujac dziatania antykorupcyjne w organizacji lub makroorganizacji warto po-
kusi¢ sie o wykorzystanie analizy PEST, a zatem dobrze znanej metodzie badania
otoczenia przedsiebiorstwa. Metoda pozwala na okreslenie podstawowych sfer oto-
czenia, czyli obszaréw, ktére maja kluczowy wptyw na funkcjonowanie organizacji.
Pozwanie tych sfer jest niezbedne do przygotowania efektywnej strategii antyko-
rupcyjnej?®!. Punktem wyjscia jest zestawienie podstawowych czynnikdw zewnetrz-
nych organizacji: Political - polityczne, Economic —ekonomiczne, Social — spoteczno-
kulturowe, Technological — technologiczne. W niektdorych odmianach analizy poja-
wia sie dodatkowo samodzielny czynnik sSrodowiskowy — Environment (analize na-
zywamy wtedy PEEST) lub czynnik prawny Legal (nazwa analizy - PESTEL)3%2,

Tabela 13. Czynniki analizy PEST

Polityczno- Ekonomiczno- Spoteczno-kul- .
Technologiczne
prawne gospodarcze turowe
e Polityka po- ) e Poziom )
ykap e Bezrobocie B Poziom techno-
datkowa . dochodow .
L e Inflacja logiczny
e Stabilnos¢ po- e Postep cy- ..
o , e Stopy pro- . . Zgodnosé z nor-
lityki panistwa wilizacyjny .
centowe . mami jakosci
e Prawo pracy e Poziom L,
. o  Kursy walut Innowacyjnosé
e  Przepisy doty- . wyksztat- . L,
o Dostepnosc . i nowoczesnos¢
Czace prowa- cenia
q . P . kredytow Ny Naktady pan-
dzenia dziatal- . e Mobilnos¢ .
L e Konsumpcja stwa na badania
nosci gospo- . spoteczna . .
) e Inwestycje L. i rozwoj
darczej e  Styl zycia L,
. e Oszczedno- .. Szybkos¢ trans-
e Polityka so- . e Swiado-
o ) Sci ¢ ok feru nowocze-
cjalna pan- mos¢ eko-
) P e Cykle ko- . snych technolo-
stwa . logiczna .
niunktury gii
e Ustawodaw- ¢ Wymaga- . .
gospodar- . Poziom rozwoju
stwo antymo- . nia i ocze-
czej . R transportu
nopolowe kiwania

361 Encyklopedia Zarzadzania, Analiza PEST, dostepne na stronie: https://mfiles.pl/pl/index.php/Analiza_PEST

[dostep: 23.02.2019].
362 Tamze
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e Stabilnos¢ e Poziom na- konsu- e  Funkcjonowanie
wiadzy ktadéw na mentéw standardéw ja-
e Przepisy doty- nauke, kul- e Poziom kosciowych, do-
czace handlu turei nauki, kul- tyczacych bez-
e Ustawodaw- oswiate tury i pieczenstwa
stwo doty- e Poziom na- sztuki i ochrony zdro-
czace ochrony ktadéw na e Swiado- wia
konsumenta opieke zdro- mosé praw
e Przepisyo wotng obywatel-
ochronie Sro- | ¢ Dochody go- skich
dowiska spodarstw e Religiai
e Dostosowanie domowych etyka
siedowymo- | ¢ Rentownosc pracy
goéw Unii Eu- przedsie-
ropejskiej biorstw
e Cenypaliwi
energii, su-
rowcow
i ziemi

Zrédto: opracowanie wiasne363

W pierwszym etapie analizy ACPESTA (Anti-Corruption PEST Analysis) nalezy
ustali¢ najwazniejsze czynniki poszczegdlnych segmentéw otoczenia (politycznego,
ekonomicznego, spoteczno-kulturowego, technologicznego), ktére znaczaco wpty-
waja lub mogg wptywac na dziatalnos$¢ antykorupcyjng organizacji. Przyktadowo sys-
tem podatkowy moze by¢ nieczytelny i zawiera¢ szereg luk prawnych lub rozwigzan
dyskrecjonalnych katalizujgcych korupcje. Spoteczenstwo moze tolerowaé zacho-
wania korupcyjne, na przyktad przyjmujac, iz drobne prezenty w zamian za zatatwie-
nie sprawy sg przejawem dobrego wychowania. Podczas drugiego etapu nalezy
ustali¢ wptyw kazdego z czynnikdw na funkcjonowanie organizacji. Nalezy oceni,
ktore czynniki wptywajg obecnie na organizacje najbardziej, a takze ktére beda
wpltywaé w przysztosci. W taki sposdéb powstaje zestawienie czynnikéw podzielo-
nych ze wzgledu na site (najwiekszy i najmniejszy wptyw) oraz na czas oddziatywania
(czy organizacja ma z nimi do czynienia teraz, czy bedzie miata w przysztosci).
W trakcie trzeciego etapu nalezy okresli¢ relacje miedzy organizacja a jej otocze-
niem. Nalezy ustalié, jak dany czynnik wptywa lub jak moze wptywac na dziatalnos¢
organizacji w przysztosci. Przyktadowo, mozliwosé wprowadzenia cen refundowa-
nych za leki moze katalizowa¢ korupcje w zwigzku z zainteresowaniem firm

363 Na podstawie Encyklopedia Zarzgdzania, Analiza PEST, dostepne na stronie: https://mfiles.pl/pl/in-
dex.php/Analiza_PEST [dostep: 23.02.2019].



125

umieszczeniem ich produktéw na liscie lekédw refundowanych, a co za tym idzie
zwiekszeniem obrotow.

W swietle powyzszych wywoddw mozna dokonac¢ uogdlnienia, ze z perspek-
tywy makroorganizacji nalezy zastosowac dobrze znang nie tylko w naukach o za-
rzadzaniu, ale réwniez w politologii analize systemowa, ktérej prekursorem byt
D. Easton, K. W. Deutsch czy T. Parsons. Panstwo musi by¢ zatem rozpatrywane jako
catos¢ ztozona z elementdéw zaleznych od siebie wzajemnie, jak réwniez zaleznych
od catosci i wptywajacej oddzielnie lub tacznie na owg catosé. Zrédet modyfikacji
systemu nalezy poszukiwac w jego konstrukcji oraz umiejetnosci dostosowania sie
do otoczenia, przewidywaniu kierunkéw przemian w otoczeniu, a nawet aktywnym
sterowaniu przemianami w otoczeniu.

3. Znaczenie instytucji kontroli sektora publicznego

w zwalczaniu korupcji

Na poczatku rozwazan poswieconych roli instytucji kontroli sektora publicz-
nego w zwalczaniu korupcji nalezy udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy instytucjo-
nalna kontrola panstwowa lub szerzej publiczna jest w stanie wykry¢ zjawisko ko-
rupcji? Istota kontrolowania sprowadza sie do ustalenia stanu faktycznego na pod-
stawie zebranych w toku postepowania dowoddéw. Dowodami sg w szczegdlnosci
dokumenty, zabezpieczone rzeczy, wyniki ogledzin, opinie ekspertéw, konsultan-
tow, informacje uzyskiwane ustnie, pisemnie a w niektérych krajach takze telefo-
nicznie od pracownikéw jednostki kontrolowanej, innych oséb, ktére moga posia-
da¢ informacje przydatne dla kontroleréw. W odniesieniu do problematyki detekc;ji
zjawiska korupcji organ kontroli bez stosownych rozwigzan prawnych i organizacyj-
nych staje sie bezradny. Korupcje trudno wykry¢ analizujgc zapisy ksigg rachunko-
wych, rachunki, transakcje. Dokumenty mogg by¢ prowadzone prawidtowo, cho¢
zaistniato zjawisko korupcji. ,,Przeciwnikiem” kontroleréw sg dwie strony: korumpu-
jacy i korumpowany, w ktérych wspdélnym interesie jest zatajanie zjawiska korupcji.
Organ kontroli nie stosuje metod przyjetych w policji nie posiada uprawnien proku-
ratury3®4,

Rodzi sie zatem pytanie, czy organy kontroli w ogdle powinny zajmowaé sie
problematyka korupcji? Organy kontroli powinny walczy¢ z korupcja, przy czym ich
udziat w tej walce jest zréznicowany w zaleznosci od zakresu posiadanych kompe-
tencji kontrolnych. Nalezy takze uwzgledni¢, czy mamy do czynienia

364 W podrozdziale przytoczono opracowanie Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 114-127.
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z kontrolg wewnetrzng, zewnetrzng, czy wreszcie kontrolg pozainstytucjonalng,
a zatem spotecznga3®°.

Z punktu widzenia zasad racjonalnego gospodarowania w sektorze publicznym
waznym zagadnieniem jest stworzenie dobrze dziatajgcej kontroli wewnetrznej. Sta-
nowi ona ,pierwszg linie obrony” w walce z korupcjg. Kontrolerzy wewnetrzni z racji
umiejscowienia w danej instytucji dobrze znajg otoczenie, w jakim ta instytucja
funkcjonuje, zadania i strukture organizacyjng instytucji. Bycie ,czescig” instytucji
moze stanowi¢ zagrozenie dla obiektywizmu kontroleréw wewnetrznych, stad tak
waznym zagadnieniem jest prawidtowe umiejscowienie komédrek kontroli we-
whnetrznej w strukturze organizacyjnej instytucji. W wielkim skrécie mozna stwier-
dzi¢, iz kontrolerzy wewnetrzni powinni podlegac jedynie naczelnemu kierownictwu
instytucji i jednoczesnie dysponowac uprawnieniami umozliwiajgcymi im rzetelne
zbadanie i ocene kontrolowanej dziatalno$ci3®®.

Funkcjonowanie , kontroli wewnetrznej” w administracji paristwowej mozna
przesledzic na przyktadzie Urzeddw Inspektora Generalnego dziatajacych
w amerykanskiej administracji federalnej. W 1978 r. Kongres uchwalit ustawe o in-
spektorach generalnych3®’, ktéra zmienita organizacje systemu kontroli wewnetrz-
nej w USA. Ustawa stworzyta stanowisko inspektora generalnego prawie we wszyst-
kich urzedach federalnych. W najwiekszych urzedach, jak ministerstwa inspektorzy
generalni s3 mianowani przez Prezydenta a nominacja jest zatwierdzana przez Se-
nat. S3 oni usuwani ze stanowisk jedynie na wniosek Prezydenta, ktdry jest zobo-
wigzany do przedstawienia Kongresowi powoddéw podjecia takich decyzji. W mniej-
szych urzedach inspektor generalny jest mianowany przez kierownika urzedu, ktéry
takze jest uprawniony do usuniecia go ze stanowiska i zobligowany do przedstawie-
nia Kongresowi wyjasnienia swojej decyzji. Wydaje sie, ze przyjety w ustawie proces
powotywania i odwotywania kontrolera generalnego zapewnia mu niezaleznos¢
w sprawowaniu funkcji. Ustawa wymaga, aby inspektor generalny zostat wybrany
niezaleznie od jego politycznych przekonan i powigzan, wytgcznie na podstawie
kwalifikacji moralnych i etycznych oraz wykazanej znajomosci zagadnien rachunko-
wosci, kontroli finansowej, analizy finansowej, prawa, analizy zarzadzania, admini-
stracji publicznej oraz procedur postepowania kontrolnego. Kierownik urzedu dys-
ponuje ogdlnymi uprawnieniami nadzorczymi wobec inspektora generalnego i nie
moze uniemozliwia¢ mu prowadzenia jakichkolwiek kontroli i badan. Inspektor ge-
neralny jest niezalezny od struktur operacyjnych urzedu. Ta niezaleznos¢ jest dodat-
kowo wzmocniona przepisem o oddzieleniu budzetu inspektora generalnego od po-
zostatej czesci budzetu urzedu3©e,

365 Rodzaje kontroli przedstawiono w publikacji: Z. Dobrowolski (2004), Czynniki sprawnosci kontroli paristwo-
wej, Sulechéw: Paristwowa Wyzsza Szkota Zawodowa.

366 7, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 114-127.

367 ystawa o inspektorze generalnym z 1978 r. Public Law 95-452, 92 Stat.1101

368 7, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 114-127.
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Omawiana ustawa zmienita takze zasady sprawozdawczosci. Przed jej uchwa-
leniem kontrolerzy kontroli wewnetrznej przedstawiali wyniki pracy swoim bezpo-
Srednim przetozonym. Sprawozdania te byty przekazywane dyrektorowi ds. admini-
stracyjnych, ktéry przedstawiat istotne ustalanie kontroli dyrektorowi urzedu.
W przypadku ustalen wskazujgcych na nieprawidtowosci w dziataniu dyrektora ds.
administracyjnych, omawiane wyzej sprawozdania byly przekazywane bezposred-
nio dyrektorowi urzedu. Na mocy ustawy o inspektorze generalnym od inspektora
generalnego wymaga sie, aby przedstawiat wszystkie raporty kontroli bezposrednio
dyrektorowi urzedu, jak tez na biezgco i w petnym zakresie informowat parlament -
Kongres o wynikach swojej pracy. Dwa razy do roku inspektor generalny jest zobo-
wigzany do przedstawienia kierownikowi urzedu sprawozdania o dziatalnosci kon-
trolnej. Sprawozdanie to w ciggu 30 dni kierownik urzedu przesyta do Kongresu
i przedstawia wtasne stanowisko w sprawie, jesli zachodzi taka potrzeba. Inspektor
generalny niezwtocznie informuje kierownictwo urzedu po stwierdzonych w toku
kontroli istotnych nieprawidtowosciach w dziatalnosci urzedu. Raport przesytany
jest takze do Kongresu w ciggu siedmiu dni od powiadomienia kierownictwa urzedu.
Tego rodzaju podwdjne rozwigzanie w zakresie sprawozdawczosci miato na celu
ochrone niezaleznosci inspektora generalnego. Ponadto miato takze na celu zagwa-
rantowanie, aby informacje o zasadniczych problemach ujawnionych
w toku kontroli nie pozostawaty tylko w urzedzie, lecz byty szeroko udostepnione,
co pozwoli na podjecie szybkich dziatan zaradczych3®°.

W strukturze organizacyjnej Inspektora Generalnego mozna wyrézni¢ dziaty
zajmujgce sie audytem, ale takze prowadzeniem dochodzen (investigations). Na
przyktad, w strukturze Inspektora Generalnego amerykanskiego Departamentu
Zdrowia i Opieki Spotecznej funkcjonuja: dziat ustug audytowych, dziat prawny, dziat
ocen i inspekcji (odpowiednik polskiej kontroli wykonania zadan), dziat dochodze-
niowy, a takze dziat pracowniczy (regulacje spraw pracownikdw Inspektora Gene-
ralnego)3°. Biuro Inspektora Generalnego zatrudnia ponad 1600 pracownikéw, kto-
rych celem jest zapewnienie prawidtowosci corocznego wydatkowania 1 biliona do-
larow na realizacje ponad 100 federalnych programéw zarzadzanych przez takie
podmioty, jak Centers for Medicare & Medicaid Services, Administration for Chil-
dren and Families, Centers for Disease Control and Prevention, Food and Drug Ad-
ministration oraz National Institutes of Health®’. Prezentowane wyzej biuro

369 Tamze; H. S. Havens (1996), Znaczenie kontroli wewnetrznej w systemach kontroli zarzqdczej w administra-
¢ji rzgdowej z perspektywy Standw Zjednoczonych Ameryki, [w:] Najwyzsze organy kontroli a kontrola zarzqd-
cza w administracji rzgdowej, Gotawice: Najwyzsza Izba Kontroli.

370 Inspector General U.S. Department of Health and Human Service, Organization Chart, dostepne na
stronie: shttps://oig.hhs.gov/about-oig/organization-chart/index.asp [dostep: 23.02.2019].

371 Inspector General U.S. Department of Health and Human Service, About the Inspector General, dostepne
na stronie: https://oig.hhs.gov/about-oig/about-inspector-general/index.asp [dostep: 23.02.2019].
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Inspektora Generalnego w planie strategicznym trafnie okreslito 4 cele strate-
giczne’2: 1) walke z oszustwem, naduzyciami, marnotrawstwem; 2) promowanie
jakosci $wiadczonych ustug publicznych, bezpieczenstwa publicznego, maksymalizo-
wanie spotecznej uzytecznosci swiadczonych ustug publicznych poprzez poprawe
efektywnosci i skutecznosci realizacji zadan; 3) zapewnienie bezpiecznej przysztosci;
4) wdrazanie innowacji, zaawansowanych, doskonatych rozwigzan w dziatalnosci
publicznej.

Kontrola  wewnetrzna powinna  przeciwdziata¢  zjawisku  korupgji
i umozliwia¢ okreSlanie obszarow ryzyka zarzadzania, ryzyka zwigzanego
z transmisjg danych przy wykorzystaniu narzedzi informatycznych. Stworzenie prze-
strzeni informatycznej niewatpliwie usprawnito system komunikowania. Narazito
jednak liczne kraje na mozliwos$¢ utraty poufnych informacji czy préby niszczenia
systemow informatycznych373. Przyktad realnego zagrozenia, jakie moze powstaé na
skutek wprowadzenia do sieci ,,wiruséw”, stanowi program ,,/ love you”, opraco-
wany przez mtodego filipinskiego studenta, ktéry zainfekowat oprogramowanie
w 45 milionach komputeréw zlokalizowanych w dwudziestu krajach. Instytut Kon-
troleréw Wewnetrznych Stanéw Zjednoczonych opublikowat raport identyfikujacy
osiem obszardw dziatalnosci gospodarczej w USA, gdzie istnieje szczegdlna potrzeba
wprowadzenia zabezpieczen systeméw komputerowych. Do nich zalicza sie m.in.
energetyke, system bankowy, przedsiebiorstwa wodociggowe, zaktady gazownicze.
Podstawowym celem wspomnianego raportu byto zwrdcenie uwagi kierownictwa
przedsiebiorstw na stopien zagrozenia kradziezg lub zniszczeniem informacji, moz-
liwos¢ paralizu systemu tgcznosci, uswiadomienia, ze przedmiotem kradziezy moga
by¢ poufne dane o klientach, warunki kontraktow, plany strategiczne. Takie zagro-
Zenia wymagaja stworzenia efektywnego systemu zabezpieczen, co oznacza nie
tylko wprowadzenie pewnych rozwigzan technicznych, a wiec blokad, szyfréw, ko-
dow itp., ale rdwniez koniecznos$¢ zmian organizacyjnych, a wsréd nich dokonania
zmiany w postrzeganiu roli kontroli wewnetrznej. Jednym z jej zadai powinna by¢
ocena prawidtowosci i efektywnosci dziatania systemu zabezpieczen danych kom-
puterowych374,

Badania Federalnego Biura Sledczego (FBI) wykazaty, ze na przyktad w 1996
roku 42 % analizowanych przedsiebiorstw doswiadczyto, co najmniej jednej préby
wtamania do wtasnego systemu informatycznego. W 1999 roku sytuacja taka miata
miejsce w 62 % analizowanych przedsiebiorstw. W 1997 roku sposréd ogétu ,wia-
mywaczy”: 22 % stanowity podmioty okreslone jako powigzane z zagranicznymi rza-
dami (1), 23 % podmioty powigzane z zagranicznymi przedsiebiorstwami (2), 51 %

372 Inspector General U.S. Department of Health and Human Service, OIG Strategic Plan 2014-2018,
dostepne na stronie: https://oig.hhs.gov/reports-and-publications/strategic-plan/files/OIG-Strategic-Plan-
2014-2018.pdf [dostep: 23.02.2019].

373 B. Pflumm (2000), Practice Center Institute of Internal Auditors, wystapienie podczas XV konferencji ICGFM,
Arlington USA (maszynopis powielony)

374 Tamze
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podmioty powigzane z przedsiebiorstwami krajowymi (3). W 1999 roku udziat wspo-
mnianych wyzej podmiotéw w prébach nielegalnego dostepu do systeméw infor-
matycznych przedsiebiorstw wynosit odpowiednio: 21 %, 30 % i 53 %. Kontrola GAO
— naczelnego organu kontroli panstwowej przeprowadzona w 24 instytucjach rza-
dowych wykazata, ze w 7 z nich (29 %), m.in. w ministerstwie sprawiedliwosci, pracy,
spraw wewnetrznych, rolnictwa, kontrolerzy GAO bez przeszkéd ,,wtamywali” sie do
systemow informatycznych jednostek kontrolowanych i z powodzeniem pozyskiwali
réznorodne dane, mogli je takze modyfikowac¢ a nawet usuwaé. W toku kontroli mi-
nisterstwo rolnictwa przyznato, ze byto obiektem okoto 250 préb ,wtaman” prze-
prowadzonych przez hackeréw?’>.

Nie jest zatem przypadkiem, iz przytoczony wyzej Inspektor Generalny amery-
kanskiego Departamentu Zdrowia i Opieki Spotecznej w planie strategicznym swo-
jego biura przyjat, ze jednym z priorytetdéw jest promowanie bezpiecznego i skutecz-
nego wykorzystania technologii informatycznych i danych378. Inspektor Generalny
trafnie zauwazyt, ze dokonywana przez dostawcéw ustug medycznych digitalizacja
systemow dokumentacji medycznej i fakturowania, przyjecie elektronicznych kart
zdrowia (EHR) i innych innowacji stwarza mozliwos¢ poprawy opieki nad pacjentem
i bardziej efektywnego zarzadzania w stuzbie zdrowia. Jednakze elektroniczny for-
mat osobistych informacji medycznych generuje ryzyka nieprawidtowej ochrony
prywatnosci i bezpieczenstwa tych danych oraz zapewnienia integralnosci EHR oraz
innych programdw. Audyty przeprowadzone przez biuro Inspektora Generalnego
wykazaty, ze niektére szpitale nie miaty wystarczajgcych zabezpieczen, potencjalnie
narazajac elektroniczne informacje zdrowotne pacjentéw na nieautoryzowany do-
step. Luki obejmowaty niezabezpieczony dostep bezprzewodowy, ujawniono nieod-
powiednie szyfrowanie danych, awarie uwierzytelniania i inne luki w zabezpiecze-
niach dostepu. OIG wykryt réwniez naruszenia bezpieczeristwa w danych przecho-
wywanych przez kontrahentow jednostek stuzby zdrowia. Ochrona danych ma,
w ocenie biura Inspektora Generalnego, kluczowe znaczenie, gdyz sprawcy oszustw
czesto uzywaja skradzionych tozsamosci pacjentéw lub lekarzy w celu zgtaszania fat-
szywych roszczen. W latach 2009-2021 rzad federalny wyda ponad 20 miliardéw do-
laréw na programy Medicare i Medicaid EHR. Nalezy ograniczy¢ ryzyko wytudzen
$rodkéw finansowych377,

W Polsce, stosownie do postanowien art. 272-296 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych3”® funkcjonuje audyt wewnetrzny, definiowany jako
dziatalnos$¢ niezalezna i obiektywna. | w tym zakresie koriczy s3 podobienstwo do

375 Tamze

376 Inspector General U.S. Department of Health and Human Service, OIG Strategic Plan 2014-2018,
dostepne na stronie: https://oig.hhs.gov/reports-and-publications/strategic-plan/files/OIG-Strategic-Plan-
2014-2018.pdf [dostep: 23.02.2019].

377 Inspector General U.S. Department of Health and Human Service, Management Issue 9: Integrity and Se-
curity of Health Information Systems and Data, dostepne na stronie: https://oig.hhs.gov/reports-and-publi-
cations/top-challenges/2012/issue09.asp [dostep: 23.02.2019].

378 Dz. U.z 2019 ., poz. 869.
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amerykanskiego rozwigzania w zakresie urzedéw Inspektora Generalnego. Polski
audytor wewnetrzny nie prowadzi dochodzen. Jego celem jest wspieranie ministra
kierujgcego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan przez syste-
matyczng ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze. Ocena kontroli zarzad-
czej dotyczy w szczegdlnosci jej adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci w dziale
administracji rzadowej lub jednostce.

Wypetniajgc ustawowg delegacje (art. 273 ust.1 ustawy o finansach publicz-
nych) Minister Finanséw okreslit w formie komunikatu standardy audytu wewnetrz-
nego dla jednostek sektora finansow publicznych. Z komunikatu Ministra Rozwoju
i Finanséw z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie standardéw audytu wewnetrznego
dla jednostek sektora finanséw publicznych®”® wynika, iz w Polsce przyjeto do sto-
sowania od dnia 1 stycznia 2017 r. Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej
audytu wewnetrznego opracowane przez The Institute of Internal Auditors. Zgodnie
z art. 274 ustawy o finansach publicznych audyt wewnetrzny prowadzi sie w: Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow, ministerstwach, urzedach wojewddzkich, izbach ad-
ministracji skarbowej, Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych, w tym w zarzadzanych
przez niego funduszach, Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, w tym w fun-
duszach zarzadzanych przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego,
Narodowym Funduszu Zdrowia, Krajowym Zasobie Nieruchomosci, o ktérym mowa
w ustawie z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci (Dz. U. poz.
1529). Audyt wewnetrzny prowadzi sie takze w: 1) panstwowych jednostkach bu-
dzetowych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym jednostki budzetowej docho-
dow lub kwota wydatkéw przekroczyta wysokos¢ 40 000 tys. zt; 2) uczelniach pu-
blicznych, jezeli kwota ujetych w planie rzeczowo-finansowym przychodéw lub
kosztéw przekroczyta wysokosé 40 000 tys. zt; 3) samodzielnych publicznych zakta-
dach opieki zdrowotnej, ktére nie zostaty utworzone przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego, jezeli kwota ujetych w planie finansowym przychoddéw lub kosztéow
przekroczyta wysokosc 40 000 tys. zt; 4) agencjach wykonawczych, jezeli kwota uje-
tych w planie finansowym przychoddéw lub kosztédw przekroczyta wysokos¢ 40 000
tys. zt; 5) panstwowych funduszach celowych, jezeli kwota ujetych w planie finanso-
wym przychoddw lub kosztéw przekroczyta wysokos¢ 40 000 tys. zt.

Audyt wewnetrzny prowadzi sie w jednostkach samorzadu terytorialnego, je-
zeli ujeta w uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego kwota docho-
déw i przychoddéw lub kwota wydatkéw i rozchodéw przekroczyta wysokosé 40 000
tys. zt. Audyt wewnetrzny prowadzi sie réwniez w jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych, ktdrych kierownicy podejmg decyzje o prowadzeniu audytu wewnetrz-
nego. Audyt wewnetrzny prowadzi audytor wewnetrzny zatrudniony w jednostce
albo ustugodawca niezatrudniony w jednostce. W jednostkach samorzadu teryto-
rialnego audyt wewnetrzny moze by¢ prowadzony przez ustugodawce, jezeli ujeta

379 Dz. Urz. MRIF poz. 28
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w uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego kwota dochoddéw
i przychoddw oraz kwota wydatkdéw i rozchoddw jest nizsza niz 100 000 tys. zt.

Kontrola zarzadcza, ktdra stanowi przedmiot zainteresowania polskich audyto-
row wewnetrznych, to proces stuzgcy zapewnieniu, iz zasoby sg pozyskiwane oraz
wykorzystywane w taki sposdb, aby skutecznie i efektywnie osiggac cele organiza-
cji*®. Proces ten wptywa na zachowania, a szerzej kulture organizacyjng. Utatwia
wspotprace pomiedzy pracownikami oraz jednostkami organizacyjnymi. Z perspek-
tywy nowej ekonomii instytucjonalnej kontrola zarzadcza wptywa zaréwno na insty-
tucje formalne jak i nieformalne, w tym artefakty. Dostrzegany jest takze wptyw
kontroli zarzadczej na empowerment a zatem proces angazowania pracownikéw w
podejmowanie decyzji, jak tez kreowania poczucia odpowiedzialnosci za losy orga-
nizacji®®!. Z. Dobrowolski zauwaza, ze konstatacja o pozytywnym oddziatywaniu
kontroli zarzgdczej na postawy ludzi w organizacjach nalezgcych do o sektora finan-
soéw publicznych, a takze wspdtpracujacych z nimi pozostatych organizacji jest nieco
na wyrost. Potwierdzenie, ze jej wprowadzenie rzeczywiscie wptyneto na postawy
ludzi wymaga weryfikacji w wyniku badan naukowych, ktdre zreszta zainicjowano.
Dysponujgc obecnym poziomem wiedzy, na podstawie danych o stanie naruszen
dyscypliny finanséw publicznych trudno o uogdlnienie, ze implementacja kontroli
zarzadczej w organizacjach publicznych wptyneta na zmiane instytucji nieformal-
nych w taki sposéb, iz poprawita sie dyscyplina finanséw publicznych. Trudno do-
strzec realny wptyw kontroli zarzadczej na poprawe dziatalnosci jednostek samo-
rzagdu terytorialnego (JST) analizujgc choéby sprawozdanie z dziatalnosci regional-
nych izb obrachunkowych. Skala naruszen prawa i nierzetelnych dziatan jest nadal
znaczaca’®.

W ujeciu normatywnym, tj. okreslonym w art. 68 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009
r. o finansach publicznych (kontrola zarzadcza jest definiowana, jako ogét dziatan
podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposdb: zgodny z pra-
wem, efektywny, oszczedny i terminowy. W Swietle powyzszej teleologicznej defi-
nicji, kontrola zarzadcza stuzy m.in. poréwnaniu wyniku dziatania z jego celem po

380 W tej czesci monografii w opisie problematyki kontroli zarzadczej przytoczono: Z. Dobrowolski, J. Kosciel-
niak (2019), Kontrola publiczna. Ciagtos¢ i zmiana, Warszawa: Wydawnictwo CeDeWu, s. 171-185; R. N. An-
thony (1965), Planning and Control Systems: Framework for Analysis, Graduate School of Business Administra-
tion, Boston: Harvard University.

381 E.G. Flamholtz (1983), Accounting, Budgeting and Control Systems in Their Organizational Context: Theo-
retical and Empirical Perspectives, “Accounting, Organizations and Society”, Vol. 8, No. 2; W.G. Ouchi (1979),
A Conceptual Framework for the Design of Organizational Control Mechanisms, “Management Science”, Vol.
25, No. 9; R. Simons (1995), Levers of Control: How Managers Use Innovative Control Systems to Drive Strategic
Renewal, Boston: Harvard Business School Press; D.T. Otley (1994), Management Control in Contemporary
Organizations: Towards a Wider Framework, ”Management Accounting Research”, Vol. 5, Issue 3-4.

382 Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachun-
kowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2015 roku, Warszawa 2016; Krajowa
Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wy-
konania budzetu przez jednostki samorzgdu terytorialnego w 2016 roku, Warszawa 2017; Krajowa Rada Re-
gionalnych Izb Obrachunkowych, Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania
budzetu przez jednostki samorzgdu terytorialnego w 2017 roku, Warszawa 2018; Z. Dobrowolski, J. Koscielniak,
Kontrola publiczna, op. cit., s. 171-185.
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to, by dokona¢ oceny prakseologicznej i wprowadzi¢ modyfikacje w odniesieniu do
celu lub poszczegdlnych cztondw dziatania. Kontrola zarzagdcza ma charakter pro-
spektywny, biezgcy i nastepczy. Identyfikacja ryzyka determinuje jej prospektywny
charakter. Ocena transformacji naktadéw w wyniki dokonywana jest w ramach mo-
nitoringu, zas$ sprawdzanie i ocena dokonanych juz czynnosci, dokonywana jest
m.in. w ramach samooceny kontroli zarzadczej.

Kontrola zarzadcza stuzy zapewnieniu realizacji wigzki celéw. Zwrdci¢ nalezy
uwage, iz cele kontroli zarzadczej majg charakter nietaksatywny. Obejmujg zapew-
nienie w szczegdlnosci: 1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedu-
rami wewnetrznymi; 2) skutecznosci i efektywnosci dziatania; 3) wiarygodnosci
sprawozdan zaréwno finansowych jak i wykonania zadan; 4) ochrony zasobéw ludz-
kich, rzeczowych, finansowych, informatycznych; 5) przestrzegania i promowania
zasad etycznego postepowania; 6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informa-
cji; 7) zarzadzania ryzykiem.

W komunikacie Nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie
standarddw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych32® okre$lono pod-
stawowe wymagania odnoszgce sie do kontroli zarzadczej w sektorze finanséw pu-
blicznych. Trafnie zauwazono, ze ich celem jest promowanie wdrazania w sektorze
finanséw publicznych spdjnego i jednolitego modelu kontroli zarzgdczej zgodnego
z miedzynarodowymi standardami w tym zakresie, z uwzglednieniem specyficznych
zadan jednostki, ktora jg wdraza i warunkow, w ktorych jednostka dziata. Rodzi sie
pytanie, czy ten zbidr wskazéwek, ktére osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie
kontroli zarzadczej powinny wykorzysta¢ do tworzenia, oceny i doskonalenia syste-
mow kontroli zarzadczej rzeczywiscie mozna okresli¢ terminem standardow. Po-
nadto z opisu zawartego w cyt. wyzej komunikacie Nr 23 wynika, ze przy opracowa-
niu zbioru wskazéwek uwzgledniono miedzynarodowe standardy odnoszace sie do
kontroli wewnetrznej. A przeciez kontrola zarzadcza to proces, ktorego jednym
z elementdw sktadowych, ale nie jedynym jest kontrola wewnetrzna.

Warto podkreslié, ze standaryzacja proceséw przyjmuje w zaleznosci od stopnia
ich szczegotowosci i zakresu przyznanych wykonawcom tych standardéw uprawnien
dyskrecjonalnych rézne formy. Przyktadowo zasady realizacji proceséw charaktery-
zuja sie niewielkim zakresem regulacji pozostawiajgc wykonawcom procesu duzg
swobode wyboru sposobdw dziatania. Regulacje dziatania zawarte w zasadach rea-
lizacji polegaja na podaniu pozgdanego stanu koricowego procesu lub ogdlnego kie-
runku jego realizacji, co sprowadza sie do wytycznych co nalezy, a czego nie nalezy
czynié. Procesy realizowane w oparciu o zasady realizacji majg charakter innowa-
cyjny384. Tzw. standardy kontroli zarzadczej w polskim sektorze finanséw publicz-
nych w zakresie sSrodowiska wewnetrznego stanowig m.in., ze osoby zarzadzajgce
i pracownicy powinni by¢ swiadomi wartosci etycznych przyjetych w jednostce

38 Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84.
384 M. Trocki (2004), Kontrola jakosci produkcji, Leksykon Zarzgdzania, Warszawa: Difin, s. 522.
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i przestrzegac ich przy wykonywaniu powierzonych zadan. Tego typu sformutowa-
nie nie jest pozgdanym stanem koricowym procesu, lecz stanem, jaki powinien to-
warzyszy¢ wykonywaniu zadan poczawszy od ich zainicjowania, implementacji po
ocene koncowych efektéw podjetych dziatan. Jeszcze bardziej niejednoznaczny jest
kolejny zapis w standardach stanowigcy, ze osoby zarzadzajgce powinny wspieraé
i promowacd przestrzeganie wartosci etycznych dajgc dobry przyktad codziennym
postepowaniem i podejmowanymi decyzjami. Czy twdércom tzw. standardéw cho-
dzito o codzienne postepowanie w miejscu pracy, czy tez poza godzinami pracy, réw-
niez z zaciszu domowym. Dlaczego tylko osoby zarzgdzajgce majg wspierac i promo-
wac przestrzeganie wartosci etycznych, a pracownicy jednostek sektora finanséw
publicznych juz nie? Zapis, iz ci ostatni majg przestrzega¢ wartosci etycznych przyje-
tych w jednostce nie jest tozsamy z wspieraniem i promowaniem tych wartosci. Po-
wazne watpliwosci budzi réwniez zapis o tym, ze jakie$ wartosci etyczne maja zostaé
przyjete w jednostce3®>,

W przyjetym przez Ministra Finanséw rozwigzaniu dostrzec mozna potaczenie
modeli regulacyjnego z akredytacyjnym standaryzacji. Tymczasem wydaje sie, ze
w przypadku jednostek sektora finansdw publicznych zobligowanych do stosowania
przepiséw ustawy o finansach publicznych powinien by¢ zastosowany wytgcznie
model regulacyjny standaryzacji majacy na celu zapewnienie sprawnosci Swiadczo-
nych ustug publicznych. Standaryzacja proceséw moze takze przybra¢ forme regula-
cji ramowych procesdw. Taka forma charakteryzuje sie tym, ze pozostawia sie wy-
konawcom znaczng swobode wyboru dziatania. Zawierajg ogdlne okreslenie spo-
sobu realizacji procesu dopuszczajgcego wprowadzenie zmian w zaleznosci od kon-
kretnych warunkéw wykonania zadan, na ktére mogg mie¢ wptyw przemiany w oto-
czeniu organizacji. Dotyczg zatem proceséw adaptacyjnych. Istniejg jeszcze dwie
formy standaryzacji proceséw. Mianowicie, szczegétowe regulacje alternatywne
procesow ograniczajgce swobode dziatania wykonawcéw do wyboru okreslonych
wariantow realizacji procesu oraz szczegétowe regulacje proceséw nie dopuszcza-
jace do swobody dziatania za strony wykonawcéw, dotyczgce dziatarn rutyno-
wych3, W przypadku standaryzacji dotyczacej przestrzegania wartosci etycznych
nalezy podja¢ dyskusje nad wprowadzeniem w Polsce kodeksu etyki jednolitego dla
wszystkich organizacji publicznych wykorzystujgcych $rodki publiczne3®’.

Kolejne zapisy odnoszace sie do srodowiska wewnetrznego jednostki rowniez
pozostawiajg sporo do zyczenia. Zapis, ze nalezy zadba¢, aby osoby zarzadzajace i
pracownicy posiadali wiedze, umiejetnosci i doswiadczenie pozwalajgce skutecznie
i efektywnie wypetnia¢ powierzone zadania jest na tyle ogdlny, ze w zasadzie staje
sie mato przydatny. Brakuje w nim odniesienia do postaw przedstawicieli organizacji
publicznych i powigzania ich z zasadami etyki. Niezrozumiate jest ograniczenie

3857, Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna, op. cit., s. 181-185.
38 M. Trocki, Kontrola, op. cit., s. 522.
387 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna, op. cit., s. 181-185.
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waloréw sprawnosci do skutecznosci oraz efektywnosci i zupetne pominiecie legal-
nosci i rzetelnosci. Tymczasem mozna skutecznie osiggaé cele bedac nierzetelnym.
Na tym przeciez polega oportunizm stron kontraktéw zidentyfikowany przez O.E.
Williamsona. Ogdlnikowo brzmi zapis o koniecznosci zapewnienia rozwoju kompe-
tencji zawodowych pracownikéw jednostki i oséb zarzadzajacych. Mozna jedynie
domniemywaé, ze chodzi o nieustanne doskonalenie kompetencji oséb zarzadzaja-
cych i pracownikéw w zakresie niezbednym do sprawnego osiggania celéw organi-
zacyjnych. Tylko takie doskonalenie kompetencji a nie okazjonalne przysparza okre-
Slonych korzysci organizacji publicznej, jej pracownikom oraz otoczeniu. Brakuje za-
pisu o potrzebie systematycznej oceny procesu i efektdw doskonalenia kompeten-
Cji388.

Dobrze nalezy ocenié prébe opracowania podstawowych wymogdéw w zakresie
samooceny systemu kontroli zarzadczej w organizacjach publicznych. Komunikat Nr
3 Ministra Finanséw z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegétowych wytycznych
w zakresie samooceny kontroli zarzagdczej dla jednostek sektora finanséw publicz-
nych3® zawiera opis zaproponowanej samooceny oraz zestaw podstawowych pytan
zawartych w ankiecie samooceny kontroli zarzadczej. Trafnie wyszczegdlniono
w tym komunikacie korzysci wynikajgce z samooceny. Natomiast przedstawiajgc za-
grozenia skupiono uwage na ryzyku niepowodzenia tej samooceny spowodowanej
nieprawidtowymi dziataniami osdb zarzgdzajgcych. Tymczasem samoocena kontroli
zarzadczej w organizacjach nieetycznych, w ktérych to pracownicy postepujg niee-
tycznie a nie ich przetozeni, moze by¢ wykorzystywana jako narzedzie do elimino-
wania niewygodnych kierownikéw, przy czym pojecie niewygodnych kierownikéw
nalezy rozumie¢, jako tych, ktérzy wymagaja rzetelnego, a przede wszystkim wydaj-
nego dziatania. Nie moze by¢ tak, ze osoby zatrudnione w sektorze publicznym,
zwtaszcza na podstawie mianowania, a jeszcze dodatkowo zaangazowane w dziatal-
nos$¢ zwigzkowsq czujg sie bezkarne i dyktujg warunki, kiedy i jak bedg pracowaty.
Podstawa dziatania organizacji publicznych powinno by¢ nieustanne nastawienie na
doskonalenie swojej dziatalnosci, co obejmuje réwniez poprawe wydajnosci
pracy3*.

Sporo do zyczenia, pomimo generalnie pozytywnej oceny przyjetej przez Mini-
stra Finanséw koncepcji samooceny pozostawiajg niektére zaproponowanie w wy-
tycznych pytania. Przyktadowo pytanie o wiedze pracownika o tym, jakie zachowa-
nia uznawane sg w jednostce za nieetyczne nalezatoby uzupetni¢ pytaniem o poda-
nie 10 podstawowych zasad etycznych wprowadzonych Kodeksem etyki. Wyelimi-
nuje sie w ten sposob ryzyko udzielania odpowiedzi niezgodnych ze stanem faktycz-
nym. Kolejne pytanie o znajomo$¢ procedur postepowania w przypadku, gdy pra-
cownik bedzie swiadkiem powaznych naruszen zasad etycznych obowigzujacych

388 Tamze
38 Dz, Urz. MF Nr 2, poz. 11
3%0 7, Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna, op. cit., s. 181-185.
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w jednostce wymaga doprecyzowania na czym polegajg powazne naruszenia zasad
etycznych. Udzielenie prawidtowej odpowiedzi wymaga zadania precyzyjnego pyta-
nia.

W pytaniu, czy osoby na stanowiskach kierowniczych przestrzegajg i promujg
wtasng postawg i decyzjami etyczne postepowanie przewidziano trzy mozliwe od-
powiedzi. Pozytywng, negatywng oraz ,trudno powiedzie¢”. Nie zawsze stworzenie
mozliwosci uchylenia sie od odpowiedzi jest wiasciwe. W zaleznosci od przyjetej in-
terpretacji bedzie rozumiane jako nieche¢ do szczerej odpowiedzi lub brak wiedzy
o wartosciach oczekiwanych w organizacji. Moze by¢ réwniez interpretowane jako
potwierdzenie, ze kierownik nie do kornca postepuje zgodnie z przyjetymi w organi-
zacji wartosciami etycznymi. Nieprecyzyjnymi pytaniami lub odpowiedziami mozna
wyrzadzi¢ osobom krzywde, a nie o to powinno chodzi¢ w samoocenie kontroli za-
rzadczej*L.

Seria pytan o dziatalnos¢ szkoleniowg wymaga zmiany. Po pierwsze, nie do
konca jasna jest przestanka jaka legta o podstaw pytania ograniczonego jedynie do
skutecznosci. Pominiecie pozostatych waloréw sprawnosci jest niezrozumiate. Po
drugie, przyczyna nieskutecznych dziatan nie musi wynikaé z braku wystarczajacej
liczby szkolen. Moze by¢ nastepstwem ztej organizacji pracy, braku narzedzi infor-
matycznych wspomagajacych wykonanie zadan itp. Pytanie pracownika o przydat-
nos$¢ szkolen na zajmowanym stanowisku moze prowadzié¢ do uzyskania odpowiedzi
negatywnej w sytuacji, gdy szkolenie poprzedza objecie przez pracownika innego
stanowiska, na ktérym w wiekszym zakresie bedzie mégt wykorzystac zdobytg pod-
czas szkolen wiedze lub umiejetnosci praktyczne3®2,

Watpliwosci budzi pytanie o to, czy bezposredni przetozeni w wystarczajgcym
stopniu monitorujg na biezgco stan zaawansowania powierzonych pracownikom za-
dan. Sposéb monitorowania zadan zalezy wielu zmiennych i ich wag, od przyjetych
metod zarzadzania. Bez uwzglednienia tego pytanie o stopiern monitorowania zadan
nie pozwala na uzyskanie odpowiedzi pozwalajgcej na rzetelng ocene sposobu za-
rzadzania jednostka. Trudnosci interpretacyjne moze powodowa¢ pytanie o dostep
pracownika do wszystkich informacji i danych niezbednych do realizacji powierzo-
nych zadan. W przypadku rutynowych dziatan odpowiedz na takie pytanie nie po-
winna nastreczac trudnosci. Ktopoty z udzieleniem rzetelnej odpowiedzi pojawia sie
z chwilg, gdy pytanie bedzie dotyczyto pracownika, ktéry rozpoczat realizacje jakie-
go$ zadania lub wykonuje je w warunkach turbulentnego otoczenia. Utrudniona
moze by¢ odpowiedz na pytanie, czy komodrka organizacyjna pracownika utrzymuje
efektywne kontakty z podmiotami zewnetrznymi, ktdre majg wptyw na realizacje jej
zadan. Po pierwsze, z doswiadczenia autordw tej monografii wynika, ze przedstawi-
ciele organizacji publicznych nie zawsze rozrdézniajg pojecie efektywnosci od sku-
tecznosci. Pytanie o efektywnos¢ kontaktdw sktania do refleksji epistemologicznej.

31 Tamze
392 Tamze
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W naukach ekonomicznych efektywnosé rozpatrywana jest w dwdch kategoriach:
ekonomicznej i organizacyjnej. W tej pierwszej, wyrdznia sie efektywnos¢ ekono-
miczng, ktora dazy do najwiekszej wydajnosci, bgdz oszczednosci Srodkéw. Dotyczy
ona osiggania okreslonych wynikow przy mozliwie najnizszych naktadach (kosztach),
jak réwniez uzyskiwania mozliwie jak najwyzszego wyniku z okreslonej ilosci nakta-
dow. W teorii zarzagdzania dominuje pojecie efektywnosci organizacyjnej, przez
ktdrg rozumie sie zdolnos¢ organizacji do biezgcego i strategicznego przystosowania
sie do zmian w otoczeniu oraz produktywnego wykorzystania posiadanych zasobéw
dla realizacji zaplanowanych celdw3®. O jaka zatem efektywnos$é chodzi w pytaniu
i jak nalezy rozmie¢ pojecie kontaktow. Czy twdrcy pytania mieli na mysli relacje,
a moze przeptyw informacji3®*.

Negatywne konsekwencje zaburzen w przeptywie informacji wewnatrz organi-
zacji, jak i pomiedzy organizacjq i jej otoczeniem s3 prezentowane w licznych opra-
cowaniach naukowych. Zwraca sie w nich uwage na powigzanie informacji z rolami
petnionymi w organizacjach, wptywie informacji na proces decyzyjny, zarzadzanie
zasobami ludzkimi itp. W klasycznej teorii informacji uwypukla sie znaczenie kon-
cepcji ,,systemu komunikacyjnego”3%>. W semantycznej teorii informacji, jest ona
pojmowana jako zbiér wiadomosci o faktach, wrazeniach, podany w takiej formie,
ze pozwala odbiorcy podjgé odpowiednie dziatanie. A zatem przedmiotem zaintere-
sowania jest wptyw informacji na proces podejmowania decyzji3%. Przeptyw infor-
macji powinien by¢ skuteczny i efektywny. Oznacza to, ze dokonywana jest ocena
stopnia osiggniecia celu (celdéw) oraz poniesionych naktadéw do uzyskanych efek-
tow3%7,

Komunikat Nr 6 Ministra Finansow z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegé-
towych wytycznych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarza-
dzania ryzykiem (Dz. Urz. MF Nr 56) zawiera ogdlne wskazowki stuzgce maksymali-
zowaniu mozliwosci osiggania zatozonych celdw. Zarzadzanie ryzykiem nie jest ni-
czym nowym. Taki sposdb postepowania wynika z logiki i charakteru decyzji kierow-
niczych. W takiej postaci jakie znamy dzisiaj, swdj rodowdd czerpie z XX wieku, gtow-
nie z rynku ubezpieczeniowego. Cho¢ w przywotanym komunikacie wystepuje poje-
cie ryzyka prézno szukac jego definicji. Ryzyko mozna zdefiniowaé jako prawdopo-
dobienstwo wystgpienia okolicznosci zewnetrznych lub wewnatrzorganizacyjnych,
ktore negatywnie wptyng na osiggniecie celéw i zadan. Inna z definicji stanowi, iz
ryzyko jest to niepewnosé co do okreslonego zdarzenia w warunkach dwéch lub

393 Tamze; P. Jedlinski, K., Kruszczak, Efektywnosé, Encyklopedia Zarzgdzania, dostepne na stronie:
https://mfiles.pl/pl/index.php/Efektywnos¢ [dostep: 11.09.2018].

394 Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna, op. cit., s. 181-185.

395 R.B. Ash (1990), Information Theory, New York: Dover Publications, Inc.

3% B, Sundgren (1973), An infological approach to data bases, “Urval” Nr. 7, Stockholm: Statistika Central-
byran.

3977, Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna, op. cit., s. 181-185.
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wiecej mozliwosci3®. Ryzyko jest definiowane jako sytuacja, w ktérej dostepnosé
poszczegdlnych mozliwosci oraz zwigzanych z kazdg z nich potencjalnych korzysci
i kosztow jest znana tylko z pewnym szacunkowym prawdopodobiefAstwem3®°,
W klasycznej teorii decyzji ryzyko dotyczy sytuacji, w ktérej wybranie danego wa-
riantu decyzyjnego pocigga za sobg mozliwosci wystgpienia réznych konsekwencji
przy znanym prawdopodobienstwie wystgpienia kazdej mozliwosci. W kognitywi-
styce oszacowanie ryzyka bezposrednio wigze sie ze stanem psychofizycznym czto-
wieka?®

Wsrod rodzajow ryzyka zwigzanego z realizacjg przedsiewzie¢ nalezy wymienic
ryzyko inwestycyjne, w tym ryzyko rozpoczecia i prowadzenia dziatalnosci. Na po-
ziom tego ryzyka wptywajg czynniki polityczne, czynniki ekonomiczne, a wsrdd nich
wielkos$¢ PKB, deficytu budzetowego, wysokosc¢ stop procentowych, poziom inflacji
i bezrobocia, kursy walut. Wérdd czynnikéw prawnych nalezy wymienié: czestotli-
wosc i nieprzewidywalno$é zmian przepiséw prawnych, poziom przejrzystosci sys-
temu prawnego, ze szczegdlnym uwzglednieniem przepisow podatkowych oraz
prawa pracy. Istotne znaczenie maja takze przepisy okreslajgce wymagania w zakre-
sie ochrony srodowiska, w tym wynikajace z koniecznosci implementacji do pol-
skiego porzadku prawnego rozwigzan prawnych przyjetych w Unii Europejskiej. Na
ryzyko inwestycyjne wptywajg czynniki infrastrukturalne, a wsrdd nich infrastruk-
tura komunikacyjna, zgodnos¢ planéw sieci energetycznych, wodnych, kanalizacyj-
nych z rzeczywistym ich rozmieszczeniem. Réwnie istotne sg czynniki spoteczne, ta-
kie, jak miedzy innymi wyksztatcenie i umiejetnosci pracownikéw, ich mobilnos¢,
zdolnos$¢ do podejmowania decyzji, stosunek lokalnych spotecznosci do inwesto-
row, ktéry w skrajnych przypadkach moze sie przejawiac brakiem spotecznej akcep-
tacji dla planowanych przedsiewzieé inwestycyjnych. Kolejna grupa czynnikéw wpty-
wajacych na poziom ryzyka inwestycyjnego to mozliwos¢ wyboru nierzetelnego
partnera, zastosowanie nieprawidtowych rozwigzan projektowych, niewtasciwej
technologii. Dostarczenie zakontraktowanej liczby ustug moze by¢ niemozliwe, na
przyktad z powodu zdarzen pogodowych. Ustugi publiczne byé swiadczone ponizej
ustalonej jakosci. Niestabilnos$¢ popytu, w szczegdlnosci wynikajgca z pojawienia sie
konkurencji, zmiany cen, niestabilnos¢ poboru opfat takze mogg wptywac na poziom
omawianego ryzyka. Ryzyko strategiczne wynika z niedostosowania strategii do wa-
runkow otoczenia lub zmian zachodzgcych wewnatrz organizacji. Ryzyko wtascicieli
obrazuje wptyw realizacji okreslonego przedsiewziecia inwestycyjnego na ryzyko za-
inwestowanego przez witascicieli kapitatu. Te typologie nalezy uzupetni¢ o ryzyko

3% K. Czerwonka, M. Ciez, M. Kowal, Ryzyko, Encyklopedia Zarzadzania, dostepne na stronie: https://mfi-
les.pl/pl/index.php/Ryzyko [dostep: 20.09.2016].

3% R.W. Griffin (2004), Podstawy zarzqdzania organizacjami, Warszawa: Wydawnictwo PWN, s. 285.

40 . Beck (2004), Spoteczeristwo Ryzyka, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar.



138

korupcji (pojmowanej jako wykorzystanie zaufania interesariuszy dla wtasnych ko-
rzysci), ktéra moze wystgpié na kazdym etapie realizacji zadania publicznego®®’.

W komunikacie Ministra Finansow wprowadzono dwa pojecia: ryzyka nieod-
tacznego i rezydualnego. To pierwsze jest niezalezne od podjetych przez organizacje
dziatan. To drugie, uwzglednia podjete dziatania. Tymczasem istnieje jeszcze jeden
rodzaj ryzyka. Mianowicie ryzyko btednej oceny ryzyka rezydualnego. Jaka jest bo-
wiem pewnosé, ze przygotowanie a nawet implementowanie wewnetrznych proce-
dur ograniczy prawdopodobieistwo wystgpienia ryzyka dziatalnosci organizacji pu-
blicznej? Czy przygotowanie procedury rzeczywiscie pozwoli na wyeliminowanie
nieprawidtowosci? W istocie zatem obok ryzyka nieodtgcznego i rezydualnego na-
lezy zidentyfikowac¢ ryzyko oceniajacego. Jakie z tego ptyng wnioski dla wdrazaja-
cych kontrole zarzadczg w organizacjach publicznych? Proces tworzenia i wdrazania
kontroli zarzadczej ma charakter interpretatywny. Oznacza to, ze zamiast uporzad-
kowanego obiektywnego przewidywania zmian dochodzi do interpretowania i zmie-
niania organizacji w nastepstwie zdarzen emergentnych. Wprowadzane zmiany s3
wynikiem ograniczonej racjonalnosci i tworem kulturowym, z okreslonymi zachowa-
niami, a czynniki emocjonalne i intuicyjne majg zgodnie z zatozeniem A.R. Damasio
znaczacy udziat w selekcji wariantéw decyzyjnych®®?,

Jednym z efektow prawidtowo wdrozonej kontroli zarzgdczej (uwzgledniajgc w
ujeciu teleologicznym, ze zapewnia ona m.in.: zgodnos¢ dziatalnosci z przepisami
prawa oraz procedurami wewnetrznymi; wiarygodnosc¢ sprawozdan; ochrone zaso-
béw; etyczne postepowanie) powinno by¢ zmniejszenie naruszen przez kierownic-
two i pracownikéw organizacji publicznych dyscypliny finanséw publicznych. Dane
prezentowane w sprawozdaniu Gtdwnego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicz-
nych za 2014 r. wydaja sie by¢ optymistyczne. W poréwnaniu do lat ubiegtych zma-
lata liczba zawiadomien o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych, jakie otrzy-
mali rzecznicy dyscypliny finansow publicznych i ich zastepcy. O ile bowiem w 2011
r. otrzymali oni 3.177 takich zawiadomien to w latach 2012-2014 odpowiednio:
2711, 2149 i 2010 zawiadomien. Ten spadkowy trend, za wyjatkiem 2016 r., utrzy-
mat sie takze w nastepnych latach. | tak w 2015 r. 1.672 zawiadomien, w 2016 r.
1.717 zawiadomien, a w 2017 r. 1.610 zawiadomieri*®3, Formutowanie na tej pod-
stawie konstatacji o pozytywnym wptywie kontroli zarzadczej na dziatalno$¢ organi-
zacji publicznych, mierzong spadkiem ilosci naruszen dyscypliny finansow

401 T, Skoczyriski (2011), Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz praktyczny, Warszawa:
Wolters Kluwer, s. 1-5; Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola, op. cit., s. 181-185.

402 Tamze; t. Sutkowski (2012), Epistemologia i metodologia zarzqdzania, Warszawa: Wydawnictwo PWE.
493Gtéwny Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych, Sprawozdanie z dziatalnosci Gtéwnego Rzecznika Dys-
cypliny Finansow Publicznych i rzecznikow dyscypliny finanséw publicznych w 2014 roku, dostepne na stro-
nie: http://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=357b06d9-1abf-437a-bed2-
0f4086d147ea&groupld=764034 [dostep: 29.06.2015]; Gtéwny Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych,
Sprawozdanie z dziatalnosci Gtéwnego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych i rzecznikow dyscypliny
finanséw publicznych w 2017 roku, dostepne na stronie: https://www.mf.gov.pl/c/document_li-
brary/get_file?uuid=a8a33116-67ed-4f0e-86f2-c3d101cef385&groupld=764034 [dostep: 12.09.2018].
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publicznych, wydaje sie by¢ przedwczesne. Dane prezentujgce dziatalnos¢ rzeczni-
kéw dyscypliny sg efektem wypadkowej wielu zmiennych, w tym na przyktad do-
gtebnosci prowadzonych postepowan, w tym kontrolnych, sposobu zorganizowania
kontroli w nastepstwie, ktérych ujawniono przypadki naruszenia dyscypliny finan-
séw publicznych?®4,

Watpliwosci w tym zakresie pogtebiajg ustalenia kontroli przeprowadzonych
przez Najwyzszg lzbe Kontroli. NIK, ktdra kieruje corocznie do wtasciwych rzeczni-
kéw dyscypliny finanséw publicznych poréwnywalng liczbe zawiadomien, ujawnia-
jac poréwnywalng liczbe okolicznosci, wskazujgcych na naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych. | tak na przyktad, w 2008 r. NIK przekazata rzecznikom dyscypliny
finanséw publicznych 222 zawiadomienia w sprawie 385 przypadkéw podejrzenia
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Postepowaniami w tych sprawach ob-
jeto 303 osoby. W 2010 r. Najwyzsza Izba Kontroli przekazata do wtasciwych rzecz-
nikéw dyscypliny finanséw publicznych 259 zawiadomien. Ujawniono w nich 465
czyndéw bedacych podstawg do skierowania zawiadomienia do rzecznikow dyscy-
pliny finanséw publicznych o podejrzeniu naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych. Skierowanymi zawiadomieniami w 2010 r. objeto 339 oséb. W 2011 r. NIK
skierowata do wtasciwych rzecznikéw dyscypliny finansow publicznych 221 zawia-
domien. Ujawniono w nich 339 czyndéw bedacych podstawg do skierowania zawia-
domien do rzecznikéw dyscypliny finanséw publicznych o podejrzeniu naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych. Skierowanymi zawiadomieniami objeto 251 osdb,
cze$¢ zawiadomien kierowana byta ,w sprawie”, bez wskazywania oséb odpowie-
dzialnych za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. W koricu w 2012 r. NIK
przekazata 182 zawiadomienia, w zwigzku z ujawnieniem 339 czyndw bedacych
podstawg do skierowania zawiadomien do rzecznikéw dyscypliny finanséw publicz-
nych o podejrzeniu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Skierowanymi za-
wiadomieniami objeto 204 osoby. W poréwnaniu na przyktad do 2007 r. oznacza to
wzrost liczby zawiadomien i liczby oséb objetych zawiadomieniami. W 2013 r. NIK
skierowata odpowiednio 139 zawiadomien, w ktérych ujawniono 254 czyny, a za-
wiadomieniami objeto 166 oséb. W 2015 r. NIK skierowata o wtasciwych rzecznikow
dyscypliny finanséw publicznych 88 zawiadomien. Ujawniono w nich az 1322 czyny,
a skierowanymi zawiadomieniami objeto 103 osoby. W 2016 r. NIK skierowata do
wiasciwych rzecznikow dyscypliny finanséw publicznych 67 zawiadomien. Ujaw-
niono w nich 1426 czynéw bedacych podstawg do skierowania zawiadomien do
rzecznikéw dyscypliny finanséw publicznych o podejrzeniu naruszenia dyscypliny fi-
nanséw publicznych. Skierowanymi zawiadomieniami objeto 86 0s6b*%>, W 2017 r.
Najwyzsza Izba Kontroli skierowata do wtasciwych rzecznikéw dyscypliny finanséw
publicznych 71 zawiadomien. Ujawniono w nich 298 czynéw bedacych podstawg do

4047, Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola, op. cit., s. 181-185.
405 Tamze; NIK, Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej I1zby Kontroli w 2016 roku, dostepne na stronie:
https://www.nik.gov.pl/plik/id,14314.pdf [dostep: 11.09.2018].
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skierowania tych zawiadomien o podejrzeniu naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych. Skierowanymi zawiadomieniami objeto 67 oséb.

Najczesciej powtarzajgce sie przypadki naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych dotyczyty: nieprawidtowosci w postepowaniach zwigzanych z udzieleniem za-
mowienia publicznego (w 2010 r. — 24,3%, w 2009 r. — 25,5%, w 2008 r. — 25,7%, w
2007 r. — 34,1% wszystkich ujawnionych naruszen), dokonania wydatku ze Srodkéw
publicznych bez upowaznienia albo z przekroczeniem zakresu upowaznienia (w
2010r.—19,8%, w2009 r.—11,1%, w 2008 r. — 7,2%, w 2007 r. — 8,0%) oraz nieprze-
kazania do budzetu w naleznej wysokosci pobranych dochoddw naleznych Skarbowi
Paristwa lub jednostce samorzadu terytorialnego lub nieterminowego przekazania
tych dochoddéw (w 2010 r.—12,7%, w 2009 r. — 13,1% w 2008 r. — 7,2%, w 2007 r. —
8% ujawnionych naruszen). Takze w 2012 r. najliczniejszg liczbe czynéw objetych
zawiadomieniami — 97 stanowity czyny zwigzane z udzieleniem zamoéwienia publicz-
nego, ktére dotyczyty 116 osdb. Kolejng grupa czynéw — 40 - byto dokonanie wy-
datku ze srodkéw publicznych bez upowaznienia okreslonego ustawg budzetows,
uchwatg budzetowg lub planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego
upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw dotyczacych dokonywania poszczegél-
nych rodzajow wydatkéw. Zawiadomienia w tym zakresie obejmowaty 21 osdb.
W korcu zaciggniecie zobowigzania bez upowaznienia albo z przekroczeniem za-
kresu upowaznienia stanowito przedmiot 30 zawiadomien obejmujgcych 23 osoby.
W 2013 r. tak, jak w 2012 r. najliczniejszg liczbe czyndéw objetych zawiadomieniami
stanowity czyny zwigzane z udzieleniem zamdwienia publicznego — 86.
W 2015 r. najczesciej kierowano ww. zawiadomienia w zwigzku z dokonaniem wy-
datku ze srodkéw publicznych bez upowaznienia okreslonego ustawg budzetows,
uchwatg budzetowg lub planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego
upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw dotyczacych dokonywania poszczegél-
nych rodzajéw wydatkow — 839 czynéw. W 2016 r. niewykonanie w terminie zobo-
wigzania jednostki sektora finanséw publicznych, w tym obowigzku zwrotu nalez-
nosci celnej, podatku, nadptaty lub nienaleznie optaconych sktadek na ubezpiecze-
nie spoteczne lub zdrowotne, ktorego skutkiem jest zaptata odsetek, kar lub opfat
albo oprocentowanie tych naleznosci stanowito gtéwnga przyczyne kierowania przez
NIK zawiadomien w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Liczba
takich czyndw wyniosta tacznie 1.156 tj. 81 % ogdtu czyndw w 2016 r%,

W 2017 r. najczesciej powtarzajgcymi sie przypadkami naruszenia dyscypliny
finansow publicznych byty: 1) dokonanie wydatku ze srodkéw publicznych bez upo-
waznienia okreslonego ustawg budzetowsy, uchwatg budzetowsy lub planem finan-
sowym albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem prze-
piséw dotyczacych dokonywania poszczegdlnych rodzajow wydatkow (w 2017 r. —
26,85%); 2) czyny zwigzane z udzieleniem zamdwienia publicznego lub zawarciem
umowy ramowej (w 2017 r. — 21,14%); 3) nieustalenie, niepobranie lub

496 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola, op. cit., s. 181-185.
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niedochodzenie naleznosci Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub
innej jednostki sektora finanséw publicznych albo ustalenie, pobranie lub docho-
dzenie takiej naleznosci w wysokosci nizszej niz wynikajgca z prawidtowego oblicze-
nia (w 2017 r. — 16,11%); 4) niesporzadzenie lub nieprzekazanie w terminie spra-
wozdania z wykonania proceséw gromadzenia srodkéw publicznych i ich rozdyspo-
nowania albo wykazanie w tym sprawozdaniu danych niezgodnych z danymi wyni-
kajacymi z ewidencji ksiegowej (w 2017 r. — 16,11%). Nad t3 ostatnig informacjg na-
lezy pochyli¢ sie nieco gtebiej. Mianowicie, z danych NIK wynika, ze w poréwnaniu
do 2015 r. udziat w facznej liczbie przypadkdéw naruszen dyscypliny finanséw naru-
szen tejze dyscypliny z tytutu niesporzadzenia lub nieprzekazania w terminie spra-
wozdania z wykonania proceséw gromadzenia srodkéw publicznych i ich rozdyspo-
nowania albo wykazania w tym sprawozdaniu danych niezgodnych z danymi wyni-
kajacymi z ewidencji ksiegowej wzrost blisko siedmiokrotnie (w 2017 r. — 16,11 %,
w 2016 r.—1,05%, w 2015 r. — 2,35%). Stawia to pod znakiem zapytania skutecznos¢
funkcji prewencyjnej i edukacyjnej organdw kontroli, a przede wszystkim kontroli
zarzadczej. Rzetelnos¢ informacji finansowych jest kluczowa z punktu widzenia po-
dejmowania prawidtowych decyzji w panistwie. Jej brak obniza sprawno$¢ zarzadza-
nia publicznego®”’.

W swietle analizy powyzszych danych zachodzi zatem watpliwos¢, czy wdro-
zong w organizacjach publicznych kontrole zarzagdcza mozna uznaé za skuteczng. Jak
zatem z ustawowego obowigzku (art. 69 ustawy o finansach publicznych) zapewnie-
nia funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzgdczej wywia-
zuja sie m.in. kierownicy jednostek i coroczne potwierdzajg w formie oswiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok? W tym zakresie istnieje luka badaw-
cza. Zagadnienie to powinno stanowi¢ przedmiot dalszych pogtebionych badan nie
tylko naukowych?°8,

Oprécz sprawnie dziatajgcych komorek kontroli wewnetrznej niemniej wazna
jest kontrola funkcjonalna. Jej powodzenie zalezy nie tylko od przyjetych rozwigzan
organizacyjnych, ale przede wszystkim od zaangazowania osdb jg wykonujgcych.
Znaczenie zaangazowania kadry urzedniczej w proces przeciwdziatania naduzyciom
mozna przesledzi¢ na przyktadzie P. Buitenena, bytego pracownika jednej z komisji
Unii Europejskiej, uznanego w 1999 roku przez czytelnikdw Digest Europe za osobo-
wosc¢ Europy oraz wyrdznionego w kwietniu 2000 roku przez krélowg Holenderska.
P. Buitenen ujawnit naduzycia przy realizacji programéw finansowanych przez Unie
Europejska i korupcje w strukturach wykonawczych UE*®,
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499 paul van Buitenen (2000), Rola kontroli wewnetrznej w ujawnianiu korupcji, wystgpienie podczas XV kon-
ferencji ICGFM, Arlington USA (maszynopis powielony).
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W 1998 roku P. Buitenen uzyskat od jednej z pracownic prywatnego przedsie-
biorstwa — wykonawcy kontraktu realizowanego w ramach programu szkolenio-
wego o nazwie Leonardo da Vinci informacje, ze realizacja tego programu nie prze-
biega prawidtowo, a cze$¢ urzednikéw jednej z komisji UE moze by¢ skorumpowana.
Po przeprowadzeniu analizy uzyskanej dokumentacji P. Buitenen przygotowat infor-
macje w powyzszej sprawie i przekazat jg bezposredniemu przetozonemu oraz jed-
nostce powotanej do zwalczania korupcji w dziatalnosci Unii Europejskiej (UCLAF).
Okazato sie jednak, ze UNCLAF nie podjeta dochodzenia z uwagi na brak dostatecz-
nych dowodow zaistnienia korupcji. P. Buitinen wszczat wiec dochodzenie na wtasng
reke. Zgromadzit informacje o tysigcach adreséw i numeréw telefonicznych i wyko-
rzystujac technike faczenia danych zauwazyt, ze niektdre z nich, w tym nazwiska
0s6b realizujgcych kontrakty w ramach programu Leonardo da Vinci powtarzajg sie
bardzo czesto. Dzieki, jak stwierdzit P. Buitenen, nieformalnej pomocy swoich kole-
gow uzyskat wglad do dokumentdéw komisji, ktére wskazywaty na naduzycie wtadzy,
powigzania pomiedzy wykonawcami a zlecajgcymi wykonanie ustug. Zgromadziwszy
dowody poinformowat o powyzszym organ kontroli Unii Europejskiej, ktéry jednak
ograniczyt badania jedynie do dziatalnosci wykonawcéw. P. Buitenen kontynuowat
swoje dochodzenie, a koledzy, jak konstatuje ww., pozostawiali na swoich biurkach
szereg interesujgcych dokumentéw i niezamkniete drzwi od swoich pokoi, gdy wy-
chodzili na lunch. Dziatajac zgodnie z obowigzujgcymi zasadami, P. Buitenen przygo-
towat 300 stronicowy raport i przedtozyt go wraz z zgromadzonymi dowodami kon-
trolerom prowadzgcym kontrole dziatalnosci XIl departamentu. Poniewaz kontrola
nie przyniosta oczekiwanych przez niego rezultatéw, postanowit kontynuowaé
swoje badania i przygotowat informacje dla przewodniczacego komisji UE z wnio-
skiem o poinformowanie o powyzszej sprawie Parlamentu Europejskiego. Wniosek
ten zostat jednakze, jak stwierdzit P. Buitenen, zignorowany, totez zawiadomit Par-
lament Europejski o wynikach dochodzenia. Wykazat m.in., ze nie posiadajgcy do-
statecznych kwalifikacji emerytowany dentysta, przyjaciel jednego z wysokich
urzednikéw UE, zostat powotany na stanowisko doradcy w sprawach naukowych
i przez osiemnascie miesiecy urzedowania, nie wykonat prawie zadnej pracy, cho¢
otrzymywat wysokie wynagrodzenie. Ponadto wykazat, ze komisja ukrywata szereg
informacji przed Parlamentem. Przewodniczaca Partii Zielonych, ktdra jako pierwsza
zapoznata sie z ustaleniami dochodzenia P. Buitinena zawiadomita o powyzszej spra-
wie nie tylko pozostatych cztonkéw Parlamentu, ale tez prase. Wkrétce parlament
nie przyjat sprawozdania z wydatkéw komisji, a 232 sposrdod 626 jego cztonkéw
whiosto o odwotanie z funkcji komisarzy oséb odpowiedzialnych na nadzér nad re-
alizacjg programoéw szkoleniowych. Pod naciskiem opinii publicznej, mediéw
i parlamentu przeprowadzono kontrole komisji, w ktérej funkcjonowat XIi
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departament. Kontrola potwierdzita ustalenia P. Buitinena i w pracy komisji wpro-
wadzono liczne zmiany*9,
W walce z korupcjg powinny uczestniczy¢ organy kontroli. Za ich udziatem
w walce z korupcjg przemawiajg nastepujgce okolicznosci: (1) organy kontroli zwy-
kle same decydujg o podjeciu dziatan kontrolnych. Wsrdd nich mozna wyrdézni¢ na-
rodowe instytucje kontroli (naczelne organy kontroli), ktore zwykle podlegajg jedy-
nie wtadzy ustawodawczej, stad tez sg niezalezne od wtadzy wykonawczej w wyko-
nywaniu swoich obowigzkéw kontrolnych. Z kolei wptyw wtadzy ustawodawczej na
blokowanie ,niewygodnych” dla tej wtadzy kontroli jest niewielki, zwtaszcza w par-
lamentach, w ktérych swoich przedstawicieli majg partie opozycyjne, a media maja
mozliwo$é dotarcia do parlamentarzystéw i ujawnienia préb blokowania ,niewy-
godnych” kontroli; (2) naczelne organy kontroli posiadajg informacje o wydatkowa-
niu funduszy publicznych w catym panistwie, mogg zatem z szerszej perspektywy
analizowad sposdéb gospodarowania srodkami publicznymi. Ich rola nie musi ograni-
czac sie jedynie do kontroli dochoddéw i wydatkow parnstwa. Mogg one réwniez opi-
niowac projekty aktédw prawnych, formutowaé standardy kontroli, opiniowaé stan-
dardy rachunkowe obowigzujace w administracji. Role zewnetrznych organéw kon-
troli, w tym naczelnych organéw kontroli, w walce z korupcjg mozna okresli¢ w spo-
s6b nastepujgcy*'t:
(1) W zakresie przeciwdziatania korupcji poprzez:
e biezace monitorowanie zarzadzania finansami publicznymi
i okreslanie kierunkdéw jego poprawy,
e badanie i ocene systemu kontroli wewnetrznej w celu identyfikowania i ko-
rekty nieprawidtowosci w funkcjonowaniu tego systemu,
e edukowanie spoteczenstwa.
(2) W zakresie detekcji korupcji poprzez:
e analize i ocene programow finansowanych z budzetu panstwa w celu usta-
lenia obszaréw zagrozonych korupcja,
e badanie okreslonych spraw.

Biezgce monitorowanie zarzadzania finansami publicznymi ma na celu stworze-
nie sytuacji, w ktdrej cecha dziatalnosci administracji publicznej jest transparent-
nos$¢ i odpowiedzialnos¢ za podejmowane decyzje. Informacje finansowe i pozafi-
nansowe powinny by¢ rzetelne i terminowe, a kontrola wewnetrzna winna staé na
strazy legalnosci i rzetelnosci dziatania administracji. Poprzez publikowanie wyni-
kow kontroli, ujawnianie nieprawidtowosci i konsekwencje w dziataniu przejawia-
jacg sie zawiadamianiem organdw Scigania o ujawnionych w toku kontroli przypad-
kach wskazujgcych na mozliwo$¢ popetnienia przestepstw, organ kontroli wysyta

410 paul van Buitenen (1999), Blowing the Whistle. One man’s fight against fraud in the European Commission,
Baarn: Ten Have.
4117, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 114-127.
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sygnat do spoteczenstwa, iz jest konsekwentny w walce z korupcja. Juz sama mozli-
wosc¢ bycia skontrolowanym przez sprawny, a zatem kompetentny organ kontroli
stanowi czynnik o charakterze prewencyjnym. Poprzez przedstawianie wynikow
kontroli organ kontroli realizuje funkcje edukacyjng kontroli*2.

Programy finansowane z budzetu panstwa moga by¢ realizowane od wielu lat
badz po raz pierwszy. W pierwszej w ww. sytuacji, organ kontroli bazujgc na wyni-
kach poprzednich kontroli moze zidentyfikowaé obszary (prawne, organizacyjne)
podatne na wystepowanie nieprawidtowosci i w ten sposéb skupi¢ swoje zasoby na
badaniu tych konkretnych obszaréw tzw. wysokiego ryzyka. Takze w drugiej z ww.
sytuacji, opierajgc sie na wynikach realizacji programoéw o podobnych zatozeniach
do zatozen przyjetych w nowym programie, organ kontroli moze skupié¢ uwage na
obszarach potencjalnego ryzyka. Badajgc okreslone sprawy, organ kontroli czerpigc
ze swojego dotychczasowego doswiadczenia moze identyfikowac symptomy korup-
cji, ustala¢ obszary zagrozenia korupcjg. Dotyczy to zaréwno konstrukcji prawnych,
jak i praktycznych sposobdw stosowania prawa*3.

Organ kontroli, ktéry walke z korupcja realizuje poprzez prewencje
i detekcje tej patologii musi by¢ wyposazony w odpowiednie narzedzia, a szerzej
w uprawnienia. Wydaje sie celowe z prakseologicznego punktu widzenia wydziele-
nie w strukturze organizacyjnej organu kontroli jednostki organizacyjnej i wyposa-
zenie jej w kompetencje umozliwiajgce walke z korupcja. W ten sposdb dziatalnosé,
nazwijmy jg ,dochodzeniowg”, realizowana przez osoby przeszkolone w znajomosci
technik dochodzeniowych, prawa karnego, jest oddzielona od pozostatej dziatalno-
$ci kontrolnej narodowej instytucji kontroli. Stworzenie wewnatrz narodowe;j insty-
tucji kontroli jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za badanie spraw wskazujg-
cych na popetnienie przestepstw kryminalnych stanowi logiczng konsekwencje po-
dziatu pracy. Zapewnia specjalizacje, ktdra jest jednym z czynnikéw sprawnosci kon-
troli. Wyposazenie ,, dochodzeniowcédw” w nieco inne narzedzia badawcze niz zwy-
ktych kontroleréw z pewnoscig ogranicza zjawisko braku dostatecznych uprawnien
kontroleréw i metod badawczych do analizowania zjawiska korupcji. Takie rozwia-
zanie funkcjonuje w amerykariskim naczelnym organie kontroli pafistwowej*4.

Panistwowy Urzad Odpowiedzialnosci Stanéw Zjednoczonych petni specyficzng
role w systemie wtadzy w USA. Jego zadaniem jest nie tylko badanie legalnosci, rze-
telnosci, oszczednosci, skutecznosci i wydajnosci w gospodarowaniu srodkami pan-
stwowymi, lecz réwniez zwalczanie naduzy¢ i korupcji, jednej z najwiekszych pato-
logii w zyciu publicznym kazdego kraju*®>. W Stanach Zjednoczonych wprowadzono

412 Tamze
413 Tamze
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Information that may indicate criminal misconduct or serious wrongdoing in federal programs or operations;
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szereg rozwigzan stuzacych racjonalizowaniu procesu wydatkowania $rodkéw bu-
dzetowych. Wykonanie budzetu przez administracje rzadowga jest kontrolowane
przez jednostki kontroli wewnetrznej — urzedy Inspektora Generalnego, ktére s3 zo-
bowigzane do informowania Kongresu o nieprawidtowosciach w dziatalnosci urze-
doéw lub agencji federalnych. Nadzér nad planowym wykonywaniem wydatkéw
sprawuje Federalny Urzad Zarzadzania i Budzetu (Office of Management and Bud-
get). Ministerstwo Skarbu (Treasury Department) uruchamia przewidziane w budze-
cie dla jednostek federalnych srodki pieniezne po przedtozeniu przez nie dokumen-
toéw potwierdzajgcych legalnos$¢ planowanych wydatkéw. Pomimo wspomnianych
wyzej mechanizmdéw majgcych na celu zapewnienie witasciwej, zgodnej z oczekiwa-
niami Kongresu realizacji budzetu, dziatalno$¢ administracji panstwowej nie jest
wolna od naduzy¢ i korupcji®'®.

Wsrdd licznych nieprawidtowosci w wydatkowaniu srodkéw panstwowych wy-
mieni¢ mozna dewiacje w dziatalnosci programu opieki zdrowotnej dla ludzi w wieku
emerytalnym (Medicare), realizowanego przez urzad ds. finansowania opieki zdro-
wotnej (Health Care Financing Administration) polegajgce m.in. na naliczaniu i po-
bieraniu nienaleznych optat za ustugi z zakresu ochrony zdrowia. Wprowadzenie
w nastepstwie kontroli GAO nowych rozwigzan w funkcjonowaniu tego programu
pozwolito na zaoszczedzenie okoto 2,2 miliardéw dolaréw w latach 1998 — 1999.
Nieprawidtowosci wystepowaty takze w systemie rozliczania kontraktéw zbrojenio-
wych, gdzie stwierdzono przypadki wliczania w koszty kontraktu wydatkow ponie-
sionych na cele nie zwigzane z realizacjg zaméwienia. Badajgc prawidtowos¢ zabez-
pieczen w magazynach wojskowych ujawniono kradziez broni. Podczas innej kon-
troli w jednostkach podlegtych Ministerstwu Obrony (Department of Defence) wy-
kazano naduzycia zwigzane z wyptatg wynagrodzen i w efekcie przekazano organom
Scigania sprawy dotyczgce 2.512 pracownikéw. Podczas kontroli prawidtowosci pro-
cedur nostryfikacji dyplomow lekarskich stwierdzono przypadki oszustw. Kontrola
dziatalnosci Ministerstwa Mieszkalnictwa i Urbanistyki (Department of Housing and
Urban Development) realizujgcego program rozwoju budownictwa mieszkaniowego
dla rodzin o niskich dochodach wykazata korupcje. W zamian za zlecanie przedsta-
wicielom ww. ministerstwa ustug doradczych, firmy prywatne uzyskiwaty akcepta-
cje dla swoich projektéw inwestycyjnych optacanych ze $rodkdéw paistwowych®’.

Ujawniane czestokro¢ przypadki naduzy¢ oraz korupcji sktonity Kongres do
zwrdcenia sie do GAO o przeprowadzenie kontroli zagadnien patologicznych, czesto
o charakterze kryminalnym, zwigzanych z niewtasciwym wykorzystaniem funduszy
federalnych. W odpowiedzi na potrzeby Kongresu w pazdzierniku 1986 roku kierow-
nictwo GAO utworzyto w GAO nowga jednostke organizacyjng — Biuro Dochodze-
niowe (Office of Special Investigation - OSI). Wtasciwie nalezatoby modwic

i korupcji, ,Kontrola Pafistwowa” nr 3/2001, s.112-116; Z. Dobrowolski (2004), Czynniki sprawnosci kontroli
paristwowej, Sulechow: Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa, s. 127-134.
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o reaktywowaniu w nowej formule dawnego biura dochodzeniowego, zlikwidowa-
nego w 1956 roku w nastepstwie afery Zink — Stink przez Kontrolera Generalnego
J. Campbella. OSI prowadzito dochodzenia*'® na wniosek komisji lub cztonkéw Kon-
gresu, po uzyskaniu informacji od kontroleréw GAO*'?, a takze informacji od oby-
wateli (Hot Line) w sprawach naduzy¢, marnotrawstwa w wykorzystaniu funduszy
federalnych. OSI bada zarzuty dotyczace korupcji, niewtasciwego udzielania zamo-
wien publicznych, dotacji, pozyczek federalnych i przedstawia wyniki tych docho-
dzen w skierowanych do Kongresu raportach, podpisywanych przez dyrektora biura
dochodzeniowego lub upowaznionych pracownikéw, a w sprawach bardziej istot-
nych przez Kontrolera Generalnego. Zgromadzone w toku dochodzen materiaty, OSI
przekazuje organom S$cigania. OSI wspotpracuje z organami kontroli wewnetrznej
jednostek federalnych — urzedami Inspektora Generalnego, ktére na mocy ustawy
z 1978 roku o Inspektorze Generalnym?? sg zobowigzane do przeciwdziatania nad-
uzyciom w dziatalnosci administracji federalnej i prowadzenia dochodzen w takich
sprawach i innych wskazujgcych na naruszenie przepiséw prawa karnego. Przy
braku mozliwosci rozpoczecia dochodzenia (zaangazowanie pracownikow do bada-
nia innych spraw) OSI moze przekaza¢ zgromadzone materiaty Inspektorom Gene-
ralnym. W razie uzasadnionego podejrzenia popetnienia przestepstwa w toku kon-
troli zleconej przez Kongres, przed skierowaniem do organéw $cigania zawiadomie-
nia w tej sprawie, biuro dochodzeniowe przedstawia informacje w powyzszym za-
kresie wnioskodawcy kontroli. W razie ujawnienia innych czynéw niz wskazujgcych
na podejrzenie popetnienia przestepstwa, za ktére stosowny akt normatywny prze-
widuje odpowiedzialnos$¢, biuro dochodzeniowe zawiadamia o tym wtasciwe or-
gany. OS| prowadzi dochodzenia w oparciu o procedury stosowane przez Pan-
stwowy Urzgd Odpowiedzialno$ci. Zakres uprawnien pracownikéw OSI jest jednak
znacznie szerszy niz pozostatych kontroleréw. Mogg na przyktad wykorzystywac in-
formacje uzyskane od ptatnych informatoréw. Pracownicy biura dochodzeniowego
sg odpowiednio szkoleni, m.in. w zakresie znajomosci przepiséw prawa karnego,
technik dochodzeniowych i wywodzg sie niejednokrotnie z organéw skarbowych,
urzedu Inspektora Generalnego, sg bytymi funkcjonariuszami Federalnego Biura
Sledczego, Policji i stuzb specjalnych (U.S. Secret Service)*?.

Zarzadzenie Kontrolera Generalnego nr 1130.1%?2 okre$lato procedury przeka-
zywania pracownikom OSI przez kontroleréw GAO informacji o powaznych niepra-
widtowosciach w dziatalnosci administracji federalnej lub wykorzystaniu funduszy
rzagdowych, w sprawach wskazujgcych na mozliwosé popetnienia przestepstw.
W mysl przedmiotowego zarzgdzenia, w razie podejrzenia w toku kontroli GAO

418 wedtug przepisu 31 U.S. Code 712(1), (4) 1988.

419 jezeli w toku kontroli zespét kontrolerow GAO uzyska dowody wskazujgce na mozliwosé popetnienia prze-
stepstwa, niezwtocznie zawiadamia OSI przy uzyciu formularza nr 298
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popetnienia przestepstwa kontrolerzy GAO informujg niezwtocznie o powyzszym
Biuro Dochodzeniowe. W tym celu wypetniajg i przesytajag do biura dochodzenio-
wego formularz 298 (Referral Form) wraz z stosowng dokumentacjg. Kopie zawia-
domienia przekazujg przetozonemu a w razie potrzeby réwniez dyrektorowi Biura
Prawnego GAO. W formularzu nr 298 odnotowuje sie dane personalne pracownika
GAO zawiadamiajgcego biuro dochodzeniowe, przedstawia m.in. numer i tytut kon-
troli podczas ktérej stwierdzono, iz zachodzg okolicznos$ci wskazujace na naruszenie
przepiséw prawa, opisuje okolicznosci ujawnienia czyndw i ich charakter, przedsta-
wia dane personalne oséb podejrzanych o popetnienie przestepstwa, wymienia za-
taczone do formularza nr 298 dokumenty. W toku prowadzonych dochodzen OSI
uwzgledniajac przepisy ustawy Privacy Act*®® korzysta z informacji gromadzonych
przez urzedy federalne i stanowe. | tak m.in., z informacji biura ds. mienia (Tax As-
sessor), ktore posiada dane m.in. o wartosci nieruchomosci i ich wtascicielach, biura
poborcy podatkowego (Tax Collector) dysponujgcego danymi o ptatnikach podat-
kow od nieruchomosci, danymi osobowymi dawnych wtascicieli. Wsréd licznych
urzeddéw federalnych, z ktérymi wspodtpracuje OSI mozna wymienié m.in. z U.S.
Marshal Service —instytucje posiadajgcg informacje o osobach poszukiwanych przez
organy administracji federalnej, posiadanym oraz sprzedanym mieniu przejetym od
m.in. przemytnikéw narkotykéw. Zrédto informacji stanowig réwniez dane stuzb
specjalnych (U.S. Secret Service) — urzedu odpowiedzialnego za prowadzenie docho-
dzen m.in. w sprawach fatszerstw waluty, podrabiania dokumentéw rzadowych,
w tym czekdéw, kupondw zywnosciowych, obligacji itp., kradziezy przy uzyciu narze-
dzi informatycznych, naduzy¢ w systemie bankowym i ubezpieczeniowym. Oma-
wiany urzad gromadzi akta spraw i dysponuje ponad 100 tysigcami dokumentow
o ujawnionych fatszerstwach. W uzasadnionych przepisami prawa przypadkach OSI
moze réwniez korzystac z prowadzonego przez U.S. Secret Service rejestru odciskéw
palcow, zawierajgcego ponad 25 miliondw pozycji. Istnieje takze mozliwos¢ uzyska-
nia informacji z Administracji Ustug Rzagdowych (General Services Administration),
ktéra dysponuje informacjami o podmiotach wspoétpracujacych z administracjg fe-
deralng, w tym wytgczonych z ubiegania sie o udzielenie zamowien rzgdowych (tzw.
czarna lista). OSI moze wykorzysta¢ dane bedgce w posiadaniu agencji wspierajacej
rozwdj drobnej przedsiebiorczosci (Small Business Administration) tj. o beneficjen-
tach programu pomocowego, w tym o podmiotach, ktére ze wzgledu na rozmiar
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej nie sg zobligowane do publicznego ujawnia-
nia sprawozdan finansowych. Departament ds. kombatantow (Department of Vete-
rans Affairs) moze udostepni¢ GAO dokumenty zwigzane z udzieleniem pozyczek,
dokumentacje spraw ubezpieczeniowych oraz nieobjetg ochrong danych osobo-
wych dokumentacje medyczng. GAO wystepuje z pisemnym whnioskiem

4235 U.S. Code 552a. Dane o podmiotach gospodarczych oraz dane osobowe moga by¢ udostepnione organom
prowadzgcym dochodzenia w sprawach wskazujacych na naruszenie prawa karnego na pisemny wniosek tych
organow wraz z uzasadnieniem.
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o udostepnienie ww. danych, w ktérym przedstawia informacje o planowanym ich
wykorzystaniu. Export —Import Bank of the United States to rzgdowa agencja wspie-
rajgca rynek pracy poprzez popieranie eksportu towarow amerykanskich. Agencja
wspomaga eksporterédw, w tym w przypadkach niewyptacalnosci kontrahentéw za-
granicznych. Posiada dane o amerykanskich eksporterach i zagranicznych nabyw-
cach, w tym zalegajacych z ptatnosciami. Farm Credit Administration — urzad dzia-
tajacy w ramach programu wspierania rolnictwa, w tym udzielania pozyczek dla far-
merow, wiascicieli nieruchomosci, agrobiznesu, wspierania rozwoju infrastruktury
komunalnej. Posiada dane w powyzszym zakresie. Federal Deposit Insurance Corpo-
ration — panstwowa osoba prawna, ktérej zadaniem jest zapewnienie bezpieczen-
stwa instytucji finansowych i odzyskiwanie naleznosci od niewyptacalnych instytucji
poprzez przejecie zarzagdu a w uzasadnionych przypadkach sprzedaz ich majatku,
dysponuje danym w powyzszym zakresie. Federal Communications Commission —
urzad badajgcy m.in. przestrzeganie krajowychi miedzynarodowych uregulowan do-
tyczacych tacznosci radiowej, telewizyjnej, satelitarnej. Posiada dane o wydanych
licencjach i uzytkownikach czestotliwosci*?.

Panistwowy Urzad Odpowiedzialnosci korzystat z wielu informatycznych zrédet
informacji. Wsrdd nich nalezy wymienié¢ Central Index System — rejestr akt spraw
dotyczacych imigrantéw, naturalizowanych cudzoziemcéw, oséb deportowanych ze
Stanéw Zjednoczonych itp. Defence Central and Investigations Index — centralny re-
jestr dochodzen prowadzonych przez wojskowe organy scigania, obstugiwany przez
Defense Investigative Service. Zawiera alfabetyczny wykaz nazwisk i stanowisk stuz-
bowych oséb bedgcych sprawcami, wspotsprawcami lub ofiarami przestepstw
a takze swiadkéw od ktérych uzyskano zeznania w toku prowadzenia dochodzen
w sprawach dotyczacych zabdjstw, szpiegostwa, korupcji, kradziezy itp. Federal Pro-
curement Data Center — rejestr zamoéwien rzgdowych prowadzony od 1979 roku.
National Alien Information Lookout System — rejestr oséb wydalonych z terytorium
Stanéw Zjednoczonych. National White Collar Crime Center — rejestr spraw dotycza-
cych przestepstw gospodarczych i informatycznych. Nonimmigrant Information Sys-
tem — zbidr danych o osobach przekraczajgcych granice Standéw Zjednoczonych, za
wyjatkiem obywateli Meksyku i Canady podrdzujacych w celach turystycznych. Sen-
try — prowadzony przez Federal Bureau of Prisons centralny rejestr skazanych odby-
wajgcych wyroki w federalnych zaktadach karnych. Dun & Bradstreet United States
— zbiér danych o dziatalnosci ponad 1,1 miliona podmiotéw gospodarczych
w USA, zatrudniajacych co najmniej 10 pracownikéw. National Insurance Crime Bu-
reau — urzad utworzony w 1992 roku, prowadzacy dochodzenia w sprawach wytu-
dzania ubezpieczen, w tym poprzez zgtaszanie fikcyjnych kradziezy pojazdéw po-
siada rejestr spraw w powyzszym zakresie. Opisujgc dziatalnos¢ dochodzeniowa
GAO warto nadmieni¢, iz wykorzystuje on przy prowadzeniu badan narzedzia

4247, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 114-127.
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informatyczne, takie m.in., jak: Electronic Mail, List Server, File Transfer Protocol,
Telnet, Gopher, Archie, Veronica*?>.

Narzedziem pomocnym w walce z patologiami zycia publicznego moze by¢ row-
niez centralny rejestr kontroli, ktéry utatwitby koordynacje dziatarh organéw kon-
troli, lepsze wykorzystanie zasobdéw rzeczowych i osobowych instytucji kontrolnych.
Taki rejestr funkcjonuje w USA. Zasady wspotpracy i koordynacji dziatalnosci Pan-
stwowego Urzedu Odpowiedzialnosci z urzedem ds. budzetu Congressional Budget
Office (CBO) oraz stuzbg badawczg Kongresu Congressional Research Service (CRS)
okresla zarzadzenie Kontrolera Generalnego nr 1420.1 Cooperation and Coordina-
tion With The Congressional Budget Office And The Congressional Research Service.
W mysl ww. zarzgdzenia GAO informuje okresowo CBO i CRS o kontrolach wykorzy-
stujac rejestr kontroli - Research Notification System. Przed podjeciem kontroli, GAO
za pomocg ww. systemu informacyjnego ustala, czy kontrola w podmiotowym
i przedmiotowym zakresie zostata juz rozpoczeta przez inny organ. W celu wyelimi-
nowania przypadkéw powtarzania sie kontroli, co 6 — 8 tygodni dokonywana jest
wymiana informacji z innymi urzedami o planowanych i podjetych kontrolach. Ce-
lem spotkania jest m.in. ustalenie, ktéry z urzeddéw jest wtasciwy do przeprowadze-
nia kontroli z punktu widzenia jak najlepszego zaspokojenia potrzeb Kongresu. Efek-
tywnos¢ procesu koordynacji kontroli jest oceniana przez zespét ds. koordynacji
dziatalnosci urzeddéw Interagency Coordination Group, sktadajacy sie z przedstawi-
cieli GAO, CBO i CRO. Funkcje przewodniczgcego zespotu petni w systemie rotacyj-
nym kazdy z przedstawicieli tych organizacji. Raz w roku w obradach ww. zespotu
uczestniczy Kontroler Generalny oraz dyrektorzy wspomnianych wyzej pozostatych
dwéch urzeddw??°,

W aktualnej strukturze organizacyjnej GAO nastepcg prezentowanego w tej cze-
$ci monografii OSI jest Jednostka ds. Audytu Sledczego i Specjalnych Dochodzer
(GAO's Forensic Audits and Special Investigation - FSl). Podlega ono bezposrednio
szefowi ds. Operacyjnych (Chief Operating Officer), ktéry podlega Kontrolerowi Ge-
neralnemu®?’ (odpowiednikowi Prezesa NIK).

Oprodcz zewnetrznej instytucjonalnej kontroli oraz kontroli wewnetrznej i to za-
rowno o charakterze funkcjonalnym jak i instytucjonalnym w walce z korupcja po-
winna byé zaangazowana kontrola spoteczna. Z. Leoriski wyrdznia kontrole spo-
teczng jako sprawowang przez obywateli, posiadajgcych mozliwosc¢ sktadania skarg
i wnioskéw na dziatalnosé instytucji publicznych. Inng postaciag kontroli spotecznej
jest kontrola organizacji spotecznych. Na przyktad zwigzki zawodowe sprawujg kon-
trole nad przestrzeganiem postanowien prawa. Kontrole spoteczng sprawujg takze
srodki masowego przekazu, ktére majg moznos¢ uzyskania informacji o dziatalnosci

4257, Dobrowolski, Rola, op. cit., s. 112-116

426 7. Dobrowolski, Czynniki sprawnosci, op. cit., s. 127-134.

427 U.S. Government Accountability Office, Criminal Investigators, dostepne na stronie:
https://www.gao.gov/careers/criminal.html [dostep: 08.09.2018].
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administracji*?®. Dziennikarze, a zatem kontrola spoteczna odegrata niezwykle
istotng role w ujawnieniu wielu afer Il Rzeczpospolitej. Inng sprawg, wymagajaca
doprecyzowania w przepisach prawa, jest zakres mozliwej do stosowania przez
dziennikarzy tzw. prowokacji dziennikarskiej, na przyktad postugiwania sie nielegal-
nie zakupionym dowodem osobistym w celu ujawnienia, jak tatwo mozna zy¢ w spo-
teczenstwie postugujac sie sfatszowanymi dokumentami, wreczania tapdwki przy
wykorzystaniu ukrytej kamery*?°, Zagadnienie znaczenia kontroli spotecznej spra-
wowanej przez organizacje pozarzagdowe przedstawiono w dalszej czesci pracy.

Nie znajduje racjonalnego uzasadnienia odstgpienie przez NIK kilka lat temu od
prezentowania w rocznych raportach dziatalnosci antykorupcyjnej. NIK nadal powi-
nien podejmowacé dziatania stuzgce wzmacnianiu systemu antykorupcyjnego i pre-
zentowac poczynione w tym zakresie dokonania w swoich rocznych raportach.

Dokonana w dniu 16 marca 2020 r. analiza informacji zawartych na stronach
internetowych: Najwyzszej Izby Kontroli, International Organization of Supreme Au-
dit Institution oraz danych zawartych w wyszukiwarce Google wykazata, iz instytucje
kontroli nie zidentyfikowaty istotnego zagrozenia dla zycia publicznego o skutkach
poréwnywalnych do korupcji. Istotg korupcji, abstrahujgc od przestepczego charak-
teru, jest wypaczenie obiektywizmu w procesie decyzyjnym i udzielonym zamodwie-
niu na ustugi lub towary. Ten sam efekt powoduje etnocentryzm publiczny. Dlatego
tez zjawisko, rozpoznane przez Z. Dobrowolskiego i badane przez K. Lebiockg, po-
winno stanowié przedmiot zainteresowania w zarzgdzaniu antykorupcyjnym?*3,

4287, Leonski (2001), Zarys prawa administracyjnego, Wydawnictwo PWN, s. 232-234.

4297, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 114-127.

430 ¢ Lebiocka (2017), ,,Etnocentryzm publiczny na przykladzie Miasta Czestochowa.” Master Degree diss.,
Jagiellonian University; Z. Dobrowolski (2017), Prolegomena etnocentryzmu publicznego. Przedsiebiorczos¢ i
Zarzqdzanie, 18: 127-136; Z. Dobrowolski, T. Szejner (2019), Public Ethnocentrism: An Obstacle of Worldwide
Economic Development: Concept and a Preliminary Research, Journal of Intercultural Management, 11: 125-
147.
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4. Instytucje antykorupcyjne

Srodkiem zaradczym przeciwdziatajgcym korupcji w zyciu publicznym moze by¢
powofanie specjalnego, niezaleznego organu do walki z korupcjg. Organ taki moze
zajmowac sie wykrywaniem przypadkdw korupcji za pomoca srodkéw techniki ope-
racyjnej, stosowanych przez organy Scigania. W ramach swojej dziatalnosci moze
dokonywac oceny istniejgcych norm prawnych i praktyki dziatania administracji pod
katem eliminowania sytuacji i regulacji korupcjogennych*!. W koricu moze prowa-
dzi¢ dziatalnos$¢ edukacyjng. Oponenci motywujg swojg niecheé¢ do powotania ta-
kiego organu tym, ze bytyby on kolejnym finansowanym z budzetu panstwa, gdy
tymczasem zagadnieniem zwalczania korupcji winny sie zajmowac juz istniejgce
w panstwie organy kontroli, Scigania i wymiar sprawiedliwosci. Nie wdajgc sie w ten
spér na pewno warto przyjrzeé sie funkcjonowaniu takich organéw w Polsce i lo-
sowo wybranych innych krajach.

W Polsce od kilkunastu juz lat funkcjonuje Centralne Biuro Antykorupcyjne.
Dziatalno$¢ tej organizacji jest znana spoteczenstwu, ze odstgpiono od prezentowa-
nia podstaw prawnych i jej dziatalnosci. Warto nadmieni¢, iz CBA prowadzi inten-
sywng dziatalnos¢ informacyjng oraz edukacyjng. Prezentowane poradniki i opraco-
wania specjalistyczne sg cennym zrédtem informac;ji dla tych wszystkich, ktérzy chca
zapoznac sie lub pogtebié swojg wiedze z zakresu przeciwdziatania wystepowaniu
patologii organizacyjnych.

Litwa stanowi przyktad panstwa, w ktorym podjeto walke z korupcjg poprzez
stworzenie instytucji do zwalczania korupcji w strukturze wykonawczej panstwa.
W lutym 1997 roku utworzono na Litwie Specjalne Stuzby Dochodzeniowe (SSD),
dziatajgce w ramach ministerstwa spraw wewnetrznych. Zadaniem SSD jest zapo-
bieganie i wykrywanie korupcji. Jako trafne oceniam rozwigzanie obligujgce SSD do
sktadania sprawozdania ze swojej dziatalnosci prezydentowi i parlamentowi, nie za$
rzgdowi. Jest to podobne rozwigzanie do przyjetego w USA a dotyczgcego dziatalno-
$ci Urzeddw Inspektora Generalnego. Rozwigzanie to gwarantuje niezaleznosé SSD
a jednoczesnie zapobiega ,ukrywaniu” niewygodnych informacji. Ustawa tworzaca
SSD stanowi, iz instytucja ta jest koordynatorem Narodowego Programu Antykorup-
cyjnego i do jej zadan nalezy zwalczanie korupcji we wszystkich szczeblach wtadzy
wykonawczej. SSD posiada biura terenowe, w ktérych dziatajg wydziaty dochodze-
niowe. Upowaznieni pracownicy SSD mogg przestuchiwaé swiadkéw, analizowad in-
formacje na temat korupcji i powigzanych z nig zjawisk spoteczno-ekonomicznych.
SSD wraz z innymi organami publicznymi realizuje programy przeciwdziatania prze-
stepczosci, wspotpracuje z organami scigania. SSD jest uprawnione do monitorowa-
nia korespondencji, dokonywania podstuchu, symulowania dziatan przestepczych,
przeszukiwania lokali mieszkalnych, przedsiebiorstw, instytucji i organizacji, badania

431 W tym podrozdziale przytoczono opracowanie: Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 127-134.
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dokumentdéw transportowych i przewozowych, zatrzymywania oséb, Srodkéw
transportu, rzeczy osobistych i dokumentéw w sposéb i w przypadkach okreslonych
przez stosowne przepisy prawa. Priorytetem SSD jest zwalczanie korupcji w obsza-
rze zamowien publicznych, prywatyzacji, inwestycji, dziatalnosci administracji lokal-
nej*32,

W Honkkongu utworzono w 1974 r. Niezalezng Komisje Przeciwko Korupcji
(ICAC). Komisja jest niezalezna od administracji publicznej, a jej celem jest zwalcza-
nie korupcji poprzez detekcje dziatan nielegalnych, edukacje a takze prewencje.
W sktad tej instytucji wchodzg trzy departamenty: operacyjny, zapobiegania korup-
cji oraz kontaktéw ze spoteczenstwem. Komisarz — szef komisji ma obowigzek kon-
trolowania praktyk oraz procedur administracyjnych pod katem ewentualnego wy-
stepowania w nich korupcji (sytuacji korupcjogennych). Departament zapobiegania
korupcji analizuje praktyki i procedury stosowane przez organizacje publiczne oraz
udziela pomocy we wdrazaniu rozwigzan antykorupcyjnych. Wprowadzenie kazdej
nowej regulacji prawnej, procedury wymaga opinii tego departamentu. Departa-
ment operacyjny zajmuje sie detekcja zjawisk korupcyjnych, za$ departament ds.
kontaktéw ze spoteczenstwem dziatalnoscig edukacyjng, informacyjng o zagroze-
niach dla spoteczenstwa, gospodarki, jakie niesie ze sobg zjawisko korupcji Praca
komisji podlega kontroli czterech niezaleznych komitetéw, sktadajgcych sie z przed-
stawicieli spoteczenstwa. | tak, Doradczy Komitet ds. Korupcji doradza komisarzowi
w sprawach szeroko pojetej walki z korupcjag w Honkongu, Komitet Nadzorujacy
kontroluje oraz doradza w poszczegdlnych postepowaniach sledczych, Doradczy Ko-
mitet ds. Zapobiegania Korupcji doradza, w jaki sposéb modyfikowa¢ procedury
i praktyki szczegdlnie podatne na wszelkie naduzycia, wreszcie Doradczy Komitet ds.
Relacji ze Spoteczenstwem doradza w sprawie srodkéw wzmacniania spotecznego
poparcia dla walki z korupcja oraz w sprawach edukowania spoteczenstwa
w tym zakresie. Komisja przyjmuje skargi na pisSmie, osobiscie lub telefonicznie. Do-
niesienia o przestepstwach kierowane sg do organéw wymiaru sprawiedliwosci*3.

Na przetomie lat osiemdziesigtych i dziewiecdziesigtych XX wieku wiekszos$¢
krajéow Ameryki tacinskiej dokonata zmian strukturalnych, opowiedziata sie za libe-
ralizacjg, podjeta dziatania zmierzajgce do poprawy efektywnosci zarzgdzania sek-
torem publicznym. Reformy wykazaty, ze zmiany, jakie nalezato wprowadzié¢ byty
daleko bardziej idgce niz poczgtkowo zaktadano i konieczne stato sie przeprowadze-
nie drugiego etapu reform. W wielu panistwach rozpoczeto wprowadzanie licznych
reform, w tym zwigzanych z decentralizacjg administracji, reforma wymiaru spra-
wiedliwosci. W Ekwadorze utworzono specjalng komisje, ktérej zadaniem jest ogra-
niczanie zjawiska korupcji. Powstata ona w dniu 4 marca 1997 roku w odpowiedzi
na wnioski obywateli o podjecie przez wtadze Ekwadoru zdecydowanej walki z ko-
rupcjg. Nowa konstytucja kraju przyznata komisji status niezaleznego od rzadu

4327, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 127-134.
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organu jurydycznego. Celem komisji jest identyfikowanie i zwalczanie wszelkich
przejawdw korupcji, okreslanie i kierowanie programami antykorupcyjnymi oraz
ksztattowanie opinii publicznej, propagowanie wzorcow uczciwosci obywatelskiej.
Dziatalno$¢ komisji jest niezalezna od egzekutywy, co zdaniem R. Larrea Santosa*3*,
potwierdza fakt, ze po rozpoczeciu pracy dochodzeniowej jeden z jej zatozycieli zo-
stat oskarzony o nieprawidtowe wykorzystanie funduszy panstwowych. Rowniez
byty Prezydent Ekwadoru, oredownik powotania komisji stat sie podmiotem poste-
powania sagdowego z powodu naruszenia konstytucji. Komisja do walki z korupcja
whiosta o wskazanie zrédta finansowania jego kampanii prezydenckiej. W trakcie
dochodzenia okazato sie, ze okoto trzech milionéw dolaréw zostato przekazane
przez bank, ktérego szef zostat oskarzony o popetnienie przestepstw podatko-
wych®3>,

Cztonkom komisji do walki z korupcjg postawiono wysokie wymagania,
a wsrdd nich m.in. wymadg apolitycznosci, realizowany poprzez zakaz cztonkostwa
w partiach politycznych i prowadzenia dziatalnosci politycznej. Cztonkowie muszg
spetni¢ kryterium wieku, tj. posiadaé ukoriczone 30 lat oraz legitymowac sie obywa-
telstwem ekwadorskim i posiadac nieposzlakowanga opinie. Cztonkowie komisji sg
opiniowani przez takie organizacje, jak m.in. Narodowa Rada Uniwersytetow i Poli-
technik, stowarzyszenia, w tym mediéw, federacje producentéw. Przed powota-
niem cztonkéw komisji dwukrotnie informuje sie obywateli o mozliwosci wniesienia
zastrzezen do Panstwowej Komisji Wyborczej, w przypadku dysponowania uzasad-
nionymi dowodami nieuczciwosci kandydatéw. Wykonanie budzetu komisji jest
przedmiotem kontroli naczelnego organu kontroli pafistwowej. Komisja podejmuje
badania na wniosek obywateli, po uprzednim ustaleniu, czy jest do tego uprawniona
w zakresie przedmiotowym i podmiotowym. W okresie od marca 1997 roku do
sierpnia 2000 roku obywatele Ekwadoru ztozyli do komisji do walki z korupcjg 1.676
zawiadomien o podejrzeniu popetnienia przestepstw kryminalnych o charakterze
korupcyjnym. Sposrdéd ogotu zawiadomien: (1) w wyniku 408 (24 %) zawiadomien
podjeto dochodzenia i przekazano sprawy organom $cigania; (2) 413 (25 %) zawia-
domien przekazano do zatatwienia innym kompetentnym organom; (3) 395 (23 %)
spraw odrzucono z uwagi na ich niezasadnos¢; (4) w wyniku 408 zawiadomien (28
%) rozpoczeto dochodzenia®3®,

Dotychczasowe doswiadczenia komisji do walki z korupcjg wskazuja, ze do naj-
bardziej narazonych na korupcje obszaréw dziatalnosci panstwowej w Ekwadorze
mozna zaliczy¢ system bankowy. Stwierdzono przypadki przedstawiania nieprawdzi-
wych danych o sytuacji finansowej bankdéw, niecelowego przekazywanie panstwo-
wych funduszy na ratowanie zagrozonych upadtoscig bankdéw. Skorumpowany

434 R. Larrea Santos (2000), Doswiadczenia komisji antykorupcyjnych, XV konferencja ICGFM, Arlington USA,
(maszynopis powielony)
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system bankowy przyczynit sie do tego, iz wielu obywateli utracito swoje oszczed-
nosci, bowiem banki udzielaty pozyczek bez nalezytych zabezpieczen, czesto fikcyj-
nym podmiotom gospodarczym. Prywatne instytucje finansowe wspdtuczestniczyly
w finansowaniu kampanii wyborczych w zamian za udzielanie poufnych informacji
i uzyskiwanie innych nielegalnych korzysci. Stwierdzono naduzycia podatkowe, fat-
szowanie dokumentacji rachunkowej, ukrywanie ustalen kontroli wewnetrznej.
Dziatalnos¢ komisji ujawnita réwniez przypadki kontrabandy, fatszowania deklaracji
celnych, dokumentéw przewozowych, faktur zakupu, zezwolen, w tym stuzb wete-
rynaryjnych, unikanie optat skarbowych, wymierzanie nizszego cta, wwozenie towa-
row rzekomo na uzytek dyplomatéw i rezydentéw, a faktycznie w ilosciach handlo-
wych. Ustalenia komisji byty zatrwazajgce. Okazato sie, ze prawie jedna trzecia na-
rodowego budzetu i pozyczek zagranicznych byta sprzeniewierzana. Czesto dokony-
wano ptatnosci za dostawe towardw, ktdre nie byly potrzebne lub ktérych w ogdle
nie dostarczono. Zdaniem R. Santosa, zamdwienia publiczne sg udzielane przyjacio-
tom, co nierzadko przez brak dostatecznych dowoddéw pozostaje jedynie przypusz-
czeniem. Czesto celowo nie opracowuje sie plandw zakupu débr i ustug, co powo-
duje, ze ich nabycie nie wynika z faktycznych potrzeb. Niezwykle czesto korupcja
dotyczy sektora paliwowego. W minionych latach ujawniono takze niewtasciwe wy-
korzystanie rezerw budzetowych. Wsréd innych nieprawidtowosci, jakie ujawnita
Komisja byty wakacje w Meksyku jednego z ministréw, ktérych koszt sfinansowany
przez obywateli wynidst okoto 5 milionéw dolaréw. Inny przyktad nieprawidtowosci
stanowi przekazywanie znacznych kwot dotacji paistwowych dla administracji sa-
morzadowej, ktéra ze srodkdédw tych dokonywata zakupow zbednych towardéw
i ustug po zawyzonych cenach. Komisja ustalita rowniez, ze okoto 10 tys. nauczycieli
pobierato wynagrodzenia bez $wiadczenia pracy, przy czym w niektérych przypad-
kach na listach wyptat znajdowano nazwiska oséb zmartych lub przebywajacych za-
granica. Innym typem korupc;ji jest przekupstwo nauczycieli przez rodzicéw. Z tych
tez wzgleddw komisja wraz z Ministrem Edukacji podjefa dziatania na rzecz wpro-
wadzenia skutecznego systemu kontroli wewnetrznej w oswiacie. Wedtug R. San-
tosa, w Ekwadorze przedstawiciele wymiaru sprawiedliwosci sg powigzani ze $wia-
tem politycznym. Stanowiska sg obsadzane wedtug klucza partyjnego. Z catg pew-
noscig celem obsady jest pdzniejsza ochrona mocodawcéw przed ewentualng od-
powiedzialnoscig za naruszenie przepisow prawa. W dalszym ciggu mianowanie na
stanowisko ma charakter uznaniowy i nie zawsze jest oparte na zasadach kon-
kursu®7.

Choc¢ samo utworzenie komisji do walki z korupcjg i jej pierwsze wyniki nalezy
uznac za obiecujace, to jej dziatalnos$¢, wedtug R. Santosa, napotyka na szereg trud-
nosci, wynikajgcych z niedoskonatos$ci prawa i wymiaru sprawiedliwosci. Przewle-
ktos¢ postepowania i luki prawne powodujg, ze skorumpowane osoby nie tylko

47 Tamze
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pozostajg na wolnosci, ale tez posiadaja szereg przywilejéw. Rodzi to poczucie bez-
karnosci, szczegdlnie niebezpieczne w walce z korupcja*3.

W Argentynie biuro ds. walki z korupcjg (The Anti — Corruption Office -OAC)
funkcjonowato przy Ministerstwie Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka Republiki Ar-
gentyny Jego celem jest okreslanie i koordynowanie dziatan w zakresie zwalczania
korupcji w zyciu publicznym. OAC jest odpowiedzialna za wprowadzanie w zycie po-
stanowien konwencji panamerykanskiej o przeciwdziataniu korupcji w dziatalnosci
wtadzy wykonawczej. Konwencja definiuje dwa istotne obszary wymagajace podje-
cia wzmozonych dziatari, mianowicie detekcje i ustalenie zasad prewencji**°.

OAC administrowat programem ujawniania stanu majatkowego przez przedsta-
wicieli wtadzy, ktéry okazat sie nie w petni skuteczny. Ponad 25 tys. urzednikdw,
wigczajac prezydenta i ministréw corocznie sktadato zeznania o swoim stanie ma-
jatkowym, wspétmatzonkdw i dzieci do lat dwudziestu jeden, w przypadku przepi-
sania na nie majatku. Kazdy z urzednikéw byt zobowigzany do sktadania kilku dekla-
racji liczacych 25 stron kazda, co oznaczato, ze corocznie wypetniano ponad 2,5 mi-
liona stron, a ochrona ztozonych deklaracji wymagata wykorzystania sejféw banko-
wych. Stato sie oczywiste, ze taki system byt nieefektywny. Trudno byto nie dostrzec,
ze analiza tylu formularzy, chocby dla sprawdzenia jedynie poprawnosci wypetnie-
nia rubryk, wymagata zaangazowania znacznej liczby oséb. Koszt wydrukowania,
przestania i przechowywania kazdego z formularzy wynosit okoto 70 dolaréw, co
przy ich liczbie stanowito pokazny wydatek panstwowy. W odpowiedzi na zaistniaty
problem wprowadzono program informatyczny pozwalajgcy na wypetnienie dekla-
racji o stanie majgtkowym. Pozwolito to na zredukowanie kosztéw programu w uje-
ciu jednostkowym z 70 do 6 dolaréw. Ponadto zapewnito lepszg analize informacji
przy wykorzystaniu narzedzi informatycznych. Zmniejszyta sie liczba btedéw przy
wypetnianiu deklaracji, ktérych objetosé zredukowano z 25 do 3 stron, poniewaz
program komputerowy samoistnie wykazywat btedy przy wypetnianiu deklaracji.
Nowe formularze podzielono na dwie czeséci tj. dotyczacy zycia publicznego
i prywatnego. W tej ostatniej zawarto pytania dotyczace numerdéw rachunkdéw ban-
kowych, wielkosci oszczednosci, kart kredytowych, Zzrodet dochodéw, kwot zaptaco-
nych podatkdéw itp. Wypetnione deklaracje (o$wiadczenia) po ich wydrukowaniu
i podpisaniu przez sktadajacych oswiadczenia, sg przesytane poczta do witasciwej
agencji - The Human Resources Department. Po wypetnieniu deklaracji program au-
tomatycznie instaluje zabezpieczenia przed nieupowaznionym dostepem do danych
i deklaracje drogg elektroniczng sg wysytane do biura ds. walki z korupcja. Nadawcy
otrzymuja potwierdzenie wystania deklaracji. W oparciu o informacje zawarte w de-
klaracjach budowana jest baza danych, dzieki ktérej istnieje mozliwos$¢ ujawniania
przypadkéw wystepowania konfliktu intereséw: publicznego z prywatnym?40,
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440 R, de Michele (2000), Doswiadczenia komisji antykorupcyjnych, XV konferencja ICGFM, Arlington USA (ma-
szynopis powielony)
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W ocenie R. de Michele, cho¢ nowy system niewatpliwie poprawit efektywnosé
dziatania biura ds. walki z korupcja, w celu zapewnienia jeszcze lepszych wynikéw
jego dziatalnosci, postanowiono delegowac¢ uprawnienia w zakresie analizowania
danych o stanie majatkowym urzednikéw $redniego i nizszego szczebla pewnym
agencjom rzagdowym i skupié swoje wysitki na monitorowaniu catego systemu oraz
analizie zeznan majgtkowych jedynie najwyzszych urzednikdéw panstwowych. Biuro
zaproponowato takze przeprowadzenie analizy stanu majgtkowego kandydatéw
ubiegajacych sie o najwyzsze stanowisko w egzekutywie — stanowisko prezy-
denta®!,

Komisja antykorupcyjna funkcjonowata réwniez w Ghanie. Dziatajaca
w tym panistwie komisja - The Commision on Human Rights and Administrative Ju-
stice (CHRAJ) byta instytucjg powotang do badania wszystkich przypadkow korupcji
i przedstawiania Prokuratorowi Generalnemu oraz Kontrolerowi Generalnemu re-
zultatéw dochodzen w pisemnych raportach. W 1995 roku CHRAJ poinformowana
przez srodki masowego przekazu wszczeta dochodzenie w sprawie naduzycia wtadzy
przez kilku ministréw. Okazato sie, ze brak uprawnien ogranicza dziatania CHRAJ na-
wet wéwczas, gdy dowody ewidentnie potwierdzajg zaistnienie korupcji. Dlatego
tez podjeto dziatania, by wyposazy¢é CHRAJ w uprawnienia m.in. do zajmowania ma-
jatku skorumpowanych podmiotéw. Inna z instytucji The Serious Fraud Office po po-
czatkowych kontrowersjach zwigzanych z jej utworzeniem, gdy zarzucano, ze jej ce-
lem bedzie rozprawienie sie z przedstawicielami opozyciji, juz wkrdtce udowodnita
potrzebe swojego istnienia, zapobiegajgc w wyniku prowadzonego dochodzenia
malwersacji kilku miliardéw cedis ($rodkéw ptatniczych Ghany)#2.

W Wielkiej Brytanii funkcjonuje Serious Fraud Office (SFO) - wyspecjalizowany
organ Scigania przestepstw oszustwa, korupcji. Jego dziatalnos¢ nie obejmuje tery-
torium Szkocji. Od 30 wrzes$nia 2017 r. SFO jest uprawnione do prowadzenia docho-
dzen i scigania sprawcdw przestepstwa upadtosci korporacyjnej, aby zapobiec zja-
wisku uchylania sie od opodatkowania. Podstawy prawne jej organizacji normuje
Criminal Justice Act z 1987 r. SFO, zatrudniajgcy okoto 400 osdb, jest nadzorowany
przez Prokuratora Generalnego. Organizacja ta wspétpracuje m.in. z The National
Crime Agency’s Economic Crime Command, International Corruption Unit and Brib-
ery and Corruption Intelligence Unit, The City of London Police, the National Fraud
Intelligence Bureau, jednostkami policji**®. We Francji funkcjonuje L’Agence
Frangaise Anticorruption, tj. francuska agencja antykorupcyjna, obejmujgca swoim
dziataniem obszar catego kraju. Agencja zostata utworzona na mocy ustawy z dnia 9
grudnia 2016 r. w sprawie przejrzystosci, walki z korupcjg i modernizacji zycia
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4427 Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 127-134

443 Serious Fraud Office, What we do, dostepne na stronie: https://www.sfo.gov.uk/about-us/#whatwedo
[dostep: 23.02.2019].
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gospodarczego (sur la transparence, la lutte contre la corruption et la modernisation
de la vie économique)***.

Belgijska agencja ds. zwalczania korupcji - Office Central pour la Répression de
la Corruption (OCRC), bedgca czescig policji federalnej funkcjonuje w obecnej formie
okoto 10 lat. Poczatki instytucjonalnej walki z naduzyciami gospodarczymi w Belgii
siegajg poczatkow XX wieku, gdy wykryto powazne nieprawidtowosci w dwczesnej
administracji kolei. OCRC wykrywa przestepstwa korupcyjne, w szczegdlnosci w za-
kresie zamdwien publicznych, dotacji, udzielania zezwoleA***. W Norwegii Krajowy
Urzad ds. Przestepstw Ekonomicznych i Przeciw Srodowisku (@kokrim — Den sentrale
enhet for etterforskning og patale av gkonomisk kriminalitet og miljgkriminalitet)
zostat utworzony w 1989 r. Jest wyspecjalizowanym organem dziatajgcym w ramach
policji, lecz podlega prokuraturze. Urzad ten powstat z dwéch niezaleznych instytucji
i obecnie jest specjalng agencja policyjng. @kokrim zajmuje sie wykrywaniem, do-
chodzeniem i $ciganiem powaznych, ztozonych przestepstw gospodarczych, w tym
rowniez przestepstw korupcyjnych. Wspiera krajowe i zagraniczne organy egzekwo-
wania prawa oraz organy $cigania. Celem urzedu jest réwniez podnoszenie poziomu
wiedzy specjalistycznej wsérdd funkcjonariuszy policji i innych organéw scigania w
Norwegii. Ponadto dziata on w charakterze organu doradczego dla panstwowych
urzeddéw oraz organdw nadzorczych, a takze uczestniczy w inicjatywach miedzyna-
rodowych. @kokrim jest jedng z szesciu agencji specjalnych dziatajgcych w zakresie
struktur policji oraz jednym z dwunastu urzeddw scigania (dziesie¢ z tych urzedéw
to urzedy regionalne)*4.

W Korei Potudniowej funkcjonuje Komisja Antykorupcyjna i Praw Obywatel-
skich (Anti-Corruption and Civil Right Commission, ACRC) dziatajgca na podstawie
ustawy o powotaniu i dziataniu Komisji Antykorupcyjnej i Praw Obywatelskich (Act
No. 8878). ACRC zostata utworzona 29 lutego 2008 r. Jej powstanie jest wynikiem
potaczenia instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich Korei, Koreanskiej Niezaleznej
Komisji przeciwko Korupcji (KICAC) i Administracyjnej Komisji Odwotawczej podle-
gajgcej premierowi. Te trzy instytucje zostaty potgczone w celu poprawy ochrony
praw obywatelskich, dziatalnosci antykorupcyjnej oraz rozstrzygania sporow admi-
nistracyjnych. Zadaniami Komisji sg: przyjmowanie skarg obywateli i poprawa wy-
dajnosci systemu administracyjnego, stwarzanie przejrzystej i wolnej od korupcji ad-
ministracji i kultury spotecznej, poprzez prewencje oraz regulacje dotyczgce

444 Agence Frangaise Anticorruption, Missions, dostepne na stronie: https://www.economie.gouv.fr/afa/mis-
sions [dostep: 23.02.3019].

45 police Federale, Office Central pour la Répression de la Corruption, dostepne na stronie: https://www.po-
lice.be/5998/fr/a-propos/directions-centrales/office-central-pour-la-repression-de-la-corruption-ocrc-0
[dostep: 23.02.2019].

446 Antykorupcja, Norwegia - Den sentrale enhet for etterforskning og pdtale av gkonomisk kriminalitet og
miljgkriminalitet, dostepne na stronie: antykorupcja.gov.pl/ak/instytucje-antykorupcy/inne-agendy-rza-
dowe-i-i/na-swiecie/1749,NORWEGIA-Den-sentrale-enhet-for-etterforskning-og-ptale-av-konomisk-kriminal-
itet.html

[dostep: 23.02.2019].
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procedur administracyjnych, ochrona obywateli przed bezprawnym i nieuzasadnio-
nym postepowaniem instytucji, poprzez system skarg administracyjnych. Ciekawym
rozwigzaniem jest prowadzenie przez Komisje badan opinii spotecznej dotyczacych
doswiadczen zwigzanych z funkcjonowaniem administracji publicznej oraz ocena
rozwigzan antykorupcyjnych podejmowanych przez organizacje publiczne w ramach
ich ustawowej dziatalno$ci**’.

W Kanadzie funkcjonuje Urzad Komisarza ds. Uczciwosci w Sektorze Publicz-
nym powotany do zycia na mocy ustawy o ochronie urzednikéw panstwowych skta-
dajacych doniesienia (Public Servants Disclosure Protection Act), ktora weszta w zy-
cie 15 kwietnia 2007 r. Urzagd Komisarza zapewnia $rodki i mechanizmy, ktére umoz-
liwiajg urzednikom panstwowym ujawnianie potencjalnych wykroczen w ich miej-
Scu pracy. Zarazem tez zapewnia im ochrone przed ewentualnymi szykanami za ich
czyn. Urzad Komisarza: 1) przyjmuje doniesienia o wykroczeniach w sektorze pu-
blicznym dokonanych przez obywateli Kanady; 2) wszczyna dochodzenia na podsta-
wie tych doniesien; 3) podejmuje dziatania ochronne wobec sygnalistow;
4) wszczyna dochodzenia w przypadku szykan sygnalistow; 5) przedstawia sprawoz-
dania ze swojej dziatalnosci parlamentowi. Komisarz upowazniony jest réwniez do
zagwarantowania dostepu do pomocy prawnej za kwote w wysokosci do 1,5 tysigca
dolaréw kanadyjskich kazdemu obywatelowi Kanady, ktéry rozwaza ztozenie donie-
sienia o jakim$ wykroczeniu®**,

447 Antykorupcja, Korea = 2/74 %/-2/2/ 2] dostepne na stronie: http://antykorupcja.gov.pl/ak/instytucje-
antykorupcy/inne-agendy-rzadowe-i-i/na-swiecie/1737,KOREA-.html [dostep: 23.02.2019]

448 Antykorupcja, Kanada - Public Sector Integrity Commissioner, dostepne na stronie: antykorup-
cja.gov.pl/ak/instytucje-antykorupcy/inne-agendy-rzadowe-i-i/na-swiecie/1730,KANADA-Public-Sector-Inte-
grity-Commissioner.html [dostep: 23.02.2019].
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5. Zaangazowanie organizacji pozarzagdowych
w zwalczanie korupcji

Oprécz kontroli wewnetrznej i to zarowno o charakterze funkcjonalnym, jak
i instytucjonalnym, oraz kontroli instytucjonalnej, wykonywanej przez organy kon-
troli, czy tez specjalne komisje, takze kontrola spoteczna moze odegrad istotna role
w walce z korupcja. Jest ona sprawowana przez obywateli, posiadajgcych mozliwosé
sktadania skarg i wnioskéw na dziatalnosc¢ instytucji publicznych, jak tez przez orga-
nizacje pozarzagdowe. Kontrole spoteczng sprawuja takze srodki masowego prze-
kazu, ktére majg moznos$¢ uzyskania informacji o dziatalnos$ci administracji i polity-
kow,

G. Kopinska zauwaza, za A. de Tockqueville, ze w spoteczenstwach charaktery-
zujacych sie aktywnym udziatem obywateli w zyciu publicznym obywatele oczekuja,
ze rzad podporzadkuje sie wysokim standardom, a obywatele chetnie poddadzg sie
zarzadzeniom, ktére sobie narzucili. Z kolei spoteczeristwo zatominizowane, bierne,
nie bedzie partnerem dla rzgdu. W interesie rzadzacych jest wspieranie a przede
wszystkim wspdtpraca z instytucjami spoteczenstwa obywatelskiego®°.

Powyzszy trafny wywadd nalezy uzupetnié o stwierdzenie, iz wspieranie organi-
zacji pozarzadowych lezy w interesie jedynie rzgdéw zainteresowanych walkg z ko-
rupcja, rzadow panstw demokratycznych. Przy uwzglednieniu takich zatozen rola or-
ganizacji pozarzagdowych jest znaczgca. Organizacje te mogg uczestniczy¢ w walce
z korupcjg poprzez edukowanie spoteczeristwa o zagrozeniach, jakie niesie ta pato-
logia, monitorowanie poczynan wtadz panstwowych i samorzgdowych, organizowa-
nie presji spotecznej na politykdw, aby stosowali zasade przejrzystosci w zyciu pu-
blicznym oraz przedstawianie zmian legislacyjnych zabezpieczajgcych przez zjawi-
skami korupcyjnymi®?,

Walka z korupcja ma jedynie sens wtedy, gdy witgczajg sie w nig organy pan-
stwowe, sektor prywatny oraz spoteczerstwo reprezentowane przez organizacje
pozarzadowe. Rzgdy osamotnione w walce z korupcjg pozbawione sg jakichkolwiek
szans na zwyciestwo. Przyktadu walki z korupcjg poprzez aktywizacje spoteczenstwa
dostarcza organizacja pozarzadowa Transparency International —Tl, ktéra powstata
w 1993 roku, a jednym z jej zatozycieli byt Peter Eigen, éwczesny dyrektor Banku
Swiatowego. Zadaniem Transparency International jest zapewnienie jawnosci dzia-
tania stuzb publicznych i wyeliminowanie zjawiska korupcji, ktéra niszczy rozwdj

449 W tym podrozdziale przytoczono opracowanie: Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 134-140.
450 G. Kopinska (2000), Nadzor ze strony spoteczeristwa obywatelskiego [w:] Walka z korupcjq: strategie dziatari
antykorupcyjnych dla Polski i doswiadczenia miedzynarodowe, Warszawa: Biuro Banku Swiatowego w Polsce,
s.119-121.

41 G. Kopinska (2003), Rola organizacji pozarzgdowych w zmienianiu postaw obywateli wobec zjawisk korup-
cyjnych, ,Biuletyn Informacyjny” nr 1, NIK, s. 41-51.
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spoteczenstw, deprawuje, dziata destrukcyjnie na gospodarke i przez to pozbawia
zwyktych obywateli szeregu korzysci, jakie mogliby czerpaé z rozwoju ekonomicz-
nego swoich panstw. Dlatego celem Transparency International nie jest walka z po-
jedynczymi skorumpowanymi urzednikami, lecz skupienie swoich wysitkéw na bu-
dowaniu systemu przeciwdziatania korupcji, kreowaniu $wiadomosci spotecznej, za-
checaniu spofeczeristwa do czynnego przeciwstawiania sie korupcji*>2.

Podstawowym produktem Transparency International jest tzw. ksigzka zré-
dtowa — zbidr opisanych najlepszych praktyk w dziataniach, przepisach i standardach
antykorupcyjnych, w tym norm okreslajgcych zasady etyki zawodowej, rozwigzania
w zakresie zamoéwien publicznych. Drugim produktem jest Indeks Postrzegania Ko-
rupcji (Cooruption Perception Index — CPI), ktory przedstawia obserwowany poziom
korupcji w poszczegdlnych krajach. CPI to wskaznik bedacy rezultatem kilkunastu
réznych badan opinii publicznej i analiz przeprowadzanych przez szereg instytucji
wsrdd ludzi biznesu, spoteczenstwa i ekspertédw. Zdaniem M. Marschalla, CPI sta-
nowi narzedzie stuzgce podnoszeniu spotecznej Swiadomosci, a celem corocznej pu-
blikacji CPI jest zawstydzenie rzgddéw poprzez opublikowanie rankingu i wymuszenie
na nich pozadanych reform antykorupcyjnych?®3,

Korupcja to zjawisko, w ktérym uczestniczg dwie strony, bioracy i dajacy ta-
powke. Biorgc powyzsze pod uwage Transparency International opracowata takze
Indeks Ptatnikéw tapdwek (IPL), ktory jest miernikiem percepcji skorumpowania
firm krajow — eksporteréow. Ranking plasuje kraje eksportujgce wedtug stopnia,
w jakim sg one postrzegane jako panstwa, z ktérych pochodzg korporacje wrecza-
jace tapowki przedstawicielom innych krajéw. Omawiany indeks sporzadzany jest
dla Tl przez organizacje - Gallup International, na podstawie wskaZznika mierzonego
w skali od 0 do 10 (im wyzszy wynik tym mniejsza sktonnos$¢ do korupcji). Produktem
Transparency International jest takze tzw. pakt uczciwosci. Zaktada on, ze uczestnicy
przetargdéw publicznych dobrowolnie zgadzajg sie przestrzegac okreslonych zasad i
norm udzielania zamdwien publicznych®4.

Transparency International jest aktywna w ponad siedemdziesieciu krajach. Ko-
ordynuje programy w Ameryce tacinskiej, wspétuczestniczy w rozwijaniu narodo-
wych strategii walki z korupcja i systeméw monitorowania realizacji programow*>,
Transparency International w 1995 roku rozpoczeta w Kolumbii realizacje programu
budowy koalicji antykorupcyjnej skupiajgcej organizacje pozarzagdowe, uniwersy-
tety oraz przedsiebiorcéw. Podstawowym zadaniem tej koalicji jest systematyczna
walka z korupcja, wprowadzanie w dziatalnosci instytucji publicznych i prywatnych
zasad rzetelnosci i efektywnosci, kreowanie Swiadomosci spotecznej, tworzenie

4527, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 134-140.

43 M. Marschall (2000), Aktywizacja spoteczeristwa obywatelskiego [w:] Walka z korupcjq: strategie dziatar
antykorupcyjnych dla Polski i doswiadczenia miedzynarodowe, Warszawa: Biuro Banku Swiatowego w Polsce,
5.77-82.

454 Tamze

455 M. Schloss (2000), Zwalczanie korupcji zycia publicznego, wystapienie podczas XV konferencji ICGFM, Ar-
lington USA (maszynopis powielony)



161

rzetelnej stuzby cywilnej, uswiadamianie przedsiebiorcom cigzgcej na nich odpowie-
dzialnosci za realizacje programu antykorupcyjnego. Celem strategicznym koalicji
jest zjednoczenie i mobilizacja gtdwnych podmiotdow zycia spotecznego do walki
z korupcjg, tworzenie etyki zawodowej w sektorze publicznym, programoéw budowy
uczciwego spoteczenstwa, wprowadzenie spotecznego nadzoru nad dziatalnosciag
stuzb publicznych, promowanie jawnosci dziatania przy udzielaniu zaméwien pu-
blicznych, stuzgcych wyborowi najlepszej oferty — oferty z najnizsza ceng przy takiej
same] jakosci przedmiotu zamdwienia, z najkorzystniejszymi warunkami dostaw,
kosztow eksploatacji i pozostatych kryteriéw okreslonych przed udzieleniem zamoé-
wienia publicznego. Celem strategicznym koalicji jest réwniez prowadzenie badan
nad metodami zapobiegania patologiom spotecznym, a w szczegélnosci przyzwycza-
jenia do omijania prawa i traktowania tego jako przejaw zaradnosci zyciowej, po-
czuciu bezkarnosci, niecheci wtadz regionalnych do angazowania ekspertéw przy re-
alizacji projektéw, nieuzasadnionemu przekonaniu, ze postepowanie o zamdwienie
publiczne powinno by¢ poufne. Celem, jaki zamierza osiggna¢ koalicja, jest wprowa-
dzenie wiekszej jawnosci, zmiana obyczajéw, stworzenie rejestru korupcji.**®
Réwniez na przyktadzie Argentyny mozna wykazaé znaczenie organizacji poza-
rzgdowych w walce z korupcja. Przyktad w tym wzgledzie stanowi organizacja o na-
zwie Poder Ciudadano, ktéra odgrywa istotng role w angazowaniu spoteczeristwa
do walki z przejawami korupcji zycia publicznego. Zostata powotana do zycia w 1989
roku, w celu wspomozenia procesu demokratyzacji Argentyny oraz przeciwdziatania
korupcji. Organizacja nadzorowata m.in. prawidtowosc¢ finansowania trzech kampa-
nii prezydenckich, inicjowata dyskusje publiczne dotyczace dziatan rzgdu zmierzaja-
cych do ukrécenia zjawiska korupcji. Nadzorowata przebieg proceséw prywatyzacyj-
nych (zagraniczne przedsiebiorstwa w Argentynie dysponuja prawie 60 % akcji spry-
watyzowanych przedsiebiorstw)*’. W prowincji Mendoza w Argentynie, Transpa-
rency International wspoétuczestniczyta we wprowadzeniu zasad udzielania zamo-
wien publicznych. Efekty podjetych dziatan byty namacalne. Koszty ustug zmniej-
szyty sie i niektére z nich Swiadczone w tym regionie staty sie tarisze niz w pozosta-
tych regionach kraju, co po pewnym czasie przyczynito sie do obnizenia kosztéw ta-
kich samych ustug w catym kraju. W Panamie Transparency International uczestni-
czyto
W monitorowaniu procesu prywatyzacji wielu sektorow, w tym telekomunikacji.
W Kolumbii Transparency International wspdétuczestniczyt w nadzorowaniu prze-
biegu ponad piecdziesieciu zamoéwien publicznych. W licznych krajach Transparency
International wraz z Bankiem Swiatowym wspétuczestniczy w budowie spotecznego
przyzwolenia dla reform, w szkoleniach parlamentarzystéw, dziennikarzy**.

46 R. Inez Ospina (2000), Doswiadczenia organizacji pozarzqdowych w walce z korupcjq, XV konferencja IC-
GFM, Arlington USA (maszynopis powielony)
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Réwniez Stowacja stanowi przyktad panstwa, w ktérym rzad wspodtpracuje ze
spoteczenstwem w zakresie zwalczania korupcji. Organizacja pozarzadowa - Trans-
parency International ramach kampanii antykorupcyjnej stworzyta dziesie¢ prawie
potgodzinnych programoéw edukacyjnych poswieconych problematyce korupcji,
emitowanych wielokrotnie w najlepszym czasie antenowym w publicznej telewizji.
Organizacja ta prowadzi rowniez kampanie antykorupcyjng w ogdlnokrajowej pry-
watnej sieci radiowej — Radiu Twist. W czerwcu 2000 roku rzgd Stowacji zaakcepto-
wat zaproponowany przez Transparency International Narodowy Program Walki
z Korupcja. Transparency International na wniosek rzagdu prowadzit szkolenia pra-
cownikéw ministerstw: gospodarki, sprawiedliwosci, finanséw, urzedu zaméwien
publicznych i Najwyzszego Urzedu Kontroli**°,

Stowacja jest takze przyktadem kraju, w ktérym stowarzyszenia zawodowe pod-
jety dziatania antykorupcyjne. Zaangazowanie organizacji przedsiebiorcéw do walki
z korupcja jest istotne, bowiem organizacje te moga przyczyniac sie do zachowania
standarddw uczciwosci w biznesie, promowania legalnosci, organizowa¢ szkolenia
przedsiebiorcéw w zakresie wfasciwych kontaktéw z przedstawicielami wtadz.
W 1999 roku Fundacja Integra Stowacja rozpoczeta realizacje programu ,Zmagania
z korupcja” adresowanego do matych firm. Celem tego programu jest ocena kosz-
téw dziatania matych i srednich firm w otoczeniu podatnym na korupcje, opracowa-
nie propozycji antykorupcyjnych, wskazanie na negatywne skutki korupcji. Zamie-
rzeniem programu jest stworzenie m.in. kodeksu etyki dla matych firm*®°. Niestety
pomimo podejmowanych wysitkdw CPI Stowacji wskazuje na zagrozenie korupcja
zycia publicznego.

Transparency International prowadzac badania w Stanach Zjednoczonych wy-
kazafa, ze o tym, czy wewnetrzne regulacje sektora prywatnego s3 tylko kawatkiem
papieru, czy tez pozwalajg walczy¢ z korupcjg decyduje to, czy legalnosé stanowi
kryterium nadrzedne dziatania sektora prywatnego. Warunkiem niezbednym jest
jednoznaczne zaangazowanie sie kierownictwa firm w walce z korupcjg. Normy po-
stepowania sektora prywatnego powinny wyklucza¢ mozliwos¢ oferowania korzysci
finansowych urzednikom panstwowym w zamian za podjecie okreslonych dziatan.
Powinny sprecyzowac zasady wreczania upominkdéw i ewidencjonowania takich fak-
téw, zasady prowadzenia dziatalnosci reklamowej - okreslaé, co jest reklamg, a co
juz przekupstwem. W sektorze prywatnym nalezy wprowadzi¢ system kontroli we-
whnetrznej, zapewniajgcy, ze w ksiegach rachunkowych ujeto wszystkie operacje go-
spodarcze. Program walki z korupcja przyjety przez sektor prywatny powinien uzu-
petnia¢ rzgdowy program antykorupcyjny. | na odwrét. Powinna istnie¢ obawa
przed surowymi karami pozbawienia wolnosci i wysokimi grzywnami, ale tez nalezy
stworzyé mozliwo$¢é tagodzenia kar w przypadku ujawnienia korupcji, wskazania
0séb przyjmujgcych tapdwki. Zdaniem M. Schlossa nalezy wprowadzi¢ pewne

4597, Dobrowolski, Korupcja, op. cit., s. 134-140.
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zachety dla firm do wdrozenia programu legalnosci dziatania, okreslajgcego zasady
zawiadamiania organdw $cigania o ujawnionych przypadkach wskazujacych na po-
pefnienie przestepstw?e?,

Organizacja pozarzgdowa moze skuteczniej niz organizacje rzgdowe walczy¢
z korupcja. Wynika to przede wszystkim z wolnosci dziatania, a zatem podejmowa-
nia dziatan niezaleznie od priorytetow administracji rzgdowej, kierunkéw polityki
rzadu (np. rzad nie bedzie krytykowat Chin, bowiem moze to zaszkodzi¢ stosunkom
gospodarczym). Organizacja pozarzagdowa moze szybko i elastycznie, bez wytycz-
nych rzadu, wybra¢ priorytet dziatania i tworzy¢ projekty antykorupcyjne (i tak na
przyktad czotowe banki wprowadzity normy antykorupcyjne w transakcjach miedzy-
bankowych, a jednym z animatoréw projektu byt Transparency International)*®2.

Niektdére z organizacji pozarzgdowych zajmujg sie wdrazaniem zasad etyki za-
wodowej w sektorze prywatnym. Przyktad w tym wzgledzie stanowi organizacja
non-profit pod nazwa Ethic Resource Center (ERC), ktérej celem jest promowanie
zasad etyki zawodowej poprzez dziatalnos¢ edukacyjng oraz konsultingowg. ERC
pracuje nad stworzeniem etyki biznesu od ponad dwudziestu lat, wspdtdziatajac
z licznymi miedzynarodowymi przedsiebiorstwami, stowarzyszeniami, administra-
cjg rzgdowaq i samorzgdowa. Od 1985 roku, gdy ERC dopomdgt przedsiebiorstwu Ge-
neral Dynamics w stworzeniu jednostki organizacyjnej nadzorujgcej przestrzeganie
norm rzetelnosci i legalnosci dziatania, ERC wspétuczestniczyt we wprowadzaniu ta-
kich norm w ponad dwdch trzecich korporacji, wymienianych na liscie stu najwiek-
szych przedsiebiorstw Stanéw Zjednoczonych. De facto ERC objeta liczne kraje, jako
ze dziatalno$¢ wielkich przedsiebiorstw wykracza poza granice panstw?63,

W ocenie J. O’Briena rozwdj standardow okreslajgcych zasady prowadzenia
uczciwej dziatalnos$ci gospodarczej nastepuje pod presjg Swiatowych organizacji, ta-
kich jak Bank Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, Organizacja Narodéw
Zjednoczonych, Transparency International i pozostatych, zainteresowanych pro-
mowaniem zasad dobrego gospodarowania, rzetelnosci kupieckiej, poszanowania
prawa. ERC wspétuczestniczy w opracowaniu programow stuzgcych identyfikowa-
niu potrzeb, wypracowaniu koncepcji i wprowadzaniu w zycie przyjetych rozwigzan,
stuzgcych tworzeniu etyki zawodowej, zasad przeciwdziatania zjawiskom korupcji.
Wsrdd osiggnie¢ ERC w tej dziedzinie mozna wymieni¢ udziat w rozwoju Hong Kong
Ethic Development Centre (1985 roku), utworzenie przy wspotpracy z The Merck
Company Foudation oraz Ministerstwem Zdrowia i Ministerstwem Edukacji Zjedno-
czonych Emiratéw Arabskich - Gulf Centre for Excellence in Ethics z siedzibg w Abu
Dhabi (1998 roku). Od 1998 roku ERC uczestniczy w pracach nad stworzeniem zasad
rzetelnego gospodarowania w sektorze opieki zdrowotnej w Potudniowej Afryce.

41 Tamze

462 M. Marschall, op. cit., s. 81
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Poczgwszy od 1998 roku wraz z organizacjg Fundacion Corona ERC tworzy organiza-
cje pod nazwa Corporacion Columbia Transparente, ktérej celem ma by¢ mobilizo-
wanie réznorodnych instytucji do walki z korupcjg, tworzenie norm etycznego po-
stepowania w sektorze publicznym i w biznesie, rozbudzanie swiadomosci spotecz-
nej o szkodliwosci korupcji. ERC wspdtpracuje z Organizacjg Pafstw Amerykanskich
nad koncepcjg zaadoptowania rozwigzan kolumbijskich w innych krajach Ameryki
tacinskiej. Najblizsze plany ERC obejmujg utworzenie w Turcji Centrum Wartosci
Etycznych, ktérego zadaniem bedzie promowanie rzetelnosci i legalnosci w dziata-
niu podmiotow gospodarczych. W Rosji ERC wspétpracuje z jedng z organizacji nad
wprowadzeniem ,,deklaracji rzetelnosci dziatalnos$ci gospodarczej”. Ponad 120 ro-
syjskich przedsiebiorstw podpisato juz taky deklaracje i wyrazito gotowos$¢ wprowa-
dzenia w swojej dziatalnosci standardéw etyki zawodowej. Przy pomocy organizacji
Eurasia Foundation ERC zamierza uruchomié¢ swdj oddziat w St. Petersburgu. Po-
nadto planuje organizacje licznych spotkan poswieconych problematyce etyki zawo-
dowej*®4,

Przyktadem polskiej organizacji pozarzgdowej zaangazowanej w walke z korup-
Cjq jest - Program Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego (PPK). Celem dzia-
tan podejmowanych przez PPK jest zmiana nastawienia obywateli dla tzw. matej ko-
rupcji, tj. korupcji ,,codziennej” 46>, Zmiana nastawienia spotecznego wymaga nieu-
stannych dziatan, dlatego tez PPK przeprowadzi kampanie medialne, ktérych celem
jest zwrdcenie uwagi, iz w przeciwdziataniu korupcji kazdy obywatel ma do odegra-
nia swoja role. W ramach kampanii medialnych zaréwno prywatne jak i publiczne
stacje telewizyjne i radiowe o zasiegu ogdlnopolskim emitowaty kilka razy dziennie
przygotowane przez PPK spoty reklamowe?®®, PPK wraz z Centrum Edukacji Obywa-
telskiej w ramach projektu ,Mtodziez Przeciw Korupcji” przygotowuje moduty lek-
cyjne, po to by dzieci wiedziaty, co to jest rzetelna wtadza, na czym polega odpowie-
dzialnos$¢ wtadzy, dlaczego wtadza powinna dziata¢ w sposdb przejrzysty. PPK od-
dziatuje takze na mtodziez akademicka, m.in. w 2000 roku ogtoszono konkurs, w
ktorym wzieli udziat studenci z szeSciu uniwersytetow (nadestano 16 prac poswie-
conych problematyce korupcji). PPK wraz z Instytutem Spraw Publicznych rozpoczat
takze badanie opinii publicznej dotyczace zjawiska korupcji. PPK wraz z Helsifska
Fundacjg Praw Cztowieka utworzyt program pomocy prawnej, dla tych wszystkich,
ktdérzy uwazaja, ze zostali skrzywdzeni przez skorumpowanych urzednikdw*¢’,

Omawiajac dziatalnos¢ PPK nalezy wspomniec o organizowanych przez tg orga-
nizacje konferencjach, przeprowadzanych na zamodwienienie PPK analizach

464 Tamze

465 przeprowadzone na zaméwienie PPK badania wykazaty, iz w 2000 roku 80 % badanych uznato tapéwki za
niemoralne wszedzie i zawsze, a 51 % respondentéw akceptowato wysokie kary, nawet wiezienia za korupcje,
jednoczesnie 42 % uznato, iz w pewnych sytuacjach dawanie fapdwek jest usprawiedliwione. Wsrdd badanych
dominowato stabe (41%) i umiarkowane (31%) moralne potepienie fapownictwa. Zob. G. Kopiriska, Rola..,
op.cit., s. 41-51
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prawnych, badaniach. I tak, m.in. PPK opracowata model ,przezroczystej gminy” in-
formujacy o tym, jakie warunki muszg zaistnie¢ w gminie, aby mogta by¢ uznana za
modelowa. Ekspertyzy prawne dotyczgce projektu nowelizacji tzw. ustawy antyko-
rupcyjnej zostaty zaprezentowane na konferencji zorganizowanej w marcu 2001
roku wspélnie z Instytutem Spraw Publicznych pn. ,Konflikt intereséw — propozycja
rozwigzan ustawowych”. W koncu nalezy wspomniec o raportach z badan opinii pu-
blicznej, ktére na zlecenie PPK realizuje CBOS*¢8,

W walke z korupcja, wedtug Centralnego Biura Antykorupcyjnego, jest zaanga-
zowana rowniez Fundacja Centrum Edukacji Obywatelskiej (CEO) — instytucja oswia-
towa i organizacja pozarzadowa, posiadajgca status organizacji pozytku publicz-
nego. Organizacja ta powstata w 1994 roku jako wyraz dazenia do poprawy jakosci
systemu oswiaty, upowszechniania wiedzy obywatelskiej, promowania praktycz-
nych umiejetnosci i postaw niezbednych do budowania demokratycznego panistwa
prawa i spoteczenstwa obywatelskiego.

Celem fundacji jest m.in. ksztattowanie postaw obywatelskich w spoteczen-
stwie. Centrum Edukacji Obywatelskiej angazuje sie w prowadzenie programu Mto-
dzi przeciw korupcji - w jego ramach CEO opracowuje scenariusze lekcji, przygoto-
wuje nauczycieli do prowadzenia zaje¢ o korupcji oraz sposobach jej zwalczania. Za-
checa ucznidw do podjecia wtasnych dziatari antykorupcyjnych®®. Na podstawie
dyskusji przeprowadzonych w 2017 r. i 2018 r. z grupga 20 studentéw Uniwersytetu
Jagiellonskiego ustalono, iz zadna z tych osdb nie znata dziatan antykorupcyjnych
Centrum Edukacji Obywatelskiej. Grupa oséb badanych byta zbyt mata, aby na tej
podstawie formutowac uogdlnienie. Nalezy podjg¢ badania w celu rozwigzania na-
stepujgcego problemu badawczego: jaka jest znajomos¢ inicjatyw Centrum Edukacji
Obywatelskiej w spoteczenstwie?

Wsrdd pozostatych organizacji propagujacych rzetelnos$é zycia publicznego na-
lezy wymieni¢ réwniez m.in. Centrum Monitoringu Wolnosci Prasy, Fundacje Komu-
nikacji Spotecznej, Helsiriska Fundacje Praw Cztowieka czy Stowarzyszenie Stop Ko-
rupcji. Celem ostatniego z wymienionych wyzej organizacji, zatozonej w 2003 r. jest
zapobieganie zjawiskom korupcji, a zatem tamaniu prawa.

468 G, Kopinska, Rola, op. cit., s. 41-51

469 Antykorupcja, Centrum Edukacji Obywatelskiej (CEO), dostepne na stronie: antykorupcja.gov.pl/ak/insty-
tucje-antykorupcy/organizacje-pozarzadow/w-polsce/1709,Centrum-Edukacji-Obywatelskiej-CEO.html [do-
step: 23.02.2019].
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6. Inicjatywy miedzynarodowe stuzgce zwalczaniu korupcji

Historia walki z korupcjg za pomocg regulacji prawnych rozpoczeta sie
w Wielkiej Brytanii, gdzie w 1792 roku uchwalong pierwszg ustawe antykorupcyjng,
a w latach osiemdziesigtych XIX wieku rozpoczeto prace nad stworzeniem systemu
przeciwdziatania korupcji*’®. Prace te znalazty urzeczywistnienie w uchwalonej w
1883 roku ustawie Corrupt and lllegal Practices Prevention Act. W kolejnych latach
podejmowano na swiecie dalsze préby przygotowania rozwigzan antykorupcyjnych.
| tak, w 1883 roku Kongres USA wychodzac z zatozenia, ze w przypadku zdecydowa-
nej wiekszosci urzedéw przy obsadzie stanowisk wazniejsze od politycznych ukta-
déw sg merytoryczne kwalifikacje funkcjonariuszy, uchwalit ustawe o stuzbie cywil-
nej (Civil Service Act), zwang potocznie od nazwiska jednego z jej twércow ustawg
Pendletona. Ustawa stworzyta merytoryczny system wytaniania kandydatéw na sta-
nowiska w administracji federalnej (Merit System). Ustawa powotata do zycia Komi-
sje Stuzby Cywilnej (The Civil Service Commission). W ten sposéb wyeliminowano
z zycia publicznego wprowadzong w 1829 roku przez Prezydenta USA Andrewa Jack-
sona zasade ,tupy nalezg do zwyciezcow” (The Spoils Belone to the Victors), ktéra
oznaczata przejecie wszystkich mozliwych w panstwie urzedéw przez partie — zwy-
ciezce w wyborach, poczagwszy od stanowisk o randze ministerialnej, a konczgc na
organach celnych, podatkowych*”%.

Wspomniane wyzej rozwigzania miaty charakter krajowy. Jedng z inicjatyw an-
tykorupcyjnych o zasiegu miedzynarodowym byto ogtoszenie w 1977 roku przez In-
ternational Chamber of Commerce kodeksu postepowania, ktéry miat ograniczyé
rozmiary wymuszen i tapéwek. Akt ten nie znalazt uznania miedzynarodowych kot
gospodarczych?’2.. Nieco pézniej do walki z korupcjg wtaczyty sie organizacje mie-
dzynarodowe. Na przyktad, w 1997 roku Miedzynarodowy Fundusz Walutowy opu-
blikowat raport ,, The Role of the IMF in Governance Issues”, ktéry stanowit probe
skodyfikowania antykorupcyjnych regut obowigzujgcych przy udzielaniu i wykorzy-
stywaniu pomocy udzielane]j przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy*’3. Réwniez
najwyzsze organy kontroli panstwowe] skupione w Miedzynarodowej Organizacji
Najwyzszych Organow Kontroli Paristwowej (International Organization of Supreme
Audit Institution — INTOSAI) zwrdcity uwage na zagrozenie, jakie rodzi dla spote-
czenstw i gospodarki zjawisko korupcji. INTOSAI uwzglednit potrzebe stworzenia ad-
resowanego do kontroleréw programu szkoleniowego dotyczgcego przeciwdziata-
nia i detekcji naduzy¢ w funkcjonowaniu administracji panstwowej. Utworzona
w ramach INTOSAI grupa robocza ds. walki z korupcjg i praniem pieniedzy

470 W tym podrozdziale przytoczono opracowanie: Z. Dobrowolski, Korupcja w panstwie, op. cit., s. 140-163.
471 J.E. Holmes, M.J. Engellhardt, R.E. Elder Jr. (1991), American Government. Essential & Perspectives, New
York, s. 291; M. Jagielski (1999), Prezydent USA jako szef administracji, Krakow: Zakamycze, s. 75-76.

472 ), Szczesny, Wielkie branie, Tygodnik Wprost nr 856 z 25.04.1999
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opracowata dwa kluczowe dokumenty z punktu widzenia walki z korupcja. Po pierw-
sze standardy antykorupcyjne ISSAI 5700 oraz wytyczne GOV 9160 dotyczace roli
organow kontroli i pozostatych interesariuszy we wdrazaniu koncepcji public gover-
nance w zyciu publicznym.

Rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego ONZ z dnia 28 stycznia 1997 roku umozliwita
tworzenie programow pomocy krajom rozwijajgcym sie w walce z korupcjg. W 1998
roku Komitet Wykonawczy Programu Rozwoju ONZ (UNDP) przyjat dokument pn.
»,Zwalczanie korupcji dla poprawy rzagdzenia”, ktéry zawiera wytyczne w tej dziedzi-
nie. UNDP trafnie traktuje korupcje jako problem ztego zarzadzania i zaktada, iz
ograniczenie korupcji ma kluczowe znaczenie dla ograniczenia ubdstwa i wspierania
trwatego rozwoju spotecznego. Zadania w zakresie walki z korupcjg s realizowane
przez UNDP na trzech szczeblach: (1) przez biura krajowe UNDP, ktdrych zadaniem
jest identyfikowanie i pozyskiwanie partneréw dla realizacji programu antykorup-
cyjnego, planowanie i monitorowanie projektéw: (2) przez ponadregionalny osro-
dek, ktéry wspiera realizacje krajowych programow; (3) dziataniami we wspoétpracy
z regionalnymi i krajowymi biurami kieruje Grupa Rozwoju Instytucjonalnego
UNDP#74,

Wsrod zadan realizowanych przez UNDP wymienié nalezy m.in. prowadzony
w Rumunii wraz z amerykanskim ministerstwem sprawiedliwosci oraz rzgdami Fran-
cji i Grecji program wzmocnienia odpowiedzialnosci karnej w dziedzinie walki z ko-
rupcjg przez szkolenia i stworzenie prawodawstwa. W Serbii zorganizowano anty-
korupcyjne warsztaty szkoleniowe dla przedstawicieli samorzgdéw, medidw, orga-
nizacji spotecznych. W 2001 roku zorganizowano wraz z Ukraiiskim Narodowym
Programem Walki z Korupcjg spotkanie z przedstawicielami regionalnych organizacji
pozarzagdowych?’>.

Liczne panstwa borykajg sie ze zjawiskiem korupcji. Nadzieje na jej rychte ogra-
niczenie i czeSciowe chocby wyeliminowanie stwarza rozwijajgca sie wspotpraca
miedzynarodowa. W marcu 1996 roku dwadziescia pie¢ krajow podpisato konwen-
cje o walce z korupcjg. Naktada ona na kraje obowigzek penalizacji przekupstwa do-
konywanego przez miedzynarodowe podmioty, stwarza podstawy do wspotpracy
organdw Scigania, pomocy prawnej, w tym przy ekstradycji, zacheca do przyjecia
wspdlnych rozwigzan prawnych w celu zapobiezenia korupcji, choéby dotyczacych
zasad ujawniania przez urzednikow panstwowych i ich rodziny stanu majatkowego,
wprowadzenia jawnosci postepowania o udzielenie zamoéwien publicznych. W 1997
roku trzydziesci cztery kraje podpisaty konwencje o przeciwdziataniu korupcji, ktérej
celem jest zlikwidowanie mozliwosci ,,prania pieniedzy”*’°.

474 7. Dobrowolski, Korupcja, op. cit., s. 140-163.
475 Tamze
476 Tamze
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W dniu 17 grudnia 1997 roku podpisano w Paryzu konwencje o zwalczaniu
przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w miedzynarodowych
transakcjach handlowych*’’.

Sygnatariusze tej konwencji uznali, ze przekupstwo jest szeroko rozpowszech-
nionym zjawiskiem w miedzynarodowych transakcjach handlowych, wtgczajgc han-
del i inwestycje, powodujgcym powazne zaniepokojenie moralne i polityczne, pod-
wazajgcym dobre sprawowanie rzgdéw oraz rozwéj gospodarczy i wypaczajgcym
warunki miedzynarodowej konkurencji. Kierujac sie rekomendacja w sprawie zwal-
czania przekupstwa w miedzynarodowych transakcjach handlowych - (OECD) z dnia
23 maja 1997 roku, ktéra miedzy innymi nawotywata do podjecia skutecznych srod-
kéw w celu powstrzymania, zapobiegania oraz zwalczania przekupstwa zagranicz-
nych funkcjonariuszy publicznych w zwigzku z miedzynarodowymi transakcjami
handlowymi, a w szczegdlnosci niezwtocznej penalizacji takiego przekupstwa w sku-
teczny i skoordynowany sposdb oraz w zgodzie z uzgodnionymi wspdlnymi elemen-
tami wymienionymi w tej Rekomendacji oraz zasadami jurysdykcji i innymi podsta-
wowymi zasadami prawnymi kazdego z krajéw, sygnatariusze konwencji paryskiej
uzgodnili, iz kazda z jej stron (Strona) podejmie niezbedne dziatania majace na celu
uznanie w swym prawie wewnetrznym za przestepstwo kryminalne umysinego pro-
ponowania, obiecywania lub dawania przez jakgkolwiek osobe jakiejkolwiek niena-
leznej korzysci majgtkowej lub innej korzysci zagranicznemu funkcjonariuszowi pu-
blicznemu, zaréwno bezposrednio, jak i poprzez posrednikéw, dla takiego funkcjo-
nariusza lub dla osoby trzeciej, w celu sktonienia tego funkcjonariusza do dziatania
lub powstrzymania sie od dziatania w zwigzku z wykonywaniem obowigzkéw stuz-
bowych, w celu otrzymania lub utrzymania mozliwosci prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej lub zapewnienia sobie innej nienaleznej korzysci w prowadzeniu miedzy-
narodowej dziatalnosci gospodarczej. Kazda ze Stron Konwencji podejmie nie-
zbedne dziatania w celu uznania za przestepstwo kryminalne wspétudziatu w prze-
kupstwie zagranicznego funkcjonariusza publicznego, wiacznie z podzeganiem, po-
mocnictwem, poplecznictwem i sprawstwem kierowniczym. Usitowanie i zmowa
w celu przekupienia zagranicznego funkcjonariusza publicznego bedg stanowity
przestepstwa kryminalne w takim samym zakresie, jak usitowanie przekupstwa
i zmowa w celu przekupstwa funkcjonariusza publicznego danej Strony.

Przekupstwo zagranicznego funkcjonariusza publicznego bedzie podlega¢ sku-
tecznym, proporcjonalnym i odstreczajgcym karom. Zakres stosowanych kar bedzie
poréwnywalny do tych, jakie sg stosowane do przekupstwa wtasnych funkcjonariu-
szy publicznych Strony i w wypadku osdb fizycznych obejmie pozbawienie wolnosci
w wymiarze umozliwiajagcym skuteczng wzajemng pomoc prawng oraz ekstradycje.
W przypadku, gdy w systemie prawnym Strony osoby prawne nie podlegajg odpo-
wiedzialnosci karnej, Strona ta zapewni, ze osoby prawne podlega¢ bedg za
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przekupstwo zagranicznego funkcjonariusza publicznego skutecznym, proporcjonal-
nym oraz odstreczajgcym sankcjom innym niz karne, wiacznie z sankcjami pieniez-
nymi.

Kazda ze Stron podejmie niezbedne dziatania w celu zagwarantowania, ze ta-
powka i korzysci uzyskane wskutek przekupstwa zagranicznego funkcjonariusza pu-
blicznego lub mienie, ktorego warto$¢ odpowiada takim korzysciom, podlegaé beda
zajeciu i konfiskacie albo ze stosowane bedg kary pieniezne o poréwnywalnym
skutku. Kazda ze Stron rozwazy natozenie dodatkowych sankcji cywilnych lub admi-
nistracyjnych na osobe podlegajgcg karze za przekupstwo zagranicznego funkcjona-
riusza publicznego.

Kazda ze Stron podejmie niezbedne dziatania dla ustanowienia wtasnej jurys-
dykcji nad przestepstwem przekupstwa zagranicznego funkcjonariusza publicznego,
jezeli przestepstwo zostato popetnione w catosci lub w czesci na jej terytorium.
Kazda ze Stron, ktéra posiada jurysdykcje do oskarzania wtasnych obywateli za prze-
stepstwa popetnione za granica, podejmie niezbedne dziatania w celu ustanowienia
swojej jurysdykcji na tych samych zasadach w wypadku przekupstwa zagranicznego
funkcjonariusza publicznego. Sciganie karne przekupstwa zagranicznego funkcjona-
riusza publicznego podlega wewnetrznym przepisom i zasadom $cigania obowigzu-
jacym w kazdej ze Stron. Na prowadzenie dochodzenia i $ciganie przekupstwa za-
granicznych funkcjonariuszy publicznych nie mogg mieé¢ wptywu wzgledy na naro-
dowe interesy gospodarcze, potencjalny wptyw na stosunki z innym panstwem oraz
tozsamosé oséb fizycznych i prawnych, ktérych sprawa dotyczy.

Wszelkie przepisy o przedawnieniu obowigzujgce w stosunku do przekupstwa
zagranicznego funkcjonariusza publicznego powinny zapewni¢ niezbedny czas dla
przeprowadzenia dochodzenia i $Scigania takiego przestepstwa. Kazda ze Stron,
ktdra uznata przekupstwo wtasnego funkcjonariusza publicznego za przestepstwo
zrodtowe dla celdw legislacji dotyczacej zwalczania przestepstwa prania brudnych
pieniedzy, uczyni to samo w odniesieniu do przekupstwa zagranicznego urzednika
panstwowego, niezaleznie od miejsca, w ktédrym przekupstwo miato miejsce.

W celu efektywnego zwalczania przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy
publicznych kazda ze Stron podejmie niezbedne dziatania w ramach swego prawa
i przepiséw odnoszgcych sie do prowadzenia ksigg rachunkowych i rejestréw, ujaw-
niania sprawozdan finansowych, standardow ksiegowosci i badania ksigg w celu za-
kazania otwierania kont nieujawnionych w ksiegach, przeprowadzania transakcji
nieujawnionych lub nieprawidtowo ujawnionych w ksiegach, rejestrowania nieist-
niejgcych wydatkéw, wprowadzania do ksigg zobowigzan z nieprawdziwym okresle-
niem ich przedmiotu, jak réwniez uzycia fatszywych dokumentéw przez przedsie-
biorstwa podlegajgce tym prawom i przepisom, w celu przekupienia zagranicznego
funkcjonariusza publicznego lub ukrycia takiego przekupstwa. Kazda ze Stron za-
pewni skuteczne, proporcjonalne oraz odstreczajagce sankcje o charakterze
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cywilnym, administracyjnym lub karnym za takie zaniechania lub fatszerstwa doty-
czace ksigg, dokumentacji, rozliczen oraz sprawozdan finansowych tych firm.

Kazda ze Stron, w najwiekszym mozliwym zakresie w ramach swego prawa oraz
stosownych traktatdw i porozumien miedzynarodowych, zapewni szybka
i skuteczng pomoc prawng innej Stronie w celu prowadzenia przez te Strone poste-
powan karnych dotyczacych przestepstw lezgcych w zakresie tej konwencji oraz po-
stepowan innych niz karne prowadzonych przez Strone przeciwko osobie prawnej
w zakresie regulowanym niniejszg konwencja. Strona wezwana poinformuje Strone
wzywajacg bez zwtoki o potrzebnych dla poparcia wniosku o udzielenie pomocy do-
datkowych informacjach lub dokumentach oraz - jezeli o to wnoszono - o stanie
i wyniku wykonywania wniosku o udzielenie pomocy. Jezeli Strona uzaleznia wza-
jemng pomoc od istnienia podwdjnej karalnosci, podwdjna karalnos$¢ zostanie
uznana za istniejacg, jezeli przestepstwo, w sprawie ktérego pomoc jest zadana,
znajduje sie w zakresie regulacji niniejszej konwencji. Strona nie uchyli sie od udzie-
lenia innej Stronie pomocy prawnej w sprawach karnych objetych regulacjg niniej-
szej konwencji z uwagi na tajemnice bankowsa.

Przekupstwo zagranicznego funkcjonariusza publicznego bedzie uznane za
podlegajace ekstradycji na mocy prawa Stron oraz uméw ekstradycyjnych pomiedzy
nimi. Jezeli Strona, ktéra uzaleznia ekstradycje od istnienia umowy ekstradycyjnej,
otrzyma wniosek od innej Strony, z ktérg nie ma zawartej takiej umowy ekstradycyj-
nej, Strona ta moze uznac¢ niniejszg konwencje za prawng podstawe ekstradycji
w odniesieniu do przestepstwa przekupstwa zagranicznego urzednika panstwo-
wego.

Kazda ze Stron podejmie wszystkie niezbedne $rodki dla zapewnienia, ze moze
wydawac swych wtasnych obywateli lub Ze moze oskarza¢ swych wtasnych obywa-
teli o przestepstwo przekupstwa zagranicznego funkcjonariusza publicznego.
Strona, ktéra odrzuca wniosek o wydanie osoby za przekupstwo zagranicznego funk-
cjonariusza publicznego jedynie na tej podstawie, ze osoba ta jest jej obywatelem,
przedstawi sprawe swym odpowiednim organom wtadzy w celu $cigania i oskarze-
nia. Ekstradycja za przekupstwo zagranicznego funkcjonariusza publicznego podlega
warunkom ustalonym w prawie wewnetrznym i stosownych umowach oraz porozu-
mieniach miedzynarodowych kazdej ze Stron. Jesli Strona uzaleznia ekstradycje od
istnienia podwdjnej karalnosci, warunek ten zostanie uznany za spetniony, jezeli
przestepstwo w zwigzku z popetnieniem ktérego ekstradycja jest zadana, lezy w za-
kresie artykutu 1 niniejszej konwencji.

Strony bedg wspodtpracowaé w prowadzeniu programu systematycznych dzia-
tan uzupetniajacych w celu monitorowania oraz promowania petnej implementacji
niniejszej konwencji. O ile nie zostanie inaczej postanowione na podstawie jedno-
mysInej zgody Stron, realizowane to bedzie w ramach Grupy Roboczej OECD do
spraw Przekupstwa w Miedzynarodowych Transakcjach Handlowych oraz zgodnie
z jej mandatem lub tez w ramach i w zakresie mandatu kazdego sukcesora jej zadan,
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przy czym Strony ponoszg koszty programu zgodnie z zasadami majgcymi zastoso-
wanie w odniesieniu do tego organu.

Cywilnoprawna konwencja o korupcji zostata podpisana przez Polske
w dniu 3 kwietnia 2001 roku, a w dniu 28 lutego 2002 roku Sejm uchwalit ustawe
o ratyfikacji cywilnoprawnej konwencji o korupcji*’®. Konwencje ratyfikowaty m.in.
Albania, Butgaria, Estonia i Finlandia, za$ podpisaty jg m.in. Austria, Belgia, Bosnia
i Hercegowina, Cypr, Czechy, Dania, Francja, Gruzja, Grecja, Irlandia, Islandia, Luk-
semburg, Macedonia, Motdawia, Niemcy, Norwegia, Rumunia, Sfowacja, Szwecja,
Ukraina, Wtochy, Wielka Brytania, Turcja.

Powstanie Konwencji jest skutkiem dziatarh prowadzonych w ramach Rady Eu-
ropy nakierowanych na zwalczanie korupcji, a zapoczatkowanych zaleceniami 19
Konferencji Europejskich Ministréw Sprawiedliwosci, ktdra odbyta sie na Malcie w
1994 roku. W nastepstwie tych zalecen zostata powotana Multidyscyplinarna Grupa
ds. Korupcji, ktéra przygotowata projekt Programu Dziatan przeciw korupcji, zaapro-
bowany przez Komitet Ministrow w 1996 roku. Na 21 Konferencji Europejskich Mi-
nistrow Sprawiedliwosci, ktéra odbyta sie w Pradze w 1997 roku, zalecono przyspie-
szenie implementacji Programu Dziatan przeciw Korupcji, jak réwniez rozpoczecie
prac zmierzajacych do przygotowania miedzynarodowego instrumentu cywilno-
prawnego, ktéry przede wszystkim umozliwitby uzyskiwanie odszkodowan za
szkode bedaca wynikiem aktu korupcji. Kontynuacjg tych dziatain byto przyjecie
przez Komitet Ministrow na 101 sesji w listopadzie 1997 roku Rezolucji Nr 24(97)
zawierajgcej, wsrdd dwudziestu ,,Zasad Wiodgcych w Walce z Korupcja”, Zasade 17
stwierdzajgcg, ze panstwa powinny ,zapewnié w prawie cywilnym regulacje
uwzgledniajgce potrzebe walki z korupcjg i w szczegdlnosci wprowadzi¢ efektywne
srodki ochrony dla tych, ktérych prawa i interesy zostaty przez korupcje naruszone”.
W czerwcu 1999 roku, na Konferencji Europejskich Ministréw Sprawiedliwosci w Ki-
szyniowie zostata przyjeta Rezolucja Nr 3, zobowigzujgca Komitet Ministrow do
przyjecia oraz otworzenia do podpisu przed korncem 1999 r. projektu Konwencji,
ktdra dotyczytaby cywilnoprawnych aspektédw korupcji. Niniejsza Konwencja, wraz
z dwudziestoma Zasadami Wiodgcymi w Walce z Korupcja, Prawnokarng konwencjg
o korupcji oraz Porozumieniem powotujgcym grupe panistw przeciwko korupcji
(GRECO) stanowi element zespotu instrumentdéw prawnych nakierowanych na zwal-
czanie korupcji, przyjetych w ramach Rady Europy.

Konwencja zawiera szeroka definicje pojecia , korupcja”, jednakze - co wynika
z raportu wyjasniajgcego do Konwencji - nie jest intencjg twoércéw Konwencji zobo-
wigzanie Stron do przyjecia w swych systemach prawnych takiej definicji. Definicja
ta obejmuje wszelkie akty korupcji, zaréwno w sektorze publicznym, jak i prywat-
nym, w stosunkach wewnetrznych, jak i miedzynarodowych. Konwencja zobowig-
zuje Strony do zapewnienia w swoim prawie wewnetrznym skutecznych srodkow
prawnych umozliwiajgcych osobom, ktére poniosty szkody w wyniku korupcji,
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ochrone ich praw oraz intereséw, w tym mozliwosci uzyskania odszkodowania za
poniesione szkody. Konwencja wprowadza zasade petnego naprawienia szkody,
ktore moze obejmowac straty, utrate zyskéw, jak réwniez szkody o charakterze nie-
majatkowym. Zasada petnego odszkodowania ma réwniez zastosowanie do sytuacji,
gdy szkoda wynikta wskutek korupcji urzednika Strony w zwigzku z wykonywaniem
jego funkcji. W tej sytuacji Konwencja wymaga od Stron zapewnienia mozliwosci
wystgpienia przez osoby poszkodowane z roszczeniem wobec Skarbu Panistwa,
a w wypadku Strony nie bedacej panstwem, wobec odpowiednich organéw tej
Strony.

Konwencja okresla nastepujgce przestanki powstania odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej: dokonanie przez pozwanego aktu korupcji lub wyrazenie zgody na
jego dokonanie lub tez niepodjecie uzasadnionych krokow w celu zapobiezenia ta-
kiemu aktowi, poniesienie szkody przez powoda i zwigzek przyczynowy miedzy ak-
tem korupcji a powstaniem szkody. W sytuacji, gdy kilku pozwanych jest odpowie-
dzialnych za szkode wynikajaca z tej samej dziatalnosci korupcyjnej, majg oni odpo-
wiada¢ solidarnie. Konwencja zobowigzuje Strony do zapewnienia mozliwosci
zmniejszenia lub odmowy przyznania odszkodowania, gdy powdd z witasnej winy
przyczynit sie do powstania szkody lub do jej powiekszenia. Ustala rowniez mini-
malne okresy przedawnienia dla roszczen odszkodowawczych: trzy lata od dowie-
dzenia sie o powstaniu szkody przez pokrzywdzonego, lecz nie wiecej niz dziesiec lat
od popetnienia czynu skutkujgcego szkoda.

Konwencja naktada na Strony obowigzek zapewnienia uznania niewaznosci
kazdej umowy lub postanowienia umowy, przewidujgcych popetnienie aktu korup-
cji. W przypadku zas umowy, ktérej zawarcie byto zwigzane z popetnieniem aktu
korupcji, strona takiej umowy ma mie¢ zapewnione prawo do wystgpienia do sadu
0 uznanie jej za niewaznga. Pracownicy, ktérzy w dobrej wierze informujg o swych
uzasadnionych podejrzeniach dotyczacych przypadkéw korupcji, majg byé przez
Strony chronieni przed sankcjami ze strony swych pracodawcéw.

W celu zapobiezenia aktom korupcji Konwencja obliguje Strony do badania
rocznych sprawozdan finansowych przez audytoréw, aby uzyskaé potwierdzenie, ze
prezentujg one prawdziwy i rzetelny obraz sytuacji finansowej spotki. Jednoczesnie,
zgodnie z Konwencja, Strony powinny podja¢ niezbedne srodki, aby roczne sprawoz-
dania finansowe spotek byty sporzadzane przejrzyscie i dawaty prawdziwy i rzetelny
obraz ich sytuacji finansowej. Strony sg zobowigzane réwniez do zapewnienia sku-
tecznych procedur w celu gromadzenia dowoddéw dotyczacych popetnienia korupgji
oraz do zapewnienia stronom procesu mozliwosci uzyskiwania nakazéw sgdowych
tymczasowo zabezpieczajgcych ich prawa i interesy. Konwencja nie tworzy autono-
micznych reziméw wspdtpracy miedzynarodowej w sprawach cywilnych pozostaja-
cych w jej zakresie, odwotujgc sie do istniejgcych juz instrumentéw miedzynarodo-
wych. Implementacja konwencji ma by¢ monitorowana w ramach Grupy Panstw
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przeciwko Korupcji (GRECO)*”°. O ile Strona nie byta wczesniej cztonkiem GRECO,
staje sie nim z chwilg wejscia w zycie Konwencji w stosunku do niej*°,

Prawnokarna konwencja o korupcji zostata ratyfikowana przez Polske
w dniu 5 czerwca 2002 roku*®l. Konwencje ratyfikowaty takze m.in. Albania, Butga-
ria, Chorwacja, Cypr, Czechy, Dania, totwa, Estonia, Macedonia, Stowacja, Stowenia
i Wegry, zas podpisaty m.in. Andora, Austria, Belgia, Bosnia i Hercegowina, Biatorus,
Finlandia, Francja, Gruzja, Grecja, Holandia, Islandia, Irlandia, Litwa, Luksemburg,
Malta, Motdowa, Niemcy, Norwegia, Portugalia, Rumunia, Rosja, Szwecja, Szwajca-
ria, Turcja, Ukraina, Wtochy, Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Po6t-
nocnej i Stany Zjednoczone Ameryki Pétnocnej.

Tematyka zwalczania i zapobiegania korupcji byta przedmiotem dyskusji
w Radzie Europy od 19 Konferencji Europejskich Ministrow Sprawiedliwosci, ktéra
odbyta sie na Malcie w 1994 roku. Przyjety przez Komitet Ministréw Rady Europy
w 1996 roku Program Dziatan przeciw Korupcji przewidywat opracowanie szeregu
instrumentéw prawnych, wsréd nich konwencji regulujgcej zwalczanie korupcji
srodkami prawa karnego. Przyjecie Prawnokarnej konwencji o korupcji zostato po-
przedzone Rekomendacjg (97)24, zawierajgcg dwadziescia zasad wiodgcych w
walce z korupcjg. Po otwarciu konwencji do podpisu, Komitet Ministréw Rady Eu-
ropy, w wykonaniu wspomnianego wyzej Programu Dziatan, przyjat: Cywilnoprawnga
konwencje o korupcji (ETS 174), Rekomendacje (99)5 o utworzeniu Grupy Panstw
przeciwko Korupcji (GRECO) oraz Rekomendacje (2000)10 o kodeksach etycznego
postepowania dla urzednikéw publicznych. Ten zbidér aktéw prawnych wyraznie
wskazuje, ze cechg wyrdzniajacg prezentowane przez Rade Europy podejscie do za-
gadnienia korupcji jest multidyscyplinarnosé. Jednakze, w ramach tego podejscia,
szczegdblny nacisk byt ktadziony na konieczno$¢ zharmonizowanej penalizacji zacho-
wan korupcyjnych. Podkreslone to zostato takze w Deklaracji Koricowej oraz Planie
Dziatan przyjetych przez Il Szczyt Gtoéw Panstw i Szefow Rzgddw Rady Europy w paz-
dzierniku 1997 roku. Réwnolegle z pracami prowadzonymi w ramach Rady Europy
tematyka zwalczania korupcji srodkami prawa karnego zostata podjeta przez: ONZ,
OECD, Unie Europejska, Organizacji Paristw Amerykanskich. Swiadczy to o wadze,
jaka spotecznos¢ miedzynarodowa przywigzuje do zwalczania korupcji, uznanej za
najwieksze obok przestepczosci zorganizowanej zagrozenie dla demokracji, rzgdéw
prawa oraz wolnej i uczciwej konkurencji w dziataniach gospodarczych.

Konwencja okresla pojecie ,funkcjonariusza publicznego” przez odwotanie sie
do definicji funkcjonariusza, urzednika, burmistrza, ministra i sedziego w wewnetrz-
nym prawie panstwa, w ktorym dana osoba petni swojg funkcje, stosowanej na uzy-
tek prawa karnego. Konwencja zobowigzuje Strony do spenalizowania czynnego

479 polska od 1999 r. jest cztonkiem Grupy Panstw przeciwko Korupcji, a fundusze na coroczng sktadke z tytutu
udziatu w GRECO s3 zapewnione w budzecie Ministerstwa Sprawiedliwosci.

480 7. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 140-163.

481 ystawa z dnia 5 czerwca 2002 roku o ratyfikacji prawnokarnej konwencji o korupcji sporzagdzonej w Stras-
burgu dnia 27 stycznia 1999 r. (Dz.U. Nr 126, poz. 1066)
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i biernego przekupstwa: wtasnych funkcjonariuszy publicznych, zagranicznych funk-
cjonariuszy publicznych, funkcjonariuszy organizacji miedzynarodowych, cztonkéw
zgromadzen przedstawicielskich krajowych i zagranicznych oraz cztonkéw miedzy-
narodowych zgromadzen parlamentarnych, a takze sedziéw i urzednikéw sgdéw
miedzynarodowych. Ponadto zobowigzuje do penalizacji przekupstwa w sektorze
prywatnym, handlu wptywami, przestepstw zwigzanych z ksiegowoscig oraz do
uczynienia z przekupstwa przestepstwa zrédtowego do przestepstwa prania pienie-
dzy.

Konwencja naktada na Strony obowigzek wprowadzenia odpowiedzialnosci
0sbéb prawnych za przestepstwo przekupstwa i przestepstwo prania pieniedzy do-
konane w odniesieniu do dochodéw pochodzacych z przekupstwa, popetnione na
korzys¢ osoby prawnej przez jej pracownikéw i cztonkdéw jej organdow. Nie okresla
przy tym rodzaju tej odpowiedzialnosci, pozostawiajgc Stronom wybdér miedzy od-
powiedzialnoscia karng i administracyjng. Konwencja wymaga, aby sankcje przewi-
dziane za przestepstwa w niej okreslone obejmowaty w przypadku osdb fizycznych
kary pozbawienia wolnosci umozliwiajace ekstradycje. W przypadku oséb prawnych
odpowiadajacych za korupcje i pranie pieniedzy, majg to by¢ odpowiednio wysokie
sankcje finansowe. W obydwu przypadkach konwencja nakazuje umozliwienie orze-
kania przepadku narzedzi i dochodéw pochodzacych z przestepstwa. Konwencja zo-
bowigzuje Strony do zapewnienia funkcjonowania wyspecjalizowanych organéw lub
0sbéb, majacych za zadanie zwalczanie korupcji, do zagwarantowania im odpowied-
niej niezaleznosci, zrédet finansowania oraz wspotpracy ze strony wszystkich orga-
now panstwa.

W zakresie wspotpracy miedzynarodowej konwencja odwotuje sie do instru-
mentéw prawnych wigzgcych Strony, wprowadzajac jednak szereg wtasnych posta-
nowien. Majg one stanowi¢ podstawe wykonywania wspoétpracy w stosunkach mie-
dzy panstwami niezwigzanymi odpowiednimi instrumentami miedzynarodowymi
lub zwigzanymi instrumentami zawierajgcymi mniej korzystne postanowienia. W za-
kresie pomocy wzajemnej, zobowigzuje strony do nieodrzucania wnioskdéw z uwagi
na tajemnice bankowga. Umozliwia odmowe wspdtpracy w wypadku uznania prze-
stepstwa przez Strone wezwang za przestepstwo polityczne, pod warunkiem ztoze-
nia stosownej deklaracji w chwili zwigzania sie konwencjg. Odnosnie odmowy wy-
dawania wtasnych obywateli oraz odmowy wydania wobec posiadania jurysdykcji
wiasnej nad zarzucanym czynem zobowigzuje Strony do przeprowadzenia postepo-
wania karnego i powiadomienia o jego wyniku. Konwencja nakazuje wyznaczenie
organu centralnego - lub kilku takich organéw - do przekazywania wnioskéw
o wspotprace, ustalajac, jako zasade, ich kontakt bezposredni. Konwencja dopusz-
cza tez bezposredni kontakt organéw prowadzacych postepowania - o ile wniosek
0 wspotprace nie obejmuje stosowania srodkdw przymusu. Implementacja kon-
wencji ma byé monitorowana w ramach Grupy Panstw Przeciwko Korupcji (GRECO).
O ile Strona nie byta wczesniej cztonkiem GRECO, staje sie nim z chwilg wejscia
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w zycie konwencji w stosunku do niej. Fakt, ze implementacja konwenc;ji zostanie
poddana ocenie wzajemnej prowadzonej przez Strony w ramach Grupy Panistw
przeciwko Korupcji, w ktérej uczestniczy panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej
oraz Stany Zjednoczone, podwyzsza miedzynarodowe znaczenie jej ratyfikacji*®2.

W dniu 23 lipca 2004 roku Sejm ratyfikowat Konwencje w sprawie zwalczania
korupcji funkcjonariuszy Wspdlnot Europejskich i funkcjonariuszy Paristw Cztonkow-
skich Unii Europejskiej, sporzadzonej w Brukseli dnia 26 maja 1997 roku®3, Konwen-
Ccja ta zostata sporzgdzona na podstawie art. K.3. ustep 2 litera c) Traktatu o Unii
Europejskiej z Maastricht zawartego dnia 7 lutego 1992 roku oraz w oparciu o akt
Rady Unii Europejskiej Nr 97/C 195/01 z dnia 26 maja 1997 roku (opublikowany
w Dzienniku Urzedowym Wspdlnot Nr C 195 z dnia 25 czerwca 1997 roku). Przyjecie
Konwencji byto podyktowane w gtdéwnej mierze koniecznoscig wzmocnienia wspot-
pracy sgdowej w zakresie zwalczania opisanego zjawiska, o ktérym mowa w tytule
Konwenciji.

Traktat o Unii Europejskiej w art. 29 jako jeden z celow, ktory nalezy osiggnac
w ramach tworzenia i ochrony Europejskiego obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i
sprawiedliwosci, wymienia wtasnie walke z korupcja. W jego realizacji niezbedne
jest zaciesSnienie wspodtpracy sadowej, policyjnej i celnej oraz zblizanie ustawo-
dawstw poszczegélnych Panstw Cztonkowskich. Pierwszg inicjatywa Unii Europej-
skiej odnoszgca sie do zjawiska korupcji byt sporzadzony przez Rade w dniu 27 wrze-
$nia 1996 roku Protokot do Konwencji UE o ochronie interesdw finansowych Wspél-
not Europejskich (Dz. Urz. WE C 313, 23/10/1996), ktéry dotyczyt w szczegdlnosci
aktéw korupcji z udziatem funkcjonariuszy krajowych i wspdlnotowych, skutkuja-
cych uszczerbkiem dla intereséw finansowych WE.

Wkrétce uznano jednak, ze wspdtpraca sgdowa w sprawach karnych pomiedzy
Paristwami Cztonkowskimi Unii powinna is¢ dalej, anizeli ogranicza¢ sie do ram za-
kreslonych w Protokole. Dnia 28 kwietnia 1997 roku Rada Unii Europejskiej przyjeta
Plan Dziatania w sprawie zwalczania zorganizowanej przestepczosci (0J/C of
15.8.1997 N°251/1), w ktérym m.in. okreslono polityke Unii w odniesieniu do zjawi-
ska korupcji, skupiajac sie na srodkach zapobiegajacych tej patologii. Wzieto tez pod
uwage prace prowadzone na innym niz UE forum miedzynarodowym. Plan Dziatania
zawierat wytyczne o charakterze politycznym. Na ich kanwie Komisja Europejska
opracowata Komunikat skierowany do Rady oraz Parlamentu Europejskiego na te-
mat polityki Unii przeciwko korupcji, ktory przyjeto dnia 21 maja 1997 roku. (COM
(97) 192 final.). Wskazano w nim szereg srodkéw zmierzajgcych do sformutowania
strategii UE w sprawach korupcji wewnatrz Unii oraz poza nig. Wkrotce tez, w dniu
26 maja 1997 roku, podpisano Konwencje w sprawie zwalczania korupcji funkcjona-
riuszy Wspdlnot Europejskich i funkcjonariuszy Paistw Cztonkowskich Unii Europej-
skiej.

4827, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 140-163.
483 Dz.U. Nr 194, poz. 1981
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W zakresie zwalczania korupcji w ramach Unii Europejskiej przyjeto takze inne
instrumenty, do ktérych mozna zaliczy¢: (1) Konwencje o ochronie intereséw finan-
sowych Wspdlnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 roku (Dz. Urz. WE L 312,
23.12.1995) oraz Pierwszy Protokdt do tej Konwencji Drugi Protokoét do ww. Kon-
wencji z dnia 19 czerwca 1997 r.; (2) Wspdlne dziatanie nr 98/742/JHA z dnia 22
grudnia 1998 roku, przyjete przez Rade na podst. Art. K. 3 Traktatu o UE, dotyczace
korupcji w sektorze prywatnym (Dz. Urz. WE L 358, 31 grudnia 1998 roku);
(3) Wspdlne stanowisko z dnia 6 pazdziernika 1997 roku, dotyczace walki z korupcjg
w ramach aktywnosci na tym polu Rady Europy i OECD (Dz. Urz. WE L 279,
13.10.1997 roku). Dorobek prawny Unii obejmuje takze przyjete w ramach Rady Eu-
ropy: Cywilnoprawng Konwencje o Korupcji (dnia 4 listopada 1999 roku) oraz Kar-
noprawng Konwencje o korupcji (dnia 27 stycznia 1999 roku), a takze instrumenty
wypracowane w ramach OECD, zwtaszcza za$ konwencje o zwalczaniu przekupstwa
zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w miedzynarodowych transakcjach han-
dlowych z dnia 21 listopada 1997 roku.

Celem Konwencji jest poprawa efektywnosci wspdtpracy sadowej Panstw
Cztonkowskich Unii Europejskiej w zakresie zwalczania korupcji wsréd funkcjonariu-
szy Wspdlnot Europejskich oraz funkcjonariuszy Panstw Cztonkowskich.
W realizacji opisanego wyzej celu, Konwencja przyjmuje jednolity katalog defini-
cyjny odnoszacy sie do pojec: funkcjonariusz, funkcjonariusz wspdlnotowy, funkcjo-
nariusz krajowy, definiuje pojecia korupcji biernej oraz czynnej, zobowigzuje Pan-
stwa Cztonkowskie do zapewnienia karalnosci przestepstw korupcyjnych popetnia-
nych przez lub przeciwko cztonkom Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego,
Trybunatu Sprawiedliwosci oraz Trybunatu Obrachunkowego, odnosi sie do kwestii
kar za czyny stanowigce przestepstwa korupcyjne, reguluje kwestie odpowiedzial-
nosci karnej oséb zarzadzajacych przedsiebiorstwami, reguluje zagadnienie jurys-
dykcji, reguluje kwestie dotyczgce ekstradycji i Scigania, reguluje wspodtprace Panstw
Cztonkowskich, wskazuje tryb rozstrzygania sporéow pomiedzy Panstwami Czton-
kowskimi oraz pomiedzy nimi i instytucjami Unii Europejskiej w zakresie stosowania
Konwencji.

W zakresie prawa materialnego Konwencja zobowigzuje strony do traktowania
jako funkcjonariusza kazdego funkcjonariusza wspélnotowego lub krajowego oraz
funkcjonariusza krajowego kazdego innego Panstwa Cztonkowskiego. Ponadto
wskazuje dwie postaci korupcji - czynng i bierng - oraz podaje ich zakres definicyjny.
Konwencja zobowigzuje strony do spenalizowania w wewnetrznym porzadku praw-
nym zachowan stanowigcych przestepstwa biernej i czynnej korupcji. Wymaga tez
zapewnienia, aby ukaraniu podlegaty nie tylko dokonanie i usitowanie czynu, ale
rowniez uczestniczenie w jego popetnieniu (participating) oraz naktanianie do
niego.

Kary przewidziane w prawie wewnetrznym za przestepstwo czynnej i biernej
korupcji  powinny, wedle Konwencji, cechowa¢ sie skutecznosciy,
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proporcjonalnoscia i mie¢ charakter odstraszajgcy. Przynajmniej w powazniejszych
przypadkach, ustawa powinna przewidywac¢ kary pozbawienia wolnosci, ktére mo-
gltyby stanowi¢ podstawe do ekstradycji. Konwencja zobowigzuje strony do uznania
0s6b zarzadzajacych przedsiebiorstwami lub dowolnych oséb w przedsiebiorstwie,
posiadajacych prawo podejmowania decyzji lub wykonywania kontroli, za podlega-
jace odpowiedzialnosci karnej w zakresie czynow oséb im podlegajacych, dziataja-
cych w imieniu przedsiebiorstwa - zgodnie z zasadami prawa krajowego. W zakresie
proceduralnym, Konwencja przewiduje, ze postepowania karne w sprawach o ko-
rupcje powinny by¢ prowadzone na zasadach okreslonych w prawie krajowym Pan-
stwa Cztonkowskiego, ktére wszczeto postepowanie. Podobnie ma sie rzecz z kwe-
stig ustalenia wtasciwosci organéw je prowadzacych.

Panstwo-strona jest zobowigzane ustanowi¢ wtasng jurysdykcje, gdy: (1) prze-
stepstwo zostato popetnione w catosci lub czesciowo na jego terytorium; (2) osoba,
ktdra popetnita przestepstwo, jest jednym z jego obywateli lub funkcjonariuszy;
(3) przestepstwo zostato popetnione przeciwko funkcjonariuszowi lub cztonkowi Ko-
misji Wspdlnot Europejskich, Parlamentu Europejskiego, Trybunatu Sprawiedliwosci
i Trybunatu Obrachunkowego Wspdlnot Europejskich, ktéry jednoczesnie jest ich
obywatelem; (4) osoba, ktora popetnita przestepstwo, jest funkcjonariuszem w in-
stytucji Wspdlnot Europejskich lub jednostki powotanej zgodnie z Traktatami usta-
nawiajacymi Wspdlnoty Europejskie, ktora posiada swojg gtéwna siedzibe w danym
Panstwie Cztonkowskim.

W kwestii ekstradycji Konwencja zobowigzuje Paistwa Cztonkowskie, ktére nie
wydajg witasnych obywateli, do objecia krajowq jurysdykcja przestepstw czynnej
i biernej korupcji, popetnionych przez jego obywateli za granicg - na terenie innego
Paristwa Cztonkowskiego. W przypadku odmowy ekstradycji sprawcy jedynie
z uwagi na zasade niewydawania wiasnych obywateli Pafistwo Cztonkowskie jest
obowigzane przekazaé sprawe krajowym organom scigania celem przeprowadzenia
stosownego postepowania. Wszelkie dokumenty i inne dowody powinny zosta¢
przekazane temu panstwu, ktére z kolei powinno poinformowac¢ panstwo wzywa-
jace o wszczeciu postepowania i jego wyniku. Panstwa te powinny wspotpracowac
w prowadzeniu sledztwa, wykonaniu kary, ekstradycji, przekazaniu i przejeciu sciga-
nia oraz wykonaniu orzeczenia wydanego w innym Panistwie Cztonkowskim. W przy-
padku prowadzenia postepowania o ten sam czyn przez wiecej niz jedno panstwo
powinny one wspoétpracowac ze sobg w ustaleniu jurysdykcji wytacznej jednego
Z panstw.

Konwencja wskazuje, ze w zakresie wykonywania jej postanowien Parstwa
Cztonkowskie powinny stosowad zasade przewidujaca zakaz $cigania osoby osgdzo-
nej w jednym panstwie przez organy innego panstwa w sprawie o ten sam czyn.
Warunkiem stosowania zasady jest, aby w przypadku skazania kara zostata wyko-
nana, byta w trakcie wykonywania lub tez nie mogta zosta¢ wykonana zgodnie
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z prawem Panstwa Cztonkowskiego, w ktorym nastgpito skazanie (przyktadowo
w sytuacji uptywu okresu przedawnienia wykonania kary).

Konwencja przewiduje takze, ze sgdy Panstwa Cztonkowskiego mogg zwracaé
sie do Trybunatu o wydanie orzeczenia prejudycjalnego (wstepnego) w sprawie
z udziatem cztonkdéw lub funkcjonariuszy instytucji lub organéw wspdlnotowych,
dziatajagcych w ramach wykonywania swoich funkcji w przypadku uznania, ze roz-
strzygniecie danej kwestii jest niezbedne dla wydania prawidtowego orzeczenia.
Wymaga to ztozenia, na zasadzie art. 12 ust. 4, oswiadczenia Paistwa Cztonkow-
skiego o akceptacji jurysdykcji Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Oswiad-
czenie takie mozna ztozyé Sekretarzowi Generalnemu Rady wraz
z notyfikowaniem o zakonczeniu krajowych procedur ratyfikacyjnych lub w jakim-
kolwiek pdzniejszym terminie*®,

Réwniez banki zaczety odgrywac istotna role w walce z korupcjg. Miedzynaro-
dowy Fundusz Walutowy ograniczyt swoje dziatania w tych krajach, gdzie korupcja
negatywnie oddziatuje na wyniki ekonomiczne. Bank Rozwoju popiera reformy sek-
tora publicznego i uzaleznia pomoc finansowg od podjecia dziatarn antykorupcyj-
nych. Zdaniem J.D. Wolfensohna, przeciwdziataniu korupcji sprzyja koalicja spote-
czenstwa i rzadu, zawarta w celu efektywnego wdrazania reform ustrojowych i go-
spodarczych, zapewniajgcych jawnosc¢ zycia publicznego, swobode praw obywatel-
skich, liberalizacje handlu. Demokracja, wolny rynek, praworzgdnosc¢ to oprécz za-
angazowania spofeczenstwa, podstawowe warunki powodzenia walki z korupcja*®.
Rola Banku Swiatowego w przeciwdziataniu korupcji polega na zwréceniu uwagi na
to zjawisko. Przyczyna, dla ktérej Bank tak zdecydowanie przeciwstawia sie korupcji,
jest oczywista. Ogranicza ona pomoc dla tych, ktérzy najbardziej jej potrzebujg
i niszczy rozwdj sektora prywatnego. Korupcja jest wspdélnym problemem zaréwno
dla przedsiebiorstw prywatnych, jak tez organéw paistwa*®®. W jednym z raportéw
opublikowanych przez The Assocation of Certified Fraud Examiners podano, iz kaz-
dego roku na skutek naduzy¢, podmioty panstwowe i prywatne tracg 6 % rocznych
dochodow*®,

Zjawisko korupcji wczesniej traktowane jako swoiste tabu obecnie stanowi wy-
zwanie dla Banku Swiatowego, ktérego polityka antykorupcyjna znajduje wyraz
w stawaniu wymagan swoim klientom, aby pozyczki byty przeznaczane na zaktadane
cele w sposdb efektywny i gospodarny. Pozyczkobiorcy sg odpowiedzialni za doko-
nywanie zaméwien publicznych w sposdb zapewniajgcy wybdr najkorzystniejszej
oferty oraz za wprowadzenie efektywnego systemu zarzadzania finansowego. Co
najmniej dwukrotnie w ciggu roku przedstawiciele Banku przeprowadzajg kontrole

484 7. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 140-163.

485 ) D, Wolfensohn (2000), Rola Banku Swiatowego w przeciwdziataniu korupcji, wystapienie podczas XV kon-
ferencji ICGFM, Arlington USA (maszynopis powielony)

48 The World Bank (2000), Helping Countries Combat Corruption. Progress at the World Bank Since 1997,
Washington D.C.

487 Tamze



179

u pozyczkobiorcy, analizujac system kontroli wewnetrznej i dokumentacje zrédtowa
z przeprowadzonych przetargdw. W przyjetej przez Bank Swiatowy w 1997 roku
strategii dziatania postanowiono zwrdci¢ wiekszg uwage na efektywnos¢ operacji
gospodarczych. Zamdwienia i system zarzadzania finansowego uznano za dwa pod-
stawowe procesy wymagajace usprawnienia. Przyczyng podjecia dziata napraw-
czych byta zmiana otoczenia. Bank nie obstugiwat juz jedynie duzych infrastruktural-
nych projektédw, kontraktéw, gdzie mozliwos¢ nadzoru sposobu ich realizacji byta
relatywnie utatwiona. Zwiekszata sie liczba matych projektéw m.in. zwigzanych
z ochrong srodowiska. Powstata zatem potrzeba przyjecia nowego modelu wspot-
pracy z pozyczkobiorcami i wprowadzenia efektywnego systemu nadzoru wykorzy-
stania kredytéw. W celu zrealizowania zatozonej strategii zaplanowano przeznacze-
nie w okresie trzech lat ponad 30 milionéw dolaréw na sfinansowanie wydatkéw
zwigzanych ze zwiekszeniem zatrudnienia w Banku - przyjecia pracownikéw odpo-
wiedzialnych za kontrole systemu zaméwien publicznych i zarzadzania finansowego.
W celu zapewnienia prawidtowosci realizacji zatozonej strategii w lipcu 1997 roku
utworzono w Banku jednostke: The Operational Core Services Network (OCS) sku-
piajacg pracownikéw odpowiedzialnych za nadzér nad realizacjg zamoéwien publicz-
nych przez pozyczkobiorcéw, nadzér nad finansowym zarzgdzaniem pozyczkobior-
cow, ocene jakosciowg projektédw pozyczkobiorcow. W sktad OCS wchodzg od lipca
1999 roku takze pracownicy odpowiedzialni za przygotowywanie projektéw prze-
ciwdziatania korupcji. Utworzono Rade Zarzadzania Finansowego oraz Rade ds. Za-
moéwien. OCS analizuje takze programy szkoleniowe Banku Swiatowego w celu lep-
szego dostosowania ich do otoczenia®®8,

Na przestrzeni ostatnich lat wzrosta liczba matych kontraktéw regionalnych, co
wymogto na Banku Swiatowym dostosowanie swojej wewnetrznej organizacji do
zmieniajgcego sie otoczenia. Wymagato to takze stworzenia zintegrowanego sys-
temu monitorowania realizacji projektow finansowanych przez Bank — Project Ma-
nagement Reports (PMRs). Wprowadzona przez Bank reforma procesu zarzgdzania
finansowego obejmowata zwiekszenie wymagan dotyczacych zdolnosci pozyczko-
biorcy do witasciwego zarzgdzania i odpowiedniego kontrolowania wykorzystania
przyznanych funduszy, racjonalizacje mechanizméw ptatnosci poprzez wykorzysta-
nie PMRs, wymaganie stosowania PMRs niezaleznie od metod ptatnosci. Majgc na
wzgledzie potrzebe poprawy zasad gospodarowania, Bank skupit sie na zdefiniowa-
niu zadan i odpowiedzialnosci kazdej ze swoich jednostek organizacyjnych w przed-
miocie zarzgdzania finansowego projektami. Zwrécono uwage na potrzebe oceny
proponowanego przez pozyczkobiorcow systemu zarzadzania finansowego i szko-
len. Liczba pracownikéw Banku zajmujgcych sie zagadnieniami zarzgdzania finanso-
wego wzrosta z 25 do 78 w 1999 roku?®®,

488 7. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 140-163.
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Jednym z celéw Banku jest zwiekszanie kompetencji klientéw. Pod tym poje-
ciem kryje sie analizowanie przy kazdym z projektéw, systemu kontroli wewnetrznej
pozyczkobiorcy, systemu ksiegowego, szkoleniowego, stanu i jakosci komputeryza-
Cji systemu zarzadzania finansowego. Czescig projektu jest wiec dostosowanie sy-
temu finansowego ubiegajacych sie o kredyt do wymogdw Banku, stawianych po to,
aby zapewnié, ze pozyczka zostanie efektywnie wykorzystana. Kontrola funkcjono-
wania systemu zarzadzania finansowego przeprowadzana w trakcie realizacji pro-
jektu stanowi istotny element nadzoru nad wykorzystaniem pozyczki Banku Swiato-
wego. Przecietnie Bank otrzymywat rocznie ponad 2.000 raportéw z kontroli finan-
sowych, ktére oprocz wynikéw badania prawidtowosci wykorzystania przyznanych
funduszy stanowig istotny wktad w walce z korupcja. Bank przywigzuje duze znacze-
nie do stworzenia przez pozyczkobiorcow odpowiedniego systemu kontroli we-
whnetrznej. W zatozeniach strategii dziatania Banku zwrdcono réwniez uwage na ko-
niecznos$¢ uwypuklenia znaczenia poprawnosci udzielania zamoéwien publicznych w
ogdlnej ocenie efektywnosci wykorzystania przyznanych przez Bank funduszy. Zwré-
cono tez uwage na potrzebe prowadzenia dochodzen w sprawach wskazujgcych na
korupcje, publikowania zastosowanych sankcji wobec tych, ktérzy uczestniczyli
w naduzyciach przy realizacji projektéw finansowanych przez Bank*®°.

W celu dostosowania swojej organizacji do wymogéw otoczenia Bank zatrudnit
grupe specjalistéw ds. zaméwien. Wprowadzono tez inne rozwigzania organizacyjne
majace na celu blizszy kontakt Banku z podmiotami ubiegajgcymi sie o srodki pomo-
cowe. W 1997 roku zatwierdzono zasady dziatania Banku zawierajgce katalog czyn-
nosci jakie powinny by¢ podejmowane m.in. po uzyskaniu zawiadomienia o podej-
rzeniu popetnienia naduzy¢, korupcji przez oferentéw, dostawcow, wykonawcéw.
W kwietniu 1998 roku opublikowano , kodeks zachowan” pracownikéw odpowie-
dzialnych za proces udzielania zaméwien publicznych finansowanych ze srodkéw
Banku Swiatowego. Bank wymaga od pozyczkobiorcéw wprowadzenia do uméw ze
zleceniobiorcami odpowiednich zapisdw normujgcych zasady postepowania w przy-
padku wykrycia korupcji. Bankowy nadzér nad sposobem udzielania przez pozycz-
kobiorce zamdwien publicznych przebiega w rézny sposob i z réznym natezeniem,
w zaleznosci od zaktadanego ryzyka, biorgc pod uwage kryterium gospodarnosci,
wydajnosci, rzetelnosci i jawnosci. Bank moze wymagac wstrzymania sie z podpisa-
niem umowy do czasu zbadania poprawnosci udzielenia zamodwienia publicznego.
Oferenci majg moznos¢ sktadania skarg, ktdére dla Banku sg czesto sygnatem, ze za-
istniaty jakie$ nieprawidtowosci przy udzieleniu zamdwienia publicznego (warto w
tym miejscu przedstawic¢ skale dziatalnosci Banku. W 1998 roku przeprowadzit on
badania dokumentacji z przebiegu postepowania o udzielenie zamdwienia dla
10.430 kontraktéw o tacznej wartosci 9,5 miliarda dolaréw). W celu przeciwdziata-
nia  korupcji wewnatrz struktur organizacyjnych Banku  Swiatowego
w maju 1998 roku powotano komisje ds. korupcji, ktérej zadaniem byto badanie
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zasadnosci zarzutéw kierowanych pod adresem pracownikéw Banku. Ponadto
w pazdzierniku 1998 roku uruchomiono miedzynarodowe potaczenie telefoniczne,
stuzace informowaniu Banku o przypadkach korupcji***.

Podstawowym celem Banku jest pomoc w rozwoju ekonomicznym. Korupcja
ostabia ten rozwdj, totez Bank dazy do jej zwalczania poprzez m.in. demonopolizacje
rynku, uproszczenie systemu podatkowego, stabilizacje makroekonomiczng, likwi-
dacje systemu koncesjonowania dziatalnosci, reforme administracji publicznej,
w tym jej decentralizacje, wprowadzenie mechanizmoéw gwarantujgcych niezalez-
no$¢ wymiaru sprawiedliwosci, rozwijanie systemu publicznej kontroli nad realizacjg
zadarh wykonywanych przez panstwo. Bank Swiatowy podjat wspétprace z Miedzy-
narodowym Funduszem Walutowym, OECD, Transparency International, Miedzyna-
rodowg Federacjg Ekspertow Ksiegowych (IFAC), Miedzynarodowym Komitetem
Normalizacji Ksiegowosci (IASC). Jak juz wspomniano wczesniej realizacja projektow
finansowanych ze $rodkéw Banku Swiatowego jest przeprowadzana przede wszyst-
kim poprzez zamowienia na dostawy, ustugi oraz roboty budowlane. Za udzielanie
takich zamodwien odpowiedzialny jest wprawdzie wytgcznie pozyczajgcy, jednakze
zasady udzielania pozyczek przez Bank zawierajg przepisy upowazniajgce Bank do
badania wiaéciwego wydatkowania przyznanych srodkéw*®2,

Zasady udzielania zaméwien w ramach pozyczek i kredytéw Banku Swiatowego
Procurement Guidelines oraz Zasady Wyboru i Zatrudniania Konsultantéw przez Po-
7yczkobiorcéw Banku Swiatowego Guidelines zawierajg mechanizmy zwalczania
naduzy¢ i korupcji. W szczegdlnosci, zawierajg przepisy definiujgce niewtasciwe zja-
wiska oraz niedopuszczalne praktyki, a ponadto $rodki prawne dostepne wykonaw-
com oraz dostawcom, w sytuacji, kiedy miaty miejsce praktyki korupcyjne. Zgodnie
z Guidelines Bank wymaga od pozyczajgcych, jak réwniez dostawcédw, wykonawcéw
a takze konsultantéw Banku przestrzegania najwyzszych standardéw etycznych
w trakcie udzielania zaméwien oraz ich wykonywania. W Swietle definicji zawartych
w Guidelines poprzez praktyki korupcyjne (corrupt practices) rozumie sie propono-
wanie, wreczanie, przyjmowanie oraz domaganie sie jakichkolwiek przedmiotéw
wartosciowych, celem wptyniecia na czynnosci podejmowane przez urzednikow
podczas udzielania zaméwienia a takze jego wykonywania, ze szkodg dla pozyczaja-
cego. Poprzez oszustwo (fraudulent practice) rozumie sie z kolei fatszywe przedsta-
wienie faktow celem wptyniecia na proces udzielania zamdwienia lub jego wykony-
wania, ze szkodg dla pozyczajgcego. Przyktadem takiej praktyki jest zmowa pomie-
dzy wykonawcami, dostawcami lub konsultantami (przed lub po ztozeniu ofert), po
to by ustali¢ ceny na sztucznym, zawyzonym poziomie i pozbawic¢ przez to pozycza-
jacego korzysci ptyngcych z wolnej i otwartej konkurencji. W sytuacji, kiedy wyjdzie
na jaw, ze wykonawca, dostawca lub konsultant rekomendowany do udzielenia
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zamoéwienia byt zaangazowany w korupcyjne praktyki podczas ubiegania sie
o dane zamédwienie, oferty takie podlegajg odrzuceniu. Ponadto Bank uniewaznia
czes¢ pozyczki, uzyskang w wyniku zastosowania takich niedopuszczalnych praktyk.
Innym mechanizmem zwalczania korupcji przewidzianym przez Bank Swiatowy jest
uznawanie firmy, na czas okreslony lub nieoznaczony, za podlegajgcg wykluczeniu
z ubiegania sie oraz wykonywania zaméwier finansowanych przez Bank Swiatowy.
Bank moze w umowach dotyczgcych kredytéw przez siebie udzielanych, wymagaé
zamieszczenia klauzul wymagajacych od konsultantow, wykonawcéw lub dostaw-
cow umozliwienia Bankowi kontroli rachunkéw oraz dokumentéw dotyczacych za-
mowienia®®3.

W ocenie M. Gonzales de Asis z World Bank Institute (WBI) budowanie ogdlno-
narodowej koalicji do walki z korupcjg nalezy rozumiec jako proces, ktérego uczest-
nicy wyznaczaja kierunki reform instytucjonalnych®?. Kiedy rzady poszczegdlnych
panstw proszg o udzielenie pomocy przy opracowywaniu programoéw antykorupcyj-
nych, WBI wysyta misje celem okreslenia sytuacji politycznej wnioskodawcow. Zwy-
kle takie wnioski sg nastepstwem przejecia wtadzy przez nowe obozy polityczne. Za-
interesowanie najwyzszych przedstawicieli wtadz parnstwowych zwalczaniem korup-
cji jest warunkiem wstepnym do udzielenia przez WBI pomocy przy opracowaniu
strategii dziatania. Jesli program ma przynie$¢ efekty, przedstawiciele spoteczen-
stwa muszg by¢ obecni juz na etapie jego planowania. Udziat spoteczeristwa uwia-
rygodnia przedsiewziecie i zabezpiecza przez upolitycznieniem. | tak na przyktad
rzad Paragwaju zwrdcit sie do spoteczenstwa o udziat w tworzeniu programu walki
z korupcjg oraz rosngcym deficytem budzetowym i recesjg gospodarczg. Natomiast
prezydent Boliwii wyrazit gotowos¢ do podjecia zdecydowanego programu antyko-
rupcyjnego, byt jednak niechetny do wiaczenia w ten proces organizacji pozarzado-
wych. | cho¢ spoteczeristwu umozliwiono ocene tego programu, to nie cieszyt sie on
spotecznym zaufaniem, gdyz spoteczenstwo nie uczestniczyto w jego przygotowa-
niu. Podczas spotkan WBI z przedstawicielami spoteczeristwa i administracji omawia
sie doswiadczenia innych krajéw, kryteria wyboru cztonkédw komisji koordynujgcej
realizacje programu antykorupcyjnego. Komisja ta nie powinna posiada¢ wiecej niz
15 cztonkow, a jej przewodniczagcym powinien by¢ przedstawiciel najwyzszych orga-
now panstwa. W Boliwii pracami komisji kieruje Wiceprezydent republiki, a w jej
sktad wchodza: Minister ds. Cta, Minister Sprawiedliwosci, Kontroler Generalny,
przedstawiciel Urzedu Prezydenta, przedstawiciele Sgdu Najwyzszego, Parlamentu,
sektora prywatnego, kosciotéw, srodkéw masowego przekazu. W Paragwaju obra-
dami komisji kieruje przedstawiciel Urzedu Prezydenta, a w sktad komisji wchodzg
Minister Spraw Wewnetrznych, Minister ds. Cta, Minister Finanséw, Doradca
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Polityczny Prezydenta, Kontroler Generalny, przedstawiciele Sadu Najwyzszego,
partii politycznych, srodkéw masowego przekazu, organizacji pozarzagdowych, orga-
nizacji mtodziezowych, kosciotéw i sektora prywatnego. Zadaniem komisji jest przy-
gotowanie strategii walki z korupcjg, ktéra powinna okresla¢ reformy instytucjo-
nalne, termin ich wprowadzenia oraz wskazywac osoby odpowiedzialne*®.

Wedtug M. Gonzales de Asis, na etapie planowania programu antykorupcyj-
nego nalezy ustali¢ potrzeby szkoleniowe. Szkolenia obejmujg cztonkéw komisji an-
tykorupcyjnej, przedstawicieli mediéw i inne podmioty. Przedmiot szkolen zalezy od
potrzeb danego kraju, ale zwykle obejmuje zagadnienia zwigzane ze stosowaniem
narzedzi diagnostycznych, analizowaniem wynikéw, przygotowywaniem warszta-
téw szkoleniowych, metodyka walki z korupcja w réznych obszarach dziatalnosci
panstwa. Po zakonczeniu fazy przygotowan WBI wskazuje na koniecznos$¢ zorgani-
zowania spotkan z udziatem przedstawicieli spoteczenstwa, medidéw celem wypra-
cowania planu dziatania, zgtoszenia konkretnych propozycji reform. Takie spotkania
stuzg takze uswiadamianiu spoteczenstwa o zagrozeniach i kosztach, jakie stwarza
korupcja oraz koniecznos$ci przeprowadzenia stosownych reform?%,

Wdrozony program antykorupcyjny wymaga monitoringu i oceny jego efektyw-
nosci. Badania ankietowe powinny by¢ przeprowadzane co dwa lub trzy lata i na ich
podstawie nalezy dokonaé oceny skutecznosci walki z korupcja, ustali¢ poziom jaw-
nosci zycia publicznego. Zdaniem M. Gonzales de Asis program antykorupcyjny
moze przynies¢ pozytywne rezultaty po 10— 15 latach. Wymaga oprdcz spotecznego
zaufania i poparcia takze politycznego konsensusu, wspdétpracy pomiedzy rzgdem,
spoteczenstwem i sektorem prywatnym?’.

Jak juz wczesniej stwierdzono problem korupcji dotyczy wszystkich krajoéw nie-
zaleznie od poziomu rozwoju gospodarczego. Jednak w krajach rozwijajgcych sie ko-
rupcja jest szczegdlnie niebezpieczna, ograbiajgc spoteczeristwo i tak z ograniczo-
nych juz zasobow, pozbawiajgc nadziei na poprawe egzystencji poprzez niszczenie
mozliwosci rozwoju ekonomicznego. Z tych tez wzgleddéw, zdaniem J. Brady Ander-
sona, przedstawiciela U.S. Agency for International Development (USAID)*%8, admi-
nistracja Prezydenta Standow Zjednoczonych stoi na stanowisku, ze walka z korupcja
jest zadaniem priorytetowym na catym swiecie. W jego ocenie, doswiadczenie zdo-
byte przez USAID przez wieloletni okres jej funkcjonowania pozwala na wyciagniecie
whiosku, Ze zjawisko korupcji pojawia sie tam, gdzie wystepuje brak lub stabosé re-
gulacji prawnych, okreslajgcych metody jej przeciwdziatania. Walka z korupcjg wy-
maga stworzenia strategii wspoétdziatania i wtgczenia w nig spoteczeristwa. Wedtug
J. Brady Andersona, jednym z najwiekszych sukceséw administracji federalnej
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w Stanach Zjednoczonych byto utworzenie Urzedu Inspektora Generalnego i wypo-
sazenia go w szereg prerogatyw umozliwiajacych skuteczng walke z korupcja.
Urzedy Inspektora Generalnego poprzez swojg codzienng prace promujg celowosé,
skutecznos¢ i oszczednos$¢ wydatkowania srodkéw budzetowych oraz wydajnosé
dziatania administracji federalnej. Wnikliwie kontrole pozwalajg na wykrycie
oszustw i naduzy¢. USAID dziata w ponad 80 krajach na czterech kontynentach i ak-
tywnie wspodtuczestniczy w usprawnieniu sposobu rozliczania zadan i wykorzystania
srodkow finansowych przez kraje korzystajace z programéw pomocowych, finanso-
wanych przez Stany Zjednoczone*®®,

Za nim walka z korupcjg zostata zidentyfikowana jako jeden z gtéwnych celéw
programéw pomocowych rzadu Standw Zjednoczonych, USAID>® byta pionierem
w tworzeniu programow poprawy rzetelnosci w funkcjonowaniu sektora publicz-
nego. USAID wspétpracowata wraz z rzgdami poszczegdlnych panstw nad wprowa-
dzeniem metod sprawnego zarzadzania finansowego, ograniczenia koncesji i innych
procedur, a tym samym zredukowania mozliwosci korumpowania urzednikéw, po-
prawienia zasad funkcjonowania kontroli finansowej oraz wymiaru sprawiedliwosci.
Poniewaz programy te byty przede wszystkim ukierunkowane na poprawe skutecz-
nosci i gospodarnosci administracji rzgdowej, trudno byto zmierzy¢ ich wptyw na
ograniczanie zjawiska korupcji. Pierwsze doswiadczenia USAID zwigzane z realizacjg
programow antykorupcyjnych siegajg konca lat szesédziesigtych XX wieku, gdy
USAID objeto swoim mecenatem kilka dtugoterminowych projektéw majgcych na
celu usprawnienie zarzadzania sektorem publicznym, wprowadzenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych. Na przyktad w Boliwii i Peru USAID sfinansowat szkolenie kon-
troleréw i uczestniczyt w modyfikowaniu systemu rachunkowego. W Liberii wspo-
mogt rzad tego kraju w tworzeniu stuzb publicznych, wskazywat na koniecznos¢
ograniczenia uprawnien prezydenckich do podejmowania decyzji w sprawach finan-
sowych, wyeliminowania praktyk w zakresie tworzenia dodatkowych funduszy bu-
dzetowych. Na przetomie lat siedemdziesigtych i osiemdziesigtych XX wieku po-
dobny program realizowano w innych krajach afrykanskich. Zdobyte przez USAID
doswiadczenia pozwolity na sformutowanie pewnych wnioskéw. Mianowicie, ze po-
lityczny konsensus jest warunkiem sine qua non osiggniecia sukcesu w walce z ko-
rupcja, powodzenie reform jest mozliwe w warunkach zapewnienia swobdd obywa-
telskich, kontynuowanie reform wymaga zaangazowania spoteczenstwa a brak
wspotdziatania réznorodnych organizacji nie jest witasciwg strategig antykorup-
cyjng®oL.

Jednym z pierwszych programéw majgcym na celu wytgcznie walke z korupcja
byt program poprawy systemu zarzadzania finansowego z 1989 roku, adresowany
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do licznych instytucji i organizacji w Ameryce taciiskiej. Ponad dziesiecioletni okres
funkcjonowania tego programu wykazat, ze dopomégt on w detekcji praktyk korup-
cyjnych w dziatalnosci administracji rzgdowej, przyczynit sie do podniesienia przej-
rzystosci poczynan stuzb publicznych, poprawy jakosci kontroli finansowej. Dotych-
czasowe wyniki pozwolity takze na wyciggniecie wniosku, ze informatyzacja admini-
stracji pozwolita na lepsze identyfikowanie przypadkow nielegalnego lub fikcyjnego
zatrudnienia, nieprawidtowosci zwigzanych z zamédéwieniami publicznymi, sledzenie
wydatkowania funduszy. Drugg faze programu rozpoczeto w 1992 roku pod nazwa:
The America’s Accountability and Anti-corruption Project. Program potozyt jeszcze
wiekszy nacisk na walke z korupcjg i byt ukierunkowany na uswiadomienie spote-
czenistwu kosztow tej patologii®®2.

Przez ostatnie kilka lat USAID zwiekszata swoje zaangazowanie w walce
z korupcja. Cel ten realizowano w licznych programach pomocowych dotyczacych
poprawy stanu Srodowiska naturalnego, rozwoju ekonomicznego, demokratyzacji
kraju. Podjeto wspdtprace nie tylko z rzgdami, ale takze z grupami pozarzgdowymi.
Opierajac sie na dotychczasowych doswiadczeniach, okreslono dwa kierunki prze-
ciwdziatania korupcji. Pierwszy, dotyczyt zapewnienia rownowagi pomiedzy sekto-
rem publicznym i prywatnym. Drugi, zmobilizowania opinii publicznej do poparcia
zmian. Korupcja pojawia sie tam, gdzie istnieje brak réwnowagi pomiedzy sektorem
prywatnym i publicznym. Moze to oznacza¢ zbyt rozbudowany zakres uprawnien
urzednikow publicznych, niewielkg przejrzystosé dziatan, istnienie skomplikowa-
nych, niezrozumiatych regut administracyjnych. Zadaniem USAID jest poszukiwanie
rozwigzan stuzacych zapewnieniu wspomnianej wyzej réwnowagi poprzez popiera-
nie reform majacych na celu prywatyzacje i delegacje uprawnien w tych obszarach,
ktore lepiej bedg zarzadzane przez sektor prywatny, upraszczanie procedur celem
ograniczenia mozliwosci korumpowania urzednikéw, wprowadzenia mechanizméw
gwarantujgcych jawnosé i przejrzystosci dziatar®®.

Prawo okresla reguty gry pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym. USAID
popiera wysitki panstw na rzecz stworzenia spdjnych i zrozumiatych regulacji praw-
nych, okreslajgcych zasady dziatania sektora prywatnego. Réwnie wazne jest okre-
$lenie zasad etyki zawodowej. Zadania w tym zakresie USAID realizowat m.in. w Re-
publice Potudniowej Afryki, wskazujac jednoczesnie na koniecznos$¢ ujawniania
stanu majgtkowego oséb powotanych na stanowiska kierownicze w administracji.
W celu przeciwdziatania konfliktowi intereséw, kierownicy wyzszego i sredniego
szczebla administracji gruzinskiej zostali zobowigzani do wypetniania rocznych ze-
znan o stanie majgtkowym, ktére mogg by¢ poddane badaniu publicznemu. W Rosji
USAID podjat dziatania na rzecz poprawy sposobu funkcjonowania wymiaru spra-
wiedliwosci. Zorganizowano seminaria poswiecone sprawom etyki zawodowej, na-
boru, dyscypliny, przygotowano projekty odpowiednich regulacji. Dziatania te
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przyniosty juz pierwsze pozytywne rezultaty. Przyktadem walki z korupcja sa Filipiny,
gdzie USAID dopomdgt we wprowadzeniu reform zapewniajacych wiekszg mozli-
wos¢ oddziatywania organizacji pozarzgdowych na dziatalno$¢ samorzadu teryto-
rialnego. W okreslonych przepisami prawa sytuacjach obywatele mogga uczestniczy¢
w postepowaniu o udzielenie zamdwien publicznych. USAID skupit sie réwniez na
redukowaniu wptywu parnstwa na procesy rynkowe i stworzenia mechanizméw pu-
blicznej oceny proceséw prywatyzacyjnych. USAID dopomdgt w analizie egipskiego
przemystu bawetnianego z punktu widzenia mozliwosci prywatyzacji. Wiele uwagi
poswiecono prywatyzacji sektora panstwowego w bytych republikach radzieckich.
USAID skupit swoje wysitki na stworzeniu mechanizméw regulacji proceséw gospo-
darczych. Na przyktad w Armenii i Gruzji utworzono niezalezne komisje ds. energe-
tyki, ktore wraz z USAID podejmujg dziatania na rzecz stworzenia przejrzystych zasad
dziatania sektora energetycznego, wprowadzania nowych taryf. W licznych pani-
stwach afrykanskich podjeto dziatania na rzecz redukcji procedur wymaganych przy
zarejestrowaniu dziatalnosci gospodarczej. Podobny projekt wdrozono na Ukrainie.
W Gruzji przy pomocy USAID wprowadzono przepisy usprawniajgce proces prywa-
tyzacji nieruchomosci>®*.

Przez wiele lat USAID popierat reformy instytucjonalne, stuzgce podniesieniu
gospodarnosci, lepszemu wykorzystaniu srodkédw panstwowych przez administra-
cje. Nowoczesne skomputeryzowane systemy zarzadzania finansowego zapewniaja
jawnos$¢ i nadzor nad operacjami finansowymi. W Ameryce tacinskiej USAID reali-
zuje trzy programy stuzgce usprawnieniu systemu finansowego, sze$¢ programéw
skierowanych do urzedéw kontroli, w tym szkoleniowe, m.in. w zakresie technik wy-
krywania naduzyé. W Hondurasie wdrozono program majacy na celu poprawe efek-
tywnosci kontroli prawidtowosci wykorzystania srodkéw pomocowych, jakie wpty-
nety do tego panstwa na odbudowe zniszczen spowodowanych kleskg zywiotowa,
spowodowang huraganem Mitch. Poprawa efektywnosci kontroli byta takze jednym
z celéw pomocy udzielonej przez USAID w Tanzanii i na Madagaskarze oraz w Beni-
nie, gdzie najwyzszy organ kontroli rozpoczat kontrole prawidtowosci finansowania
kampanii politycznych oraz podjat sie opracowania podrecznika kontroli finansowe;j
i zaméwien publicznych. W Armenii Bank Swiatowy wespét z USAID dopomégt we
wprowadzeniu reform systemu wewnetrznej kontroli finansowej. W Jordanii przed-
miotem szkolen byly procedury zawierania kontraktéw w sektorze gospodarki wod-
nej. Szkolenia te pomogty nie tylko ograniczyé korupcje, ale takze bardziej efektyw-
nie wykorzystywac ograniczone zasoby wodne>%.

Reformy systemu prawa sg niezwykle istotne w tworzeniu przewidywalnego,
jednolitego i przyjaznego dla inwestorédw otoczenia. USAID wspodtpracuje z licznymi
panstwami nad stworzeniem regulacji pozwalajgcych na egzekwowanie postano-
wien kontraktéw, umdw, zapewnienia ochrony praw wtasnosci. Takie dziatania maja
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juz swojg dtuga historie w Ameryce tacinskiej. USAID pomaga 12 krajom Ameryki
tacinskiej w stworzeniu procedur usprawniajgcych funkcjonowanie wymiaru spra-
wiedliwosci. USAID uczestniczyta m.in. w usprawnianiu dziatalnosci sgdownictwa
w Gwatemali. W rezultacie liczba spraw ,,zagubionych”, a zatem nigdy nie rozpatrzo-
nych zmalata z 1.061 do 5 spraw rocznie. Przestaty obowigzywa¢ zasady wyboru se-
dziéw pod okreslone rozprawy, terminy rozpraw zaczety by¢ przestrzegane. Wpro-
wadzenie sytemu zatrudnienia opartego na kompetencjach i zapewnienie odpo-
wiedniego wynagrodzenia sg w ocenie USAID istotnymi czynnikami, pozwalajgcymi
na tworzenie niezaleznego i uczciwego sadownictwa. W nastepstwie wspotpracy
parlamentu i rzgdu gruziiskiego z USAID, majacej na celu stworzenie profesjonal-
nego wymiaru sprawiedliwosci, wprowadzono w tym kraju obowigzkowe egzaminy
sedziowskie. Sedziom, ktdrym ptacono dotychczas pensje w wysokosci kilkunastu
dolaréw miesiecznie, a ktérzy zdali egzaminy kwalifikacyjne, przyznano dziesiecio-
krotng podwyzke wynagrodzenia. W Mongolii USAID pomaga w ustaleniu procedur
sadowych. Na Sri Lance uczestniczyta w komputeryzacji sgddw>%®.

USAID dazy do wiaczenia w walke z korupcjg szerokich rzesz spoteczenstwa.
Programy stuzg podnoszeniu Swiadomosci spotecznej dotyczacej kosztéw korupcji,
obnizeniu przyzwolenia na zachowania korupcjogenne, zmianie norm etycznych.
W Armenii organizacje pozarzagdowe podjety dziatania, aby dawni przedstawiciele
wtadzy nie przejmowali za bezcen majgtku panstwowego. W Rosji i na Ukrainie za-
stopowano realizacje projektow budowy reaktoréw atomowych bez informowania
o takich planach spoteczeristwa. W Gwinei organizacje pozarzgdowe podjety dysku-
sje nad stworzeniem mechanizméw przeciwdziatania korupcji, zapewnienia odpo-
wiedniego klimatu do inwestowania. Stowarzyszenie Przedsiebiorcéw w Mozam-
biku zainicjowato publiczng debate nad uproszeniem przepiséw regulujgcych zasady
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, zlikwidowaniem ograniczet w handlu mie-
dzynarodowym®%,

W Salwadorze wspdlna mieszana komisja, ztozona z przedstawicieli sektora pu-
blicznego i prywatnego uczestniczyta w konferencji antykorupcyjnej w Limie, popie-
rata ratyfikowanie konwencji amerykanskiej dotyczacej zwalczania korupcji, organi-
zowata seminaria poswiecone tej problematyce. W Paragwaju organizacje pozarza-
dowe witaczaja sie w dyskusje budzetowe i oceniajg sposéb rozdysponowania $rod-
kow publicznych. Obiecujgcym narzedziem kontroli publicznych zamoéwien wydaje
sie by¢ Internet. Juz dzis w Meksyku i w Chile na stronach Internatowych publiko-
wane sg wszystkie informacje zwigzane z udzieleniem zaméwien publicznych. Bez-
sprzecznie jest to wazne narzedzie spotecznej kontroli wykorzystania srodkow pu-
blicznych, zwazywszy, ze zakupy towardw i ustug stanowig w krajach rozwijajacych
sie zwykle od 10 do 15 % produktu krajowego brutto, a problem, jaki w tych krajach
wystepuje to nie brak norm regulujgcych zasady i tryb udzielania zamédwien
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publicznych, lecz nie wypracowanie sposobdw ich przestrzegania przez uczestnikéw
postepowania o udzielenie zamdwienia. Aby takie normy byty respektowane, nalezy
nawigza¢ dialog pomiedzy sektorem prywatnym i publicznym i wypracowaé
wspdlng koncepcje dziatania®®,

W Butgarii organizacja pozarzagdowa o nazwie Koalicja 2000 opracowata plan
przeciwdziatania korupcji. Jego celem jest zredukowanie spotecznego przyzwolenia
na praktyki korupcyjne. Premier Butgarii wigczyt sie w program antykorupcyjny i brat
udziat w spotkaniu, w ktérym uczestniczyto ponad 150 przedstawicieli mediéw, or-
ganizacji pozarzgdowych i rzadu. Postanowiono o corocznym organizowaniu takich
spotkan celem oceny stanu realizacji programu antykorupcyjnego, osiggnietych
efektdw w walce z korupcjg, okreslenia zasad dziatania. Dziatajgce w Nikaragui or-
ganizacje pozarzgdowe rozpoczety akcje uswiadamiania spoteczenstwa o kosztach,
jakie niesie korupcja zycia publicznego. Administracja miasta Lwowa na Ukrainie
uruchomita ,,goraca linie telefoniczng”. Inicjatywa miata na celu stworzenie spote-
czenstwu mozliwosci informowania wtadzy o przejawach korupcji. W Doniecku na
Ukrainie rozpoczeto publikowanie broszur informujacych o prawach obywatelskich,
podjeto dziatania na rzecz utatwienia procedur uruchamiania dziatalnosci gospodar-
czej. Podjete inicjatywy pozwolity na stworzenie planu utworzenia 600 nowych
miejsc pracy®.

Oprécz podniesienia stanu swiadomosci spotecznej USAID dazy do poprawy
sposobu zarzadzania finansowego przez lokalng administracje. | tak na przyktad
w Boliwii w zakresie alokacji srodkéw budzetowych. W Salwadorze USAID wspotu-
czestniczyt w tworzeniu mechanizméw partycypacji spoteczenstwa w procesie okre-
$lania zatozen budzetowych. Podobne przedsiewziecia miaty miejsce w Paragwaiju,
Filipinach oraz Libanie. Niezalezne media, szkolenia w zakresie technik dochodze-
niowych zwiekszajg ryzyko ujawnienia korupcji i edukuja spoteczeristwo, zaznaja-
miajg je z kosztami wspomnianej patologii. USAID organizowat takie szkolenia
w wielu krajach, choéby w Panamie, Filipinach, popierat rozwéj prywatnej telewizji
w bytych krajach komunistycznych przez sponsorowanie szkoler dotyczacych tech-
nik produkcji, praktyk komercyjnych, pracy dziennikarskiej. Dzieki wysitkom USAID
w Armenii przyjeto regulacje zapewniajgce swobode medidéw. Przepisy obowigzu-
jace w Gruzji umozliwiajag mediom dostep do dokumentéw panstwowych. USAID
wspotpracuje z kredytodawcami i innymi organizacjami miedzynarodowymi, w tym
m.in. z OECD, z Bankiem Swiatowym, m.in. przy prowadzeniu badan stanu zagroze-
nia korupcja Albanii i Gruzji. Podobne badania beda przeprowadzane w Butgarii, Fi-
lipinach i Rumunii, a ich wyniki bedg podstawg do zorganizowania narodowych dys-
kusji poswieconych korupcji®°.
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Miedzynarodowa wymiana doswiadczed pomiedzy instytucjami rzagdowymi,
organizacjami pozarzgdowymi stuzgca poprawie sposobu zarzgdzania finansami pu-
blicznymi legta u podstaw stworzenia w 1978 roku Miedzynarodowego Konsorcjum
Zarzadzania Finansami Panstwowymi (The International Consortium on Governmen-
tal Financial Management - ICGFM). Organizacja ta aktywnie wtgczyta sie w walke
z korupcjg organizujac corocznie konferencje poswiecone m.in. problematyce prze-
ciwdziatania nieprawidtowosciom w zarzadzaniu finansami paristwa. | tak m.in. pod-
czas ostatniej konferencji zorganizowanej przez ICGFM w maju 2005 roku w Miami
w USA przedstawiono kierunkowe propozycje dziatan stuzgcych poprawie rozliczal-
nosci i odpowiedzialnosci instytucji pafstwowych, zarzgdzaniu ryzykiem, zwieksze-
niu transparentnosci i zmniejszeniu naduzy¢ w funkcjonowaniu instytucji panstwo-
wych oraz wykorzystaniu funduszy panstwowych®l. Na wniosek ICGFM Grant
Thornton LLP>!? przeprowadzit ogélnoswiatowe badanie ankietowe dotyczace pro-
blematyki korupcji w zyciu publicznym, obejmujac nim 50 przedstawicieli instytucji
panstwowych 10 krajow oraz przedstawicieli stowarzyszenia biegtych rewidentéw
i organizacji pozarzgdowych uczestniczacych w realizacji programéw rozwoju>23,

Ankietowani wskazali na istnienie dwdch rodzajéw korupcji: tzw. matej zwigza-
nej z codziennym zyciem, przejawiajgcej sie m.in. tapownictwem kadry urzedniczej
nizszego szczebla oraz korupcji w wielkiej skali wynikiem, ktérej s3 m.in. zawyzanie
wartosci publicznych kontraktéw, nieuczciwe praktyki wyborcze, nepotyzm, niele-
galny handel. Korupcje identyfikowano z naduzywaniem stanowisk publicznych
w celu osiggniecia prywatnych korzysci, nepotyzmem, kumoterstwem, ignorowa-
niem procedur celnych. Jednej z gtdwnych przyczyn korupcji upatrywano w zmowie,
jaka istnieje pomiedzy politykami, wysokimi przedstawicielami egzekutywy, sadow-
nictwa, ktéra powoduje, iz uczestnicy korupcyjnego procederu sg chronieni przez
organami $cigania i wymiarem sprawiedliwosci. Wsréd przyczyn wystepowania zja-
wiska korupcji ankietowani wymieniali: kulturowe, spoteczne, polityczne, instytu-
cjonalne. Konsekwencjg korupcji s3: zahamowanie rozwoju gospodarczego, powiek-
szanie sie dysproporcji pomiedzy biedng i bogatg czescig spoteczenstwa, zmniejsze-
nie wptywow podatkowych, nierzetelne udzielanie zaméwien publicznych, niska ja-
ko$é ustug, utrata zaufania do wtadzy paristwowe;j>*4.

Badania wykazaty, iz zamdwienia publiczne stanowia obszar dziatalnosci pan-
stwa szczegdlnie podatny na korupcje. Wielu z respondentéw wskazywato, iz udzie-
lanie zamoéwien publicznych przy wykorzystaniu Internetu wptywa korzystnie na

511 W konferencji uczestniczyli przedstawiciele ministerstwa finanséw z réznych krajéw, najwyzszych organow
kontroli panstwowej, w tym Najwyzszej Izby Kontroli, firm konsultingowych, miedzynarodowych agencji roz-
woju, USAID, Stowarzyszenia Amerykariskich Ksiegowych, Banku Swiatowego. W konferencji uczestniczyt au-
tor.

512 7atozona w 1924 r. firma ksiegowa i konsultingowa. Wyniki badan ankietowych przedstawiono w opraco-
waniu: Resisting Corruption In the Public Sector. Result of a 2005 Worldwide Survey, ICFGM, Washington D.C.
2005, s. 1-11

5137, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 140-163.
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ograniczenie zjawiska korupcji. W ten sposdb realizowana jest tzw. ,,zasada wielu
oczu” a zatem podejmowania decyzji nie przez jedna, lecz wiele oséb. Kazde zamé-
wienie jest monitorowane. Ankietowani wskazywali, iz ograniczeniu wystepowania
korupcji przy udzielaniu zamdwien publicznych sprzyjajg takie rozwigzania jak m.in.:
(1) zapewnienie, ze wszyscy oferenci majg ten sam, petny zakres informacji potrzeb-
nych do przygotowania ofert przetargowych. Wykorzystanie Internetu do ogtasza-
nia przetargow; (2) przygotowanie czytelnych, zrozumiatych procedur oceny ofert
przetargowych; (3) w przypadku udzielenia zamoéwienia na dostawe ztozonych tech-
nicznie ustug, zaangazowanie w proces ekspertéw w celu okreslenia specyfikacji
istotnych warunkéw zamdwienia i kosztorysu inwestorskiego; (4) zapewnienie moz-
liwosci sktadania protestdw przez podmioty, ktére uczestniczyty w postepowaniu
o udzielenie zamowienia publicznego. Wprowadzenie instytucjonalnych rozwigzan
stuzgcych rozpatrywaniu protestéw; (5) angazowanie inspektoréw nadzoru w celu
sprawdzenia czy zleceniobiorcy przestrzegajg warunkdéw uméw o udzielenie zamé-
wienia publicznego®®°.

Respondenci wskazali na nastepujgce sposoby walki z korupcja:
(1) ograniczenie podazy korupcji poprzez zredukowanie czynnikdw sprzyjajgcych ta-
powkarstwu, wymuszeniom, dzieki wprowadzeniu i stosowaniu w szerokim zakresie
obrotu bezgotéwkowego. Wprowadzenie elektronicznego systemu ewidencjono-
wania i monitorowania oséb oczekujacych na zatatwienie sprawy, tak by wyelimino-
wac przypadki zatatwiania spraw poza kolejnoscig; (2) uproszczenie systemu podat-
kowego; (3) stosowanie zrozumiatych, przejrzystych procedur udzielania zamédwien
publicznych zapewniajgcych jawnosé procesu zamowien publicznych; (4) zapewnie-
nie ochrony osobom ujawniajgcym zjawisko korupcji, wprowadzenie ,,goracych linii”
tj. mozliwosci telefonicznego informowania okreslonych instytucji o uzasadnionym
podejrzeniu popetnienia przestepstw o charakterze korupcyjnym; (5) wprowadze-
nie w stuzbie cywilnej regulacji przeciwdziatajgcych nepotyzmowi, kumoterstwu. Za-
pewnienie odpowiedniego poziomu wynagrodzen w stuzbie cywilnej; (6) wprowa-
dzenie niezaleznych komisji lub innego typu instytucji antykorupcyjnych; (7) budo-
wanie $Swiadomego spotfeczenstwa poprzez prowadzenie kampanii antykorupcyj-
nych; (8) wzmocnienie systemu kontroli stuzgcej detekcji i przeciwdziataniu naduzy-
ciom, oszustwu w dziatalnosci stuzb publicznych; (9) zapewnienie transparetnosci
programow antykorupcyjnych i wtgczenie w walke z korupcje mediow; (10) perma-
nentna analiza regulacji antykorupcyjnych®®,

Omawiajac rozwigzania antykorupcyjne w dziatalnosci stuzb publicznych zwykle
wskazuje sie na te, ktére odnoszg sie do redystrybucji funduszy panistwowych. Tym-
czasem réwnie wazne jest wprowadzenie rozwigzan ograniczajgcych wystepowanie
korupcji w procesie gromadzenia dochoddw. Wéréd takich rozwigzan respondenci
wskazali na rozwigzania systemowe - tworzenie instytucji, ktére zajmuja sie nie tylko
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poborem naleznosci podatkowych, ale i celnych oraz innych niepodatkowych.
Wprowadzenie obrotu bezgotéwkowego. Zapewnienie Scistej wspdtpracy organéw
skarbowych z organami $cigania i wymiarem sprawiedliwosci. Objecie statym szko-
leniem pracownikéw instytucji skarbowych®'’.

7. Dziatalnos¢ antykorupcyjna INTOSAI

Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Instytucji Kontroli Panistwowej (/n-
ternational Organisation of Supreme Audit Institution - INTOSAI) dostrzegajac po-
trzebe walki z korupcjg podjeta szereg dziatarn majacych na celu opracowanie stan-
dardéw i wytycznych stuzgcych ograniczaniu rozmiaréw tego zjawiska. INTOSAI to
miedzynarodowa organizacja pozarzadowa o skupiajgca przedstawicieli najwyz-
szych organdéw kontroli paristwowej z ponad 180 krajéw. Posiada status organizacji
konsultatywnej przy Radzie Gospodarczej i Spotecznej ONZ. Ma status samorzadnej,
apolitycznej instytucji, ktérej celem jest wspieranie swoich cztonkéw w realizacji za-
dan publicznych. Cel ten realizuje przez wymiane informacji i doswiadczen, opraco-
wujac standardy i wytyczne. INTOSAI utworzyty w 1953 roku 34 najwyzsze organy
kontroli, zebrane na kongresie odbywajgcym sie na Kubie. W marcu 2008 roku
cztonkami zwyczajnymi organizacji byto 188 najwyzszych organdw kontroli. Od 1959
roku Polska jest w tym gronie reprezentowana przez Najwyzszg lzbe Kontroli®®8.

Wptyw INTOSAI na zycie publiczne jest znaczny. Po pierwsze, opracowuje stan-
dardy i wytyczne, ktére majg zastosowanie w panstwach cztonkowskich tej organi-
zacji. Po drugie, ma wptyw na wewnetrzne regulacje krajowe. Przyktadu w tym za-
kresie dostarcza choéby polska ustawa o finansach publicznych i opracowane m.in.
na podstawie standardow INTOSAI polskie standardy kontroli zarzagdczej.

Rola INTOSAI w walce z korupcjg wynika juz wizji tej organizacji. Jest nig pro-
mowanie w zyciu publicznym koncepcji good governance przy udziale najwyzszych
organow kontroli panstwowej, ktére majg wspomagacd rzady swoich panstw w lep-
szym wykonaniu zadan publicznych, zwiekszaniu przejrzystosci, odpowiedzialnosci,
wiarygodnosci, zwalczaniu korupcji, promowaniu zaufania publicznego oraz wspie-
raniu wydajnego i skutecznego wykorzystania zasobéw publicznych z korzyscig dla
swoich obywateli®*°.

Odnotowac¢ w tym momencie nalezy niezrozumiaty decyzje kierownictwa NIK
o odstgpieniu w 2017 r. od prezentacji w sprawozdaniu rocznym z dziatalnosci NIK
informacji o dziataniach NIK w zakresie identyfikacji zjawisk korupcyjnych w Polsce.
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518 INTOSAI, Strategic Plan 2017-2022, dostepne na stronie: http://www.intosai.org/fileadmin/downlo-
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Taki sposdb dziatania pozostaje w wyrazniej sprzecznosci z kierunkiem, w jakim po-
daza INTOSAI, ktérego NIK jest cztonkiem.

INTOSAI bardzo trafnie zauwaza wspotzaleznosci pomiedzy zjawiskami patolo-
gicznymi a rozwojem poszczegdlnych panistw czy regiondw. Stwierdza m.in., ze ogdl-
nos$wiatowy kryzys finansowy, miedzynarodowe pandemie zdrowia, konfliktogenna
migracja transgraniczna i problemy uchodzcéw, korupcja i pranie brudnych pienie-
dzy oraz rosnace obcigzenia fiskalne zwigzane ze zmianami klimatu sg widocznymi
przyktadami rosngcej ztozonosci wyzwan, przed jakimi stajg poszczegdlne kraje in-
dywidualnie i zbiorowo>%. Dostrzezenie potrzeby walki z korupcjg legto u podstaw
utworzenia Grupy Roboczej INTOSAI ds. Walki z Korupcjg i Praniem Pieniedzy (/N-
TOSAI Working Group on Fighting Against Corruption and Money Laundering — IN-
TOSAI WGFCML). Konieczno$¢ kontynuowania dziatan antykorupcyjnych przez IN-
TOSAI znalazta odzwierciedlenie w zapisach deklaracji Pekinskiej z 2013 r. INTOSAI
trafnie zauwaza zwigzek pomiedzy skutecznym ograniczaniem rozmiaréw korupcji
a promowaniem zaufania publicznego i ochrong intereséw obywateli panstw, kté-
rych najwyzsze organy kontroli panstwowej nalezg do INTOSAI. Okreslajac cele
zrownowazonego rozwoju INTOSAI organizacja ta formutuje pytanie, na ktére na-
lezy poszukiwa¢ odpowiedzi w codziennej dziatalnosci cztonkdw INTOSAI. Mianowi-
cie, jak INTOSAI uczestniczy w osiggnieciu zatozen zréwnowazonego rozwoju do
2030 r., w tym implementacji koncepcji ,,good governance” w celu wzmocnienia
walki z korupcjg?°#!

W planie strategicznym INTOSAI formutuje piec priorytetow, biorgc pod uwage
m.in. potrzebe stworzenia organizacji aktywnie oddziatujgcej na swoje otoczenie
i przewidujacej kierunki przemian tego oczenia: 1) Wspieranie niezaleznosci naj-
wyzszych organdw kontroli panstwowej; 2) Udziat w monitorowaniu i przegladzie
realizacji przez panstwa cztonkowskie INTOSAI celéw zréwnowazonego rozwoju
ONZ, w zakresie przewidzianym mandatem prawnym najwyzszych organéw kon-
troli panstwowej: 3) Zapewnienie skutecznego rozwoju i koordynacji dziatan po-
przez promowanie wymiany doswiadczen i informacji pomiedzy cztonkami INTOSAI
a takze poprzez standaryzacje dziatan stuzgcych poprawie skutecznosci funkcjono-
wania najwyzszych organdw kontroli panstwowej; 4) Tworzenie strategicznej i zwin-
nej organizacji - INTOSAI, ktéra jest gotowa reagowaé na pojawiajgce sie miedzyna-
rodowe szanse i zagrozenia; 5) Zachecanie do i utatwianie wspédtpracy miedzyregio-
nalnej INTOSAIP?,

W ramach drugiego priorytetu INTOSAI przewiduje pomoc rzgdom poszczegdl-
nych panstw w walce z korupcjg i ochronie publicznych aktywéw zaréwno z per-
spektywy catej organizacji, jak i poszczegdlnych najwyzszych organdéw kontroli pani-
stwowej, wchodzacych w sktad INTOSAI. Organizacja INTOSAI zaleca, aby najwyzsze
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organy kontroli pafnstwowej wiaczyty sie z przeglad i ocene stanu rzetelnosci zycia
publicznego, zarzadzanie ryzykiem, przeciwdziatanie oszustwom oraz ocene syste-
mow kontroli wewnetrznej, zgodnie z wymogami Konwencji ONZ przeciwko korup-
cji. INTOSAI zauwaza, ze jednym z narzedzi przeciwdziatania korupcji jest instrument
INTOSAINT (przypis autora: odpowiednik polskiej samooceny kontroli zarzadczej).
Zacheca od wspodtpracy miedzynarodowej, w tym z innymi niz najwyzsze organy kon-
troli pafistwowej w celu skuteczniejszej walki z korupcjg®?3.

W wytycznych INTOSAiI GUID 5270- Guideline for the Audit of Corruption
Prevention, INTOSAIl okresla role najwyzszych organdéw kontroli panstwowej
w walce z korupcjg wieloaspektowo. To nie tylko kontrole systeméw kontroli we-
whnetrznej, sposobu wykonania zadan i sprawozdawczosci, ale takze dziatalnos¢
szkoleniowa najwyzszych organdw kontroli panstwowej (NOK) oraz ich wspétpraca
miedzynarodowa. Przedstawiajgc komponenty antykorupcyjne INTOSAI trafnie za-
uwaza, ze jednym z nich o kluczowym znaczeniu jest kultura organizacyjna. Bez wy-
raznego sygnatu ptynacego od kierownictwa organizacji, a takze konsekwentnego
przestrzegania przez to kierownictwo postanowien wtasnych decyzji, jak tez dawa-
nia przyktadéw swoim postepowaniem nie jest mozliwe skuteczne implementowa-
nie kultury antykorupcyjnej w organizacji. Kierownictwo i pracownicy muszg doko-
naé przegladdéw procedur pod katem wprowadzenia w nich antykorupcyjnych me-
chanizméw kontrolnych. INTOSAI trafnie dostrzega réwniez potrzebe sprecyzowa-
nia celéw dtugofalowych i najkorzystniejszej $ciezki rozwoju organizacji z perspek-
tywy przeciwdziatania korupcji. W dalszej kolejnosci INTOSAI wskazuje na potrzebe
wyznaczenia komdrki organizacyjnej lub osoby odpowiedzialnej za realizacje zadan
antykorupcyjnych w organizacji. Taki podmiot m.in.: 1) powinien by¢ osobg pierw-
szego kontaktu, ktérej mozna zgtasza¢ uzasadnione przypadki wystgpienia korupcji,
2) powinien uczestniczy¢é w zarzadzaniu ryzykiem; 3) propagowac postawy antyko-
rupcyjne, w tym w ramach szkolen, e-learningu; 4) monitorowac organizacje
z punktu widzenia zagrozenia korupcjg; 5) opracowywac informacje dla opinii pu-
blicznej o dziataniach podjetych w zwigzku z ujawnieniem przypadkdéw korupcji
w organizacji*?*.

W zarzagdzaniu ryzykiem antykorupcyjnym uwzgledniono zaréwno identyfikacje
ryzyka, jak i jego szacowanie oraz reakcje na ryzyko. Wskazano na potrzebe uwzgled-
niania symptomaéw korupcji, a przede wszystkim ich znajomosci i zrozumienia. Traf-
nie wskazano na potrzebe zachowania ,,zasady wielu oczu” w procesie podejmowa-
nia decyzji skutkujgcych pozyskaniem lub wydatkowaniem srodkéw publicznych.
Zwrocono takze uwage na koniecznos$¢ okresowej samooceny systemu kontroli
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zarzadczej w organizacji. Sposdb postepowania w walce z korupcja ujeto w trzy lo-
gicznie przeplatajace sie ze sobg komponenty>?>,

prewencja detekcja

Rys. 7 Komponenty programu antykorupcyjnego w organizacji wedtug INTOSAI
Zrédto: opracowanie wiasne®2

Rys. 8 Elementy komponentow programu antykorupcyjnego w organizacji wedtug
INTOSAI
Zrédto: opracowanie wiasne®?’

INTOSAI wskazuje na potrzebe opracowania wytycznych okreslajgcych m.in.
sposOb przeciwdziatania konfliktowi intereséw, przyjmowania prezentéw, a takze
zatrudnienia bytych kierownikéw lub pracownikow organizacji publicznych w innym
sektorze (mozliwos¢ wykorzystania kontaktéw, lobbingu itp.). Ponadto, kazda orga-
nizacja publiczna nie tylko powinna wprowadzi¢ kodeks etyki, ale takze podjagé dzia-
tania, aby byt w petni zrozumiaty i akceptowany przez pracownikéw. Nalezy zapew-
ni¢ skuteczny monitoring implementowania postanowien kodeksu etyki w dziatal-
nosci organizacji publiczne]. Postanowienia kodeksu powinny by¢ okresowo weryfi-
kowane, tak aby byty aktualne z prowadzong przez organizacje dziatalnoscig>2e.
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W zakresie zarzgdzania zasobami ludzkimi INTOSAI oprécz pokreslenia znacze-
nia konkurencyjnego naboru do organizacji publicznych oraz istotnosci szkolen an-
tykorupcyjnych uwypukla znaczenie rotacji pracy jako rozwigzania skutecznie prze-
ciwdziatajacego korupcji. Zauwaza, ze rotacja oséb na stanowiskach pracy nie tylko
sprzyja podnoszeniu efektywnosci organizacji poprzez zwiekszenie kapitatu ludz-
kiego, ale takze zapobiega korupcji°?°.

Rozwigzanie proponowane przez INTOSAI wydaje sie by¢ szczegdlnie istotne
dla organéw kontroli, scigania, inspekcji. W przypadku NIK implementacja zasady
rotacji pracownikéw na stanowiskach pracy wymagataby w przypadku oddziatéw
terenowych NIK (delegatur) przyjecia jednego z dwdch rozwigzan: 1) przenoszenia
pracownikow co kilka lat do innych jednostek organizacyjnych NIK; 2) pozostawienia
tych pracownikéw w dotychczasowych jednostkach, ale wyznaczania im zadan kon-
trolnych na terenie innych wojewddztw niz wojewddztwo, w ktérym znajduje sie
siedziba delegatury, w ktérej pracownik jest zatrudniony. Z perspektywy interesu
panstwa i jego obywateli tariszym rozwigzaniem jest obowigzek przeniesienia pra-
cownika, na przyktad co pie¢ lat, do innej jednostki organizacyjnej NIK. Stanowi to
co prawda utrudnienie zycia pozazawodowego dla takiego pracownika, ale interes
panstwa powinien by¢ w tym przypadku wiodacy. Kandydaci do pracy powinni wie-
dzie¢, jakiej mobilnosci i dlaczego sie od nich oczekuje. Pozostate elementy kompo-
nentéw programow antykorupcyjnych w organizacji przedstawiono w dalszej czesci
tej monografii.

Kluczowym dokumentem INTOSAI z perspektywy osiggniecia celdw tej organi-
zacji s przygotowane przez INTOSAI wytyczne INTOSAI GUID 5260 Governance for
Public Assets (dawna nazwa: Enhancing Good Governance for Public Assets Guiding
Principles for Implementation®. INTOSAI przedstawia w tym dokumencie definicje
kluczowych poje¢ zwigzanych z koncepcja ,,good governance”. Dobre zrozumienia
przez spotecznos¢ miedzynarodowg ww. koncepcji jest warunkiem sine qua non jej
prawidtowe] implementacji w poszczegdlnych krajach. Jest ona niezbedna do zrea-
lizowania celéw zréwnowazonego rozwoju ONZ. Warto przypomnie¢, iz w koncepcji
tej rozliczalno$¢ odgrywa kluczowg role, a dziatania koncentruja sie na obywatelach
pojmowanych jako interesariusze®3!.

Zastosowanie w niniejszym opracowaniu angielskiego pojecia ,public gover-
nance” nie wynika z zafascynowania jezykiem angielskim, lecz z tego, iz zdefiniowa-
nie pojecia ,,public governance”, czy ,good governance” w jezyku polskim napotyka
na znaczne trudnosci interpretacyjne wynikajgce z réznic jezykowych, Sama koncep-
cja ,governance” moze byé interpretowana W ujeciu proceduralnym,
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korporacyjnym, rynkowym i sieciowym. W ujeciu procesowym zwraca sie uwage na
sposdb zorganizowania podmiotéw realizujgcych okreslone zadania. W ujeciu kor-
poracyjnym dominuje postrzeganie wykonania zadan z perspektywy proceséw
i osigganych rezultatow. W ujeciu rynkowym dostrzega sie istotno$é potrzeb odbior-
cow ustug. Model sieciowy ma na celu przezwyciezenie ograniczenia modelu rynko-
wego poprzez skupienie uwagi na wspédtdziataniu podmiotéw realizujgcych okre-
$lone zadania®32.

W literaturze przedmiotu ,public governance” definiowane jest jako zadanie
zarzadzania ztozonymi spotecznosciami poprzez koordynowanie dziatan podmiotéw
nalezacych do réznych sektoréw (R. Hague, M. Harrop, S. Breslin). Inna z definicji
okresla ,,public governance”, jako procesy i instytucje zaréwno formalne, jak i nie-
formalne, ktére wyznaczajg, ale tez i ograniczajg zbiorowg dziatalno$¢ danej grupy.
Angazujg sie w nig, jak zauwazajg N. Koehane i J. Nye, firmy prywatne, organizacje
pozarzagdowe, nierzadko bez nakazu wtadzy publicznej®®® D. Osborne i T. Gaebler
trafnie zauwazaja, ze sektor prywatny moze realizowac tylko niektére zadania nale-
73ce tradycyjnie do panstwa (przyktadowo w USA prowadzenie wiezien) ale nie
mozna oddaé mu catego zarzadzania paristwem®34. Zasadne jest zatem stwierdze-
nie, ze w koncepcji ,public governance” panstwo posiada przywilej sterowania
wspotdziataniem podmiotdw zaangazowanych w sprawy publiczne®3®,

Woyjasnieniu pojecia , public governance” stuzy poréwnanie do koncepcji no-
wego zarzadzania publicznego. O ile w tej drugiej koncepcji, przywigzywano wiele
uwagi do mierzenia efektéw zaréwno indywidualnych jak i organizacyjnych, o tyle
w pierwszej koncepcji zwraca sie uwage takze na interakcje réznych organizacji. Li-
czy sie nie tylko efekt koricowy podjetych dziatar, ale takze sam sposdb dziatania®3®.
Warto zauwazy¢ préby wyjasniania koncepc;ji ,,public governance” poprzez opis jej
atrybutéw, ktére de facto sg walorami sprawnosci dziatania. Przyktadowo w Unii
Europejskiej koncepcja ,, public governance” przybiera postac ,,good governance”, a
jej atrybutami sg: otwartos¢, uczestnictwo, odpowiedzialnosé¢, skutecznosci i efek-
tywnos¢ oraz spdjnosc. Podkresla sie atrybut koncepcji — interaktywnos¢, a zatem

5327, Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna, op. cit., s. 48-50; F. Farneti, E. Padovani, D.W. Young
(2010), The Governance of outsourcing and contractual relationship [w:] S.P. Osborne (ed.), The New Public
Governance? Emerging perspectives on the theory and practice of public governance, London, New York:
Routledge Taylor & Francis Group, s. 257-260.

533 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna, op. cit., s. 48-50; R. Hague, M. Harrop, S. Breslin (1998),
Comparative Government and Politics. An Introduction, Houndmills-Basingstoke, Hampshire: Palgrave Mac-
millan, s. 5; H. Izdebski (2007), Od administracji publicznej do public governance [w:] J. Hausner (red.), ,Za-
rzadzanie publiczne” nr. 1, Krakdw: Matopolska Szkota Administracji Publicznej, UE, s. 15-16; J. Hausner
(2008), Zarzadzanie publiczne. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

534 D. Osborne, T. Gaebler (1992), Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit Is Transforming
the Public Sector, Addison-Wesley: Reading Mass, s. 45.

535 M. Bevir, R.A.W. Rhodes (2003), Interpreting British Governance, London: Routledge, s. 53.

536 T, Bovaird, E. Loffler, Understanding Public Management and Governance, op. cit., s. 10.
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wzajemne oddziatywanie podmiotédw w celu rozwigzania réznych problemoéw spo-
tecznych®¥’.

Zdefiniowanie ,,public governance” jako partycypacyjnego zarzadzania publicz-
nego czesciowo oddaje jego istote. Co prawda podmioty wspdtdziatajg ze sobg jed-
nakze podkresli¢ nalezy, ze choé wspdtpraca w rozwigzywaniu probleméw istnieje
to odmienny jest jednak zakres odpowiedzialnosci za sprawy publiczne. Dlatego tez
Z. Dobrowolski formutuje nieco zmodyfikowang definicje ,,public governance” jako
kolaboratywnego procesu ustalania i realizacji zadan publicznych®®. Rola panstwa
w ,,public governance” to ustalenie zasad dziatania i uczestniczenie w okreslonym
procesie wraz z innymi podmiotami wedtug tych zasad®*® i to wtasnie stanowi przed-
miot wytycznych INTOSAI GUID 5260.

W przywotanych wytycznych INTOSAI GUI 5260 trafnie wskazano na role po-
szczegblnych podmiotéw w lepszej implementacji koncepcji ,,good governance”
w zyciu publicznym. M.in. podkreslono, ze rola najwyzszych organdw kontroli pan-
stwowej w promowaniu koncepcji ,good governance” powinna przejawiaé sie
w funkcji informacyjnej kontroli paristwowej. Prezentacja ustalen i wnioskow (zale-
cen) pokontrolnych zainteresowanym interesariuszom powinna stuzy¢ budowaniu
rzetelnosci, jawnosci i rozliczalnosci zycia publicznego, a tym samym kreowaniu za-
ufania publicznego do panistwa i jego instytucji®*°. Bez zaufania publicznego nie jest
mozliwe efektywne wspodtdziatanie interesariuszy na co zwrécit uwage Z. Dobrowol-
ski**!, Zaufanie bowiem to element kapitatu spotecznego (Robert D. Putnam), zaséb
strategiczny organizacji (David J. Collis, Cynthia Montgomery), poziom, do ktérego
dana osoba jest pewna i chce dziataé¢ na podstawie stéw, czyndw oraz decyzji innych
(Daniel J. McAllister). Zaufanie redukuje koszty transakcyjne, sprzyja skutecznej
wspotpracy miedzy ludZzmi, motywuje do decyzji, promuje wymiane informacji, za-
checa do uczestnictwa w transakcjach, utatwia koordynacje w organizacjach®*2.

W dniu 16 kwietnia 2019 r. Parlament Europejski przyjat dyrektywe
o ochronie sygnalistéw. Jej postanowienia beda implementowanie do porzadku
prawnego krajéw cztonkowskich Unii Europejskiej. Dyrektywa zaktada, ze kazdej or-
ganizacji zatrudniajgcej co najmniej 50 oséb, niezaleznie od tego, czy jest ona pu-
bliczna, czy prywatna, bedzie funkcjonowac procedura zgtaszania nieprawidtowosci,

537 J. Kooiman (2010), Governance and Governability [w:] S.P. Osborne (ed.), The New Public Governance.
Emerging perspectives on the theory and practice of public governance, London, New York: Routledge Taylor
& Francis Group, s. 73; Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna, op. cit., s. 48-50.
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w tym naduzy¢ w miejscu pracy. Co ciekawe dyrektywa dotyczy nie tylko pracowni-
kéw, ale takze oséb uczestniczacych w procesie rekrutacji, a takze bytych pracow-
nicy. Sygnalisci bedg podlegacé ochronie, gdy istniaty uzasadnione powody, aby uwa-
za¢, ze zgtaszane przez nich informacje sg prawdziwe oraz pod warunkiem, ze zgtosili
informacje zgodnie z procedurami przewidzianymi w dyrektywie. Sygnalisci zgtasza-
jacy nieprawidtowosci do organdow panstwowych bedg m. in. mieli zagwarantowang
anonimowosc. Panstwa cztonkowskie bedg miaty obowigzek zapewni¢, aby sygnali-
$ci byli odpowiednio chronieni przed dziataniami odwetowymi®*3. Oczywiscie,
mozna sie jedynie domysla¢ na obecnym etapie, w ilu przypadkach cheé zemsty,
zaszkodzenia okreslonym osobom przez niezadowolonych pracownikéw lub bytych
pracownikéw bedzie skutkowata wszczynaniem kosztownych, dtugotrwatych proce-
dur wyjasniajagcych w organizacjach. Ta krytyczna uwaga w odniesieniu do dyrek-
tywy nie wynika z niecheci do jej zatozen. Przeciwnie, jest powodowana checig zwré-
cenia uwagi na potencjalne zagrozenia jakie moga towarzyszy¢ jej implementacji do
porzadku prawnego.

543 M. Bartosiewicz, Dyrektywa o ochronie sygnalistow weszta w zycie, Deloitte, dostepne na stronie:
https://www2.deloitte.com/pl/pl/pages/doradztwo-prawne/articles/alerty-prawne/ochrona-sygnali-
stow.html [dostep: 17.06.2019].
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8. Modele i metody antykorupcyjne

8.1. Akcelerator antykorupcyjny

W monografii poswieconej metodyce audytu sledczego w spdétkach Skarbu Pan-
stwa i spotkach komunalnych wydanej w 2018 r. przez Instytut Spraw Publicznych
Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie okreslono m.in. sposdb diagnozowania za-
grozen korupcyjnych. Wydaje sie, ze sposéb ten mozna implementowac¢ na pozo-
state podmioty zycia publicznego biorgc pod uwage, ze kazdy z podmiotéw wcho-
dzacych w sktad makrosystemu — panstwa ma inne zadania w zakresie zwalczania
korupcjiv*.

Oryginalny, czteroelementowy model postepowania antykorupcyjnego
w organizacjach publicznych przedstawiono ponizej

ewprowa-
dzenie
zmian

( e strategia
estandaryzacja
¢ zarzadzanie

ryzykiem
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wewnetrzna
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ewykrycie
esankcje
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Rys. 9 Czteroelementowy model postepowania antykorupcyjnego w organizacjach
publicznych

Zrédto: opracowanie wiasne®%

544 W tej czesci opracowania przytoczono publikacje: Z. Dobrowolski (2017), Combating Corruption and Other
Organizational Pathologies, Frankfurt Am Main: Peter Lang GmbH, s. 1-60 i nast.; Z. Dobrowolski, J. Koscielniak
(2018), Audyt sledczy w spdtkach Skarbu Paristwa i spétkach komunalnych, Krakéw: Monografie i Studia Insty-
tutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagielloriskiego, s. 1-195.

545 7, Dobrowolski, T. Szejner (2019), Enhancing Innovation Through Implementation the Comprehensive

Approach to Nurturing the Compliance Culture of the Worldwide Innovation Ecosystem, Journal of Intercul-
tural Management, 11(2), 21-46. https://doi.org/10.2478/joim-2019-0008
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Zarzad spotki Skarbu Paristwa lub spdtki komunalnej albo kierownictwo urzedu
publicznego odpowiada za okreslenie strategii antykorupcyjnej, a takze ustalenie
i wdrozenie w zycie planu operacyjnego przeciwdziatania i detekcji oszustw, korup-
cji oraz pozostatych patologicznych zjawisk. W przypadku grupy kapitatowej zarzad
spotki zaleznej wchodzgcej w sktad grupy lub podmiotu wykorzystujgcego majatek
grupy odpowiada za skuteczne przeciwdziatanie oszustwom, korupcji oraz pozosta-
tym nieprawidtowosciom w trakcie prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, zgodnie
z polityka grupy kapitatowe;j.

Przygotowanie strategii antykorupcyjnej powinno by¢ poprzedzone analizg
SWOT oraz PEST. Organizacja powinna posiada¢ dokumentacje opisujaca przyjete
przez nig zasady (polityke) antykorupcyjng, a w szczegdlnosci dotyczace:
1) metod ochrony aktywow i pasywow oraz wyniku finansowego przed umysinym
znieksztatceniem oraz korupcjg; 2) sposobu prowadzenia dokumentacji antykorup-
cyjnej, w tym zawiadomien sygnalistow; 3) przyjetych zasad klasyfikacji zdarzen;
4) opisu systemu przetwarzania danych, metod zabezpieczenia dostepu do danych
i systemu ich przetwarzania.

Organizacja powinna wprowadzi¢ w swoim dziataniu rozwigzania przyjete
w PN-ISO-37001 — Systemy zarzadzania dziataniami antykorupcyjnymi. Okresli¢ wy-
magania i wytyczne stosowania (vide dalsza czes$¢ tej monografii), ustali¢ zadania
kontroli wewnetrznej w zakresie przeciwdziatania i detekcji korupcji
a takze zarzadzac ryzykiem korupcji (vide dalsza czes¢ tej monografii). W ramach
detekcji organizacja powinna wprowadzi¢ system powiadamiania o nieprawidtowo-
Sciach i okresli¢, jakie dziatania ochronne nalezy podjg¢ wobec sygnalistow.

Dobrym rozwigzaniem jest powotanie funkcji petnomocnika kierownictwa or-
ganizacji ds. przeciwdziatania korupcji do zadan, ktérego nalezatoby m.in.:
1) kontakt z sygnalistami; 2) ochrona sygnalistow; 3) podjecie dziatann wyjasniaja-
cych, w tym przy wykorzystaniu komaorki audytu wewnetrznego, a jesli zachodzi taka
potrzeba przygotowanie projektu zawiadomienia organéw $cigania o uzasadnionym
podejrzeniu popetnienia przestepstwa.

Taki petnomocnik odpowiadatby w sytuacji umysinego wykorzystania swojej
funkcji do zdyskredytowania kierownictwa lub pracownikéw. Odpowiadatby takze,
gdyby w skutek nienalezytego wykonania swoich obowigzkéw dopuscit do bezpod-
stawnego oskarzenia okreslonych oséb o korupcje, oszustwa lub popetnienie innych
nielegalnych czynéw. Wprowadzenie rozwigzan sankcjonujacych odpowiedzialnosé
petnomocnika jest w petni uzasadniona. Niestety, jak wykazaty badania wtasne, pra-
cownicy wykorzystujg okazje do bezpodstawnego atakowania swojego kierownika
i formutowania wobec niego/jej zarzutéw w celu odsuniecia go (jej) od zajmowa-
nego stanowiska przy aprobacie petnomocnika lub wykorzystujac brak jego przygo-
towania lub niewiedze.

Wykryciu przypadkdéw korupcji powinny towarzyszy¢ dwie czynnosci. Po pierw-
sze, podjecie dziatan w celu wyciaggniecia konsekwencji stuzbowych oraz



201

przygotowanie materiatéw dla organdéw S$cigania. Po drugie, nagrodzenie osoby
(osdb), ktore ujawnity korupcyjny proceder w organizacji. Ostatnim, czwartym eta-
pem cyklu antykorupcyjnego w organizacji, stanowigcego jednoczesnie podstawe
dla dziatan prewencyjnych, jest wprowadzenie zmian.

Warto w tym miejscu odnotowaé, ze wprowadzaniu zmian w organizacji mogg
towarzyszy¢ wsrdod pracownikow takie zjawiska, jak: negacja zmian, strach, opor.
Dlatego tez nalezy wyjasnic, jakie (i dlaczego) dziatania sg podejmowane. Nalezy pa-
mietaé, aby kazdemu przekazywad takie same informacje i nie tworzyé sytuacji,
w ktorej tworzg sie grupy pracownikow ,bardziej” i ,,mniej” uprzywilejowane uzy-
skaniem informacji o przyczynach i zakresie zmian. Pracownicy powinni mie¢ mozli-
wos¢ wyrazenia swoich opinii o zakresie planowanych do wdrozenia zmian. Kierow-
nicy zas$ powinni konsekwentnie wyjasnia¢ zakres wprowadzanych zmian i ich cel.
Zmiany antykorupcyjne wprowadzane w organizacji mogg mie¢ charakter reaktyw-
nych, a zatem sg konsekwencjg rozpoznanych w nastepstwie stabosci organizacji
albo charakter proaktywnych, gdzie poszukiwanie optymalnego rozwigzania po-
przedza skonstruowanie modelu opartego na syntezie>*.

W zarzgdzaniu zmiang mozna wykorzysta¢ dobrze znany w naukach o zarzadza-
niu model Lewina (rozmrazanie, zmiana, zamrazanie) z 1951 roku lub model 7s
z 1980 roku, znany takze jako Model McKinseya. W modelu 7s wyrdznia sie siedem
elementdéw organizacji, jakie nalezy wzig¢ pod uwage dokonujac zmian: system,
strategia, struktura, styl zarzadzania, kadry, umiejetnosci i wspdlne wartosci. Trzy
elementy: system, strategia, struktura stanowig elementy twarde omawianego mo-
delu. Natomiast elementy takie, jak: styl zarzadzania, kadry, umiejetnosci tworza
miekki fragment modelu. Elementy miekkie prezentujg spotecznosé organizacyjna.
Wspdlne wartosci zajmujg miejsce pomiedzy elementami twardymi i miekkimi. Mo-
del zostat zmodyfikowany przez R. Pascale oraz A. Athosa. Modyfikacja polegata na
zastgpieniu elementu wspdlnych wartosci przez cele nadrzedne organizacji**’.

546 Encyklopedia Zarzadzania, Zarzqdzanie zmiang, dostepne na stronie: https://mfiles.pl/pl/index.php/Za-
rzadzanie_zmiang [dostep: 23.02.2019].

547 Encyklopedia Zarzadzania, Model 7s, dostepne na stronie: https://mfiles.pl/pl/index.php/Model_7s [do-
step: 23.02.2019].
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Rys. 10 Model 75 w zarzqdzaniu antykorupcyjnym
Zrédto: opracowanie wiasne®8

Wspdlng wartoscig powinno by¢ promowanie w organizacji i w jej otoczeniu
kultury zgodnosci (Compliance Culture) opartej na rzetelnosci, jawnosci i rozliczal-
nosci. Zasady postepowania w organizacji muszg byé tozsame dla kierownictwa
i pracownikéw. A zatem na przyktad prozaiczna sprawa z punktu widzenia przeciw-
dziatania korupcji, jaka jest punktualnos¢ ma niebagatelne znaczenie z perspektywy
kultury zgodnosci. Nie tylko stanowi artefakt okreslajacy szacunek przetozonych do
podwtadnych, kierownictwa dla klientdw, ale takze jest sygnatem wysytanym pod-
wthadnym, ze wspdlne zasady sg respektowane przez wszystkich. Ujawniony w jednej
ze spoétek Skarbu Panistwa, w nastepstwie obserwacji jawnej, uczestniczacej przypa-
dek spdzinienia sie wiceprezesa spotki o ponad 40 minut na spotkanie z klientem,
a nastepnie ,amerykanska mowa ciata”, a zatem rozmowa z klientem z nogami na
krzesle jest nie tylko przejawem lekcewazenia klienta (i/lub braku kultury osobistej
wiceprezesa spotki), ale takze stanowi symptom naruszenia kultury zgodnosci w or-
ganizacji.

Stosujac koncepcje 7s organizacja powinna przeanalizowaé wszystkie formalne
oraz nieformalne procedury z punktu widzenia skutecznego przeciwdziatania korup-
cji. Strategia organizacji powinna okresla¢ kierunki dziatan, jakie nalezy podja¢, aby
poprawi¢ swojg pozycje wobec konkurencji. Struktura organizacyjna powinna by¢
zrozumiata i nie zawieraé luk kompetencyjnych (vide dalsza czes$¢ tej monografii).
Style zarzadzania powinny by¢ nakierowane na pozyskiwanie rzetelnej informacji

48 Na podstawie Encyklopedia Zarzgdzania, Model 7s, dostepne na stronie: https://mfiles.pl/pl/in-
dex.php/Model_7s [dostep: 23.02.2019].
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poprzez komunikacje opartg na zaufaniu. Proces naboru kadr powinien w znacznym
stopniu (nawet 66 % ogdtu punktdéw przyznanych w procesie naboru) uwzgledniac
cechy osobowosciowe kandydatéw do pracy, w szczegdlnosci ich postawy moralne.
Niezbedne jest pozyskiwane dogtebnych informacji o dotychczasowym przebiegu
zatrudnienia kandydatéw do pracy. Wiedze i umiejetnosci mozna posigs¢ stosun-
kowo szybko. Postawa moralna za$ jest efektem dtugoletniej socjalizacji. Systemy
ocen pracowniczych, systemy motywacyjne powinny by¢ ukierunkowane na promo-
wanie rzetelnosci, przejrzystosci i rozliczalnosci w zyciu zawodowym i pozazawodo-
wym. Umiejetnosci pracownikow muszg by¢ rozwijane m.in. w kierunku zapobiega-
nia korupcji w organizacji.

We wprowadzaniu zmian organizacyjnych w celu lepszego przeciwdziatania ko-
rupcji mozna wykorzystaé 8 etapow Kottera. A zatem nalezy uswiadomi¢ pracowni-
kom, dlaczego zmiany muszg by¢ wprowadzone. Nastepnie trzeba powotac zespét
wdrazajgcy zmiany i okresli¢ wizje organizacji. Pracownicy muszg by¢ poinformo-
wani o zakresie wprowadzanych zmian i zaakceptowac je.

Szybie osiggniecie sukceséw w nastepstwie wprowadzonych zmian legitymi-
zuje je z perspektywy kierownictwa i pracownikéw. Istniejgce i wynikajgce
z ludzkich charakteréw checi powrotu do poprzedniego stanu muszg by¢ elimino-
wane, a zmiany utrwalone w kulturze organizacyjnej. Poniewaz koncepcja 8 etapow
w przypadku duzych podmiotéw moze nie przynies¢ spodziewanych rezultatéw
z uwagi na oddzielenie ,,zwyktych” pracownikow od zespotu ds. zmian i w efekcie
traktowania procesu dokonywania zmian jako narzuconego z ,,géry” i przez obcych,
lepszym rozwigzaniem do wprowadzania zmian antykorupcyjnych jest koncepcja
o$Smiu akceleratorow antykorupcyjnych Z. Dobrowolskiego i M. Dobrowolskiej
oparta na koncepcji 8 akceleratoréw zmian Kottera, zwana takze modelem 8 SACM
(8S Anti-corruption Model).
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Rys. 11 Akcelerator zmian antykorupcyjnych w organizacji
Zrédto: opracowanie wtasne®¥

Objasnienia:

1- stwdrz w organizacji poczucie pilnosci zmian,

2- stworz koalicje przywodcow zmian

3- sformutuj wizje i okresl inicjatywy

4- szukaj nowych zwolennikéw zmiany

5- szukaj i usuwaj bariery we wprowadzaniu zmian,
6- szukaj szybkich sukcesdw zmian i swietuj je,

7- szybkos¢ zmian - nie zwalniaj tempa

8- stwdérz mechanizm utrwalania zmian w organizacji

We wprowadzanie zmian sg zaangazowane jak najwieksze grupy kierownikow
i pracownikéw z réznych dziatéw organizacji. Zaangazowanie tych oséb jest nagra-
dzane. Takie postepowanie przyspiesza akceptacje zmian przez pracownikéw, po-
zwala pracownikom na powigzanie realizacji celu z gratyfikacjg wtozonego wysitku
i zwieksza liczbe pracownikéw zaangazowanych we wdrozenie zmian.

Podstawg efektywnego funkcjonowania akceleratoréw antykorupcyjnych jest
rzetelna komunikacja i bezdyskusyjne zaangazowanie sie naczelnego kierownictwa
w proces dokonywanych zmian. Wszelkie rozbieznosci wérdd naczelnego kierownic-
twa co do potrzeby wprowadzania zmian w organizacji i zakresu tych zmian,

549 7. Dobrowolski, T. Szejner (2019), Enhancing Innovation Through Implementation the Comprehensive Ap-
proach to Nurturing the Compliance Culture of the Worldwide Innovation Ecosystem, Journal of Intercultural
Management, 11(2), 21-46. https://doi.org/10.2478/joim-2019-0008
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ujawnione i prezentowane podwtadnym bedg hamowaty inicjatywy stuzgce imple-
mentacji zmian, a nawet doprowadzg do ich regresu. Obserwacje wtasne, ktérymi
objetg jedng z terenowych kluczowych polskich organizacji publicznych wykazaty, iz
brak akceptacji zmian przez zastepce kierownika doprowadzit do regresu zmian z tej
organizacji a takze usuniecia kierownika z tej organizacji. Nierzetelny zastepca wraz
z grupg pracownikéw niechetnych do wprowadzenia zmian zwiekszajacych wydaj-
nos$¢ pracy swoimi destrukcyjnymi dziataniami doprowadzili do wyalienowania kie-
rownika i uznania go po pewnym czasie przez wiekszos$¢ pracownikéw za osobe po-
wodujaca chaos. W rzeczywistosci byto inaczej i organizacja byta na dobrej drodze
do osiggniecia sukcesu w swojej dziatalnosci.

Okreslone jednostki organizacyjne prowadza postepowania wyjasniajace
w przypadku uzyskania informacji o uzasadnionym podejrzeniu wystgpienia oszu-
stwa lub korupcji w dziatalnos$ci organizacji. Zarzad spétki czy kierownictwo innej
organizacji publicznej powinno ustali¢ zasady zgtaszania przez pracownikéw lub inne
osoby przypadkow oszustw lub korupcji, a takze zasady, procedury ochrony sygna-
listéw. Na stronach internetowych podmiotéw publicznych powinna znajdowac sie
aplikacja zapewniajaca ochrone danych osobowych sygnalisty, umozliwiajgca zgta-
szanie przypadkdw podejrzenia wystgpienia korupcji lub oszustw odpowiednim jed-
nostkom organizacyjnym. Jednoczesnie nalezy przeprowadzi¢ szkolenie pracowni-
kéw po to, aby wyeliminowaé przypadki, gdy zgtaszanie ,rzekomych” przypadkéw
korupcji, oszustw bedzie podejmowane wytgcznie po to, aby rozprawiac sie z kie-
rownikami nieakceptowanymi przez podwitadnych. Podmioty publiczne, w tym
spotki Skarbu Panstwa oraz spétki komunalne w zakresie przeciwdziatania wystepo-
waniu patologii organizacyjnych, w tym korupcji i oszustw powinny stanowi¢ wzor
postepowania dla innych podmiotéw gospodarczych i domagac sie takiego samego
postepowania w przypadku podmiotéw z nimi wspétpracujgcych. Zauwazy¢ nalezy,
ze taki wymaog zawiera réwniez PN-ISO-37001.
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8.2. Okreslanie ryzyka wystgpienia korupcji

Detekcja zjawisk korupcji i oszustw wymaga zorganizowania, ale takze pewnej
elastycznosci. Schemat postepowania przedstawiono na rysunku 12. Tak, jak w kaz-
dym zorganizowanym dziataniu zgodnie z zatozeniami K. Adamieckiego nalezy usta-
li¢ cel i przedmiot analizy (m.in. ma podstawie skarg, wnioskéw) a nastepnie przea-
nalizowac dziatalno$¢ badanej organizacji biorgc pod uwage, jak podano wczesniej,
otoczenie w jakim funkcjonuje, a takze uwzgledniajac, iz kazda organizacja jest sys-
temem, ktéry sktada sie z powigzanych ze sobg elementéw technicznych i spotecz-
nych i zawiera w sobie okreslone podsystemy, do ktérych mozna zaliczy¢>°:

e podsystem celdw i wartosci. Organizacja publiczna oddziatuje na otoczenie

i wobec swoich sktadnikow,

e podsystem psychospoteczny, tj. motywacja, wartosci, postawy, kultura

uczestnikow organizacji, relacje,

e podsystem struktury, tj. zasady podziatu zadan, uprawnien, informacji, od-

powiedzialnosci w organizacji,

e podsystem zarzgdzania, ktdry obejmuje mechanizmy koordynacji, mecha-

nizmy podejmowania decyzji,

e podsystem techniczny, tj. stosowany w organizacji know-how, maszyny,

urzadzenia, budynki.

Na przyktad analiza podsystemu struktury pozwala na ustalenie, czy istnieja,
ajeslitak to, jakie i dlaczego rozbieznosci pomiedzy formalng i rzeczywistg strukturg
organizacyjng w organizacji publicznej**!. Formalna struktura organizacyjna okre-
$lona w regulaminach, schematach organizacyjnych stanowi o podziale wtadzy i od-
powiedzialnosci. Na podstawie obserwacji, wywiadow niestandaryzowanych i nieu-
strukturalizowanych z pracownikami spoétki, analizy artefaktéw nalezy ustali¢ rzeczy-
wisty uktad stosunkéw panujacych w organizacji publicznej. W efekcie mapowania
procesow, analizy powigzan i zaleznosci mozna wysnué szereg wnioskow nie tylko
dotyczacych zakresu znajomosci i respektowania oficjalnej dokumentacji organiza-
cyjnej przez pracownikow, ale takze (istotnych dla badania wystepowania korupcji
i oszustw) stosunkow miedzyludzkich: sytuacji konfliktowych, powigzan kumoter-
skich, nepotyzmu®°2,

W ramach analizy podsystemu psychospotecznego nalezy zwrdci¢ uwage na
kulture organizacyjng, pojmowang jako zbidér norm i wartosci, ktére stymulujg

550 M. Bielski (1992), Organizacje: istota, struktury, procesy, £6dz: Wydawnictwo Uniwersytetu tddzkiego, s.
86; A. K. KoZzminski, W. Piotrowski, (red.) (2001), Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, Warszawa: Wydawnictwo
PWN, s. 30.

551 W tym podrozdziale wykorzystano opracowanie: Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt $ledczy, op. cit., s.
5527, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 87.
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i regulujg zachowanie cztonkéw organizaciji, istotne dla realizacji okreslonego celu.
Nalezy pamietad, iz wyrdznia sie normy i wartosci deklarowane (na przyktad kodeks
etyczny, regulamin), jak tez normy i wartosci przestrzegane, ktdre nie muszg by¢
zbiezne z tymi pierwszymi. Kultura organizacyjna uzalezniona jest od wielu czynni-
kéw podmiotowo zdeterminowanych, zewnetrznych i wewnetrznych. Majg na nig
wptyw kultura danego kraju, normy i wartosci ludzi tworzgcych organizacje, osobo-
wosc¢ kierownictwa spétki, forma wiasnosci, stosowane technologie, zakres dziata-
nia organizacji, wiek, historia i wielko$¢ organizacji>>3.

Ustalenie celu, podmiotu i przedmiotu

badania organizacji <

¥

Analiza otoczenia organizacji, w tym ustalenie obowigzujacych norm, w
tym norm prawnych regulujacych jej dziatalnos¢

: 8

Okreslenie mozliwo$ci wystapienia nielegalnych dziatan
Ustalenie sposobu detekcji nieprawidlowosci w dziatalnosci organizacji

Ustalenie ryzyka
wystapienia
nieprawidlowosci

Zaplanowanie badania organizacji

4

Realizacja planu badan, w tym
zebranie dowodow i ich analiza

Przedstawienie wynikéw badania

Rys. 12 Schemat detekcji korupcji w organizacjach publicznych

553 7. Dobrowolski (2008), Organizacja i zarzqdzanie, op. cit., s. 167-174.
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op.
cit., s. 91.

Dziatalnos¢ spétek Skarbu Panstwa oraz spétek komunalnych czy pozostatych
organizacji publicznych mozna rozpatrywac jako cigg wolicjonalnych czesto niepo-
wtarzalnych ztozonych przedsiewzie¢ o okreslonym czasie ich realizacji, wymagaja-
cych zaangazowania limitowanych zasobdéw. Definicja ta autorstwa Z. Dobrowol-
skiego nawigzujaca do pojecia projektu B.J. Madaussa®>>* pozwala na wykorzystanie
do diagnozy potencjalnych nieprawidtowosci w dziatalnosci podmiotow publicznych
klasycznej analizy srodowiska projektowego.

Celami takiej analizy sa: 1) identyfikacja otoczenia organizacji i wptywu jej skta-
dowych na podmiot publiczny; 2) okreslenie konsekwencji oddziatywan otoczenia
na przedsiewziecia podmiotu publicznego; 3) ustalenie skutecznosci podejmowa-
nych dziatan majgcych na celu ograniczenie negatywnych wptywdw otoczenia lub
dziatan wzmacniajacych pozytywne oddziatywanie otoczenia na podmiot publiczny;
4) okreslenie sposobu dokumentowania wynikow tych analiz majgc na uwadze, ze
dobrze przeprowadzona analiza, ale Zle udokumentowana moze nie przynies¢ za-
ktadanego, pozadanego z perspektywy podmiotu publicznego skutku. Analiza tzw.
srodowiska przedsiewzie¢ podmiotu publicznego moze by¢ dokonana przy wykorzy-
staniu znanej techniki analizy strategicznej SWOT, w ktérej wyrdznia sie silne i stabe
strony czynnikdw wewnetrznych przedsiewzieé¢ oraz szans i zagrozen dla realizacji
przedsiewzie¢ wynikajgcych z oddziatywania czynnikéw zewnetrznych>>>,

W trakcie diagnozy antykorupcyjnej mozna wykorzystaé tzw. analize interesa-
riuszy organizacji publicznej przyjmujac z R.E. Freemanem, ze zarzgdzanie przedsie-
wzieciami organizacji publicznej jest wypadkowg pogladdéw, celdw, intereséw réz-
nych interesariuszy®®®, a podmiot publiczny podejmujac racjonalne decyzje powi-
nien takg analize przeprowadzi¢ w celu maksymalizacji sukcesu planowanych przed-
siewziec. Analiza pozwala bowiem na ustalenie rzeczywistego uktadu sit zwigzanego
z realizacjg okreslonych przedsiewzieé, sporzadzenie ich charakterystyki oraz oceny
z punktu widzenia powodzenia przedsiewziecia.

Taka analiza z punktu widzenia analizy organizacji moze by¢ pomocna
w ustaleniu osdb, ktére przekroczyty swoje uprawnienia lub nie dopetnity obowigz-
kow. Przyktadowy formularz analizy interesariuszy organizacji publicznej przedsta-
wiono ponize;j.

554 B.J. Madauss (2000), Handbuch Projektmanagement, Stuttgart: Schaffer- Poeschel Verlag.

555 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt Sledczy w spétkach Skarbu Paristwa i spétkach komunalnych, op. cit.,
s. 1-195.

556 R. E. Freeman (1984), Strategic Management. A Stakeholder Approach, Boston: Pitman.
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Tabela 14. Analiza interesariuszy organizacji publicznej

Faza Etapy Wynik analizy
Faza analizy Identyfikacja interesariuszy
zadania publicznego | Sporzadzenie ich charaktery-
styki
Ocena interesariuszy
Faza planowania Przewidywanie zachowania in-
zadania publicznego | teresariuszy
Planowanie dziata w stosunku
do interesariuszy
Faza realizacji Wspotdziatanie z interesariu-
zadania publicznego | szami organizacji
Data: Sporzadzit: Uwagi:
Data:>’ Zatwierdzit:

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie M. Trocki, B. Grucza (2009), Zarzqdzanie
interesariuszami projektu [w:] M. Trocki, E. Sonta-Draczkowska (red.), Strategiczne

zarzgdzanie projektami, Warszawa: Bizarre, s. 371.

Analiza rozpoczyna sie od okreslenia interesariuszy zewnetrznych oraz we-
whnetrznych. Wsrdd zewnetrznych mozna wyréznié¢ pozaorganizacyjnych, a zatem
wchodzacych w sktad zewnetrznego srodowiska projektowego oraz wewnatrzorga-
nizacyjnych, a zatem podmioty, ktére bezposrednio nie realizujg projektu spotki, czy
innej organizacji publicznej, ale reprezentujg te organizacje. Interesariusze wewna-
trzorganizacyjni to osoby, ktére sg bezposrednio zaangazowani w wykonanie pro-
jektu (Trocki (red.) 2012, 34-35). Przyktady interesariuszy projektéw spétek publicz-

nych i ich intereséw przedstawiono ponize;j.

557 M. Trocki (red.), Nowoczesne zarzgdzanie projektami, PWE, Warszawa 2012, s. 34-35.
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Tabela 15. Interesariusze organizacji publicznych i ich interesy

Grupa interesa-
riuszy

Interesariusze

Przyktady intereséw

Interesariusze zewnetrzni pozaorganizacyjni

Regulatorzy

Administracja pu-
bliczna

Respektowanie prawa, realizacja
celéw publicznych, ochrona srodo-
wiska naturalnego.

Rzadzaca partia poli-
tyczna

Zgodnosé przebiegu i rezultatéow
projektow z oczekiwaniami elekto-
ratu. Kreowanie pozytywnego wi-
zerunku i umacnianie pozgdanych
preferencji wyborczych

Instytucje UE

Przestrzeganie prawa unijnego
oraz prawidtowa realizacja polityk
UE

Pozostate instytucje
miedzynarodowe

Realizacja norm, celéw, zasad
wspotpracy miedzynarodowej

Stowarzyszenia bran-
zowe

Przestrzeganie branzowych regula-
¢ji, zatrudnianie certyfikowanych
specjalistow

Media

Przekazywanie informacji opinii pu-
blicznej, wzmacnianie swojej pozy-
cji na rynku mediéw

Odbiorcy Zleceniodawcy Zgodnos¢é realizacji projektu z zato-
zeniami
Uzytkownicy koricowi | Wysoka jakos¢, uzytecznosé, termi-
nowosé
Instytucje odbioru Korzystne warunki odbioru, zgod-
nos$¢ wykonania z zatozeniami
Ustugodawcy Korzystne warunki zlecen
Spotecznosci lokalne Realizacja lokalnych interesow
Organizacje spoteczne | Zgodnos$é z celami organizacji spo-
tecznych
Dostawcy Sponsorzy Wykorzystanie srodkéw finanso-

wych zgodnie z zatozeniami

Banki i instytucje fi-
nansowe

Pewna i terminowa sptata zobo-
wigzan

Ubezpieczyciele

Ograniczenie poziomu ryzyka ubez-
pieczeniowego

Dostawcy materiatéw,

Korzystne ceny, warunki dostaw




211

podwykonawcy

i pewne, terminowe pfatnosci

Doradcy, w tym
prawni

Stabilne wymagania, realistyczne
terminy, korzystne ceny i ptatnosci,
pozytywny wptyw na kreowanie
wizerunku

Konkurenci

Konkurenci bezpo-
Sredni

Uzyskanie przewagi konkurencyjne;j

Konkurenci posredni

Zmiana popytu w kierunku innych
produktow

Interesariusze zewnetrzni wewngatrzorganizacyjni

Organy nadzorcze

Osigganie celdw strategicznych,
wzrost wartosci spoétki, poprawa
wizerunku i kontynuacja dziatalno-
$ci nadzorczej

Zarzad spotki

Sprawna realizacja zadan, umoc-
nienie wtasnej pozycji, prestiz za-
wodowy, zwiekszenie wynagrodze-
nia

Kierownicy liniowi

Minimalizacja ryzyk, dodatkowe
wynagrodzenie, mozliwo$¢ awansu

Kierownicy funkcjo-
nalni

Sprawne powigzanie realizacji pro-
jektu z innymi zadaniami, dodat-
kowe wynagrodzenie, mozliwos¢

awansu

Pracownicy Realizacja zadan bez zaktécen, do-
datkowe wynagrodzenie, mozli-
wos$¢ awansu

Eksperci Jasne sformutowanie celdw i za-

dan, precyzyjny podziat uprawnien
i odpowiedzialnosci, satysfakcjonu-
jace wynagrodzenie, kreowanie wi-
zerunku

Reprezentacje pracow-
nicze

Akceptacja realizowanych zadan
przez pracownikéw, mozliwosé po-
wiekszenia strefy wptywow

Interesariusze w

ewnetrzni

Komitet sterujgcy

Realizacja projektu zgodnie z zato-
zeniami

Kierownictwo projektu

Sprawna realizacja projektu, dodat-
kowe wynagrodzenie

Zespoty wykonawcze

Realistyczne terminy, sprawna
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organizacja, godziwe wynagrodze-
nie

Zespoty obstugi Precyzyjny podziat zadan, godziwe
wynagrodzenie

Konsultanci Stabilne wymagania, realistyczne
terminy, korzystne wynagrodzenie

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie M. Trocki, B. Grucza (2009), Zarzqdzanie
interesariuszami projektu [w:] M. Trocki, E. Sonta-Draczkowska (red.), Strategiczne
zarzgdzanie projektami, Warszawa: Bizarre, s. 374-375.

Pojecie interesariuszy zawiera w sobie kategorie:

o klientéw, w tym detalicznych, ktérzy mogg generowac niewielkie ryzyko ko-
rupcji swoimi dziataniami lub przeciwnie bardzo duze, gdy zamierzajg naby¢
ustugi lub towary o bardzo duzej wartosci, ale w zamian z uzyskanie tapo-
wek (gdy nabywca reprezentuje wtasciciela — klienta i wymusza tapdwke
W zamian za wybor jednego sposréd wielu dostawcéw),

e dostawcow, ktérzy mogg swoimi dziataniami generowac niskie, Srednie, ale
takze wysokie ryzyko korupciji,

e agenci lub posrednicy, ktdrzy w imieniu organizacji wspétdziatajg
z klientami organizacji lub funkcjonariuszami publicznymi, sg narazeni na
srednie lub wysokie ryzyko korupcji, szczegdlnie, gdy sg optacani na zasa-

dzie prowizji lub pfatnosci za pozytywny wynik swoich przedsiewzie¢>>2.

Twércy prezentowanej w dalszej czesci tego opracowania normy PN-ISO-37001
— ,Systemy zarzadzania dziataniami antykorupcyjnymi. Wymagania i wytyczne sto-
sowania” trafnie wskazali na potrzebe ustalenia charakteru i czestosci interakgji
z krajowymi lub zagranicznymi funkcjonariuszami publicznymi. Tego typu interakcje
moga generowac ryzyko korupcji, zwtaszcza, gdy dotyczg wydania konces;ji®>°. Iden-
tyfikacja interesariuszy przedsiewziec realizowanych lub planowanych do realizacji
przez organizacje publiczne stanowi warunek sine qua non do sporzadzenia ich cha-
rakterystyki, a zatem ustalenia danych kontaktowych, opisu ich silnych i stabych
stron, intereséw, zidentyfikowania wptywu projektdw publicznych na te interesy,
okreslenia podstaw i faktycznych mozliwosci egzekwowania przez interesariuszy ich
interesdw. Taka analiza pozwala na ustalenie tzw. sity oddziatywania interesariuszy,
tj. dysponowania przez nich srodkami pozwalajagcymi na wymuszenie dziatan ko-
rzystnych z ich punktu widzenia. To z kolei pozwala na okreslenie czy interesy inte-
resariuszy sg zbiezne z interesami podmiotu publicznego, czy tez moga negatywnie
(a jesli tak, to jak) oddziatywa¢ na interes publiczny. Sita oddziatywania

558 PN-ISO 37001, Systemy zarzadzania dziataniami antykorupcyjnymi. Wymagania i wytyczne stosowania, s.
32.
59 Tamze.
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interesariuszy powinna by¢ skonfrontowana z ich zaangazowaniem, tj. zakresem
i intensywnoscig dziatan podejmowanych przez nich w celu zaspokojenia swoich in-
teresdw. Taka analiza pozwala na ustalenie znaczenia interesariuszy dla organizacji
publicznej. Wiedza o powyzszym jest istotna z punktu widzenia poznania motywdéw
jakimi kierowaty sie okreslone podmioty realizujgce zadania®®®. Przyktadowg klasy-
fikacje interesariuszy wedtug ich znaczenia dla organizacji publicznej przedstawiono
ponizej.

Tabela 16. Klasyfikacja znaczenia interesariuszy dla organizacji publicznej

Stopien zaangazowania

Maty Duzy

Sita oddziatywa- Duza Interesariusze potencjalnie | Interesariusze klu-
nia aktywni. czowi.

Na przyktad, Rada Nadzor- | Na przyktad, zlece-
cza, banki, ubezpieczyciele | niodawcy, uzyt-
kownicy, Zarzad

spotki
Mata Interesariusze marginalni. | Interesariusze
Na przyktad, spotecznosé¢ afektywni
lokalna Na przyktad, orga-
nizacje spoteczne,
media.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie M. Trocki (red.), Nowoczesne, op. cit.,
38

Powyzszy podziat ma oczywiscie charakter pogladowy. Spotecznos¢ lokalna
w prezentowanym powyzej przykftadzie jest zaliczona do interesariuszy marginal-
nych a zatem takich, ktérzy s stabo zainteresowani projektem i majg niewielkie
mozliwosci wptywania na jego przebieg. Jednakze w zaleznosci od rodzaju projektu
taka spotecznosc przy wykorzystaniu dodatkowych Zzrédet oddziatywania na przy-
ktad ruchéw ekologicznych moze stad sie interesariuszem aktywnym, a przy wyko-
rzystaniu mediow takze znaczaco oddziatujgcym na przebieg przedsiewziecia.
Trudno takze przyjgé bez zastrzezen poglad, ze media stanowig grupe interesariuszy
afektywnych, a zatem nie majacych odpowiedniej sity oddziatywania. Przekazywa-
nie informacji o skutkach (prawdziwych lub rzekomych) oddziatywania projektu na
Srodowisko naturalne moze wptynac na przebieg projektu, co zresztg miato miejsce
w Polsce w przesztosci®®t.

Rozwigzaniem z punktu widzenia skutecznej diagnozy nieprawidtowosci jest

560 M. Trocki (red.) (2012), Nowoczesne zarzqdzanie projektami, Warszawa: PWE, s. 37-39.
5617, Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt Sledczy, op. cit., s. 46-81.
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klasyfikacja interesariuszy ze wzgledu na dominujacy kierunek oddziatywania inte-
resariusza na projekt publiczny oraz rodzaj oddziatywania, ktéry moze byé¢, jak wska-
zuje M. Trocki pozytywny lub negatywny>®?, a w ocenie autoréw tej monografii takze

neutralny.

N

N0

Rys. 13 Typologia interesariuszy organizacji publicznej ze wzgledu na dominujgcy
kierunek ich oddziatywania
Zrédto: Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt sledczy, op. cit., s. 46-81.

Przyjecie ww. determinant typologii interesariuszy pozwala na wyrdznienie
przy modyfikacji typologii M. Trockiego nastepujgcych interesariuszy: 1) beneficjen-
téw, a zatem tych, ktdrzy czerpig lub bedg czerpac korzysci z realizacji projektu,
w tym beneficjentéw rzeczywistych. W trakcie badan nalezy ustali¢, czy te korzysci
sg nalezne, czy tez nienalezne, czy nie wystgpit konflikt intereséw. Oczywiscie nalezy
ustali¢ beneficjentdw rzeczywistych ukrywajgcych sie za innymi beneficjentami.
Ustali¢ przyczyny takiego zachowania; 2) promotoréw, a zatem osob, ktére nieko-
niecznie ze wzgledow finansowych popierajg realizacje projektu. Wéréd promoto-
row mozna wyroznic¢ osoby ideowo zaangazowane w realizacje projektu oraz osoby,
ktére wprawdzie na etapie tworzenia lub realizacji projektu nie czerpig osobistych
korzysci, ale w przysztosci mogg lub cztonkowie ich rodzin, znajomi czerpac korzysci
z funkcjonowania okreslonego przedsiewziecia zrealizowanego przez podmiot

562 M. Trocki (red.), Nowoczesne zarzgdzanie projektami, op. cit., s. 39.
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publiczny; 3) poszkodowanych, a zatem oséb na ktérych interesy realizacja projektu
wplywa negatywnie. Osoby te moga podejmowaé dziatania, ktére beda utrudniaty
realizacje projektu publicznego; 4) hamulcowych, tj. osdb, ktére ze wzgleddéw ideo-
wych albo braku wiedzy, umiejetnosci sg nastawione negatywnie do projektu pu-
blicznego; 5) neutralnych, a zatem oséb nie popierajgcych przedsiewzie¢ organizacji
publicznej, ale takze nie bedacych negatywnie nastawionych do tych przedsie-
wzied®,

Z punktu widzenia zjawiska korupcji, oszustw podatkowych, prania pieniedzy,
powyzszg typologie mozna rozbudowac uwzgledniajgc oprocz beneficjentow rze-
czywistych réwniez tzw. jednostki buforowe, a zatem podmioty, ktérych zadaniem
jest na przyktad wystawianie faktur VAT za przyjete (jedynie rachunkowo) towary
i odsprzedaz do beneficjenta, ktory za posrednictwem rdznych firm i rachunkéw
bankowych wprowadza do obrotu $rodki pieniezne uzyskane z przestepczej dziatal-
nosci. Dodad nalezy, ze jednostkami buforowymi moga by¢ interesariusze indywidu-
alni jaki instytucjonalni®®.

Na podstawie takiej analizy interesariuszy mozna ustali¢ zakres wzajemnych
powigzan i oddziatywan pomiedzy interesariuszami oraz sposéb ich wptywania na
organizacje publiczng. Takie mapowanie stanowi pomoc w ustaleniu strategii ba-
dawczej. W zaleznosci od wynikéw takiej analizy mozna przyja¢ strategie wspot-
pracy z interesariuszami albo informowania lub minimalizowania kontaktéw, w sy-
tuacji, gdy mogliby oni zakiéci¢ przebieg diagnozy organizacji publicznej>®>.

Badajacy zjawisko korupcji powinien zatem uzyskaé wiedze o otoczeniu bada-
nej organizacji, funkcjonowaniu jej podsystemédw, gdyz utatwi mu to przygotowanie
strategii przeciwdziatania korupcji w organizacji, a w ramach detekgcji ustalenie tak-
tyki pozyskiwania informacji od kierownictwa i jej pracownikdéw.

Zapoznanie sie z podsystemami organizacji, a takze otoczeniem w jakim ona
funkcjonuje jest pomocne przy ustaleniu ryzyka wystgpienia nieprawidtowosci,
ktdre rzutuje na dalszy sposéb badania organizacji. W celu ustalenia ryzyka wysta-
pienia nieprawidtowosci w funkcjonowaniu badanej organizacji mozna zastosowacé
nastepujacy schemat postepowania.

563 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt Sledczy, op. cit., s. 46-81.

564 European Commission (2017), Commission Staff Working Document. Impact Assessment. Accompanying
the document. Amended proposal for a Council Regulation. Amending Regulation (EU) No 904/2010 as re-
gards measures to strengthen administrative cooperation in the field of value added tax. 9.10. Annex 10:
Technical fiche on concrete examples of VAT fraud, dostepne na stronie: https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/EN/TXT/?uri=CELEX%3A520175C0428 [dostep: 25.08.2018].

565 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt Sledczy, op. cit., s. 46-81.
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Objasnienia:

1- okreslenie czy organizacja jest podatna na nieprawidtowosci,

2- okreslenie symptomow nieprawidtowosci,

3- okreslenie, jak kierownictwo organizacji przeciwdziata wystepowaniu nieprawi-
dtowosci.

Rys. 14 Ustalenie ryzyka wystgpienia nieprawidtowosci w dziatalnosci organizacji
publicznej

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Z. Dobrowolski, Korupcja

w paristwie, op. cit., s. 92

Zarzadzanie ryzykiem wystgpienia nieprawidtowosci, w korupcji powinno prze-
biega¢ zgodnie z polityka zarzadzania ryzykiem w spétce lub w grupie kapitatowe;j
albo innej organizacji publicznej z uwzglednieniem ponizszych rekomendacji:

e nalezy regularnie oceniaé ryzyko wystgpienia korupcji,

e nalezy doktadnie pozna¢ swoich partneréw biznesowych,

e nalezy analizowa¢ wewnetrzne zagrozenia, w tym przy wykorzystaniu sy-

gnalistow.

W ramach detekcji korupcji w dziatalnosci organizacji publicznych albo wyko-
rzystujacych ich majatek mozna ustali¢ poziom ryzyka wystgpienia korupcji lub oszu-
stwa w sposéb nastepujacy.

Tabela 17. Ustalenie poziomu ryzyka oszustwa lub korupcji w organizacji publicznej

Wyszczegélnienie pytan Odpowiedz Ryzyko wystgpienia
oszustwa lub korup-
cji

czy organizacja publiczna lub Tak Duze

podmiot wykorzystujacy majatek

publiczny jest podatny na oszu- Nie Niewielkie

stwo lub korupcje?
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czy wystepujg symptomy oszu-
stwa lub korupcji w dziatalnosci
organizacji publicznej albo pod-
miotu wykorzystujgcego majatek
publiczny?

Tak

Duze

Nie

Niewielkie

czy kierownictwo i pracownicy
organizacji publicznej albo pod-
miotu wykorzystujgcego majatek
publiczny skutecznie przeciw-
dziatajg oszustwu lub korupc;ji?

Nie

Duze

Tak

Niewielkie

3 x ryzyko czgstkowo niewielkie

Ryzyko mate

2 x ryzyko czgstkowe niewielkie

Ryzyko srednie

3 x ryzyko czgstkowe duze

Ryzyko duze

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op.
cit., s. 92-114.

W celu ustalenia stopnia podatnosci organizacji publicznej lub podmiotéw wy-
korzystujgcych majatek publiczny na oszustwo lub korupcje nalezy uzyskaé odpo-
wiedzi na pytania badawcze wyszczegdlnione ponizej.

Tabela 18. Okreslenie stopnia podatnosci na oszustwo lub korupcje organizacji pu-
blicznej lub podmiotéw wykorzystujgcych majgtek publiczny

Wyszczegllnienie pytan | Odpowiedz Stopien podat-
nosci na oszu-
stwo, korupcje

czy podmioty wykorzy- Nie Niewielki

stujace majatek pu-

bI|c’zr?y moga czerpac ko- Tak Duzy

rzysci

z nieprawidtowego

funkcjonowania organi-

zacji publicznej?

czy w przypadku, gdy na- | Tak Niewielki

stapito delegowanie

uprawnien, przekazanie

zadan zapewniono nale-

zyty nadzér nad
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sposobem wykonania za- | Nie Duzy
dan?

2 x ryzyko czgstkowo niewielkie Podatnos¢ mata

1 x ryzyko czgstkowe duze Podatnosc srednia

2 x ryzyko czastkowe duze Podatnos¢ duza

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op.
cit., s. 92-114.

Na podstawie wynikéw trzyletnich wywiaddw grupy kilkuset oséb w sktad kté-
rej wchodzili pracownicy sektora prywatnego i publicznego ustalono zaleznos¢ po-
miedzy kosztem korupcji lub oszustwa a korzyscig z nich wynikajaca. Im wiekszy byt
koszt (okreslany poprzez pryzmat skutecznosci wykrycia nielegalnej dziatalnosci
oraz sankcji za naruszenie norm) w odniesieniu do spodziewanych korzysci z niele-
galnej dziatalnosci, tym mniejsza pokusa do popetnienia czynéw nielegalnych. Im
nizsze byty koszty korupcji, oszustwa w relacji do spodziewanych korzysci z tytutu
popetnienia czyndw korupcyjnych, dokonania oszustwa tym wiecej oséb deklaro-
wato, iz bytoby sktonnych do nielegalnej dziatalno$ci®®®. Oczywiscie badania wyma-
gajg kontynuacji i objecia nimi szerszej grupy respondentow. Niemniej jednak ana-
lizujgc, czy w organizacji publicznej zaistniaty zjawiska korupcji lub oszustwa nalezy
owaq zaleznos¢ wzigé pod uwage.

W ramach diagnozy podatnosci organizacji publicznej oraz pracownikow na zja-
wiska korupcji i oszustwa, celowym wydaje sie zwrdcenie uwagi, ze funkcjonowanie
organizacji publicznej zalezy od wielu czynnikéw, z ktérych jednym jest struktura
organizacyjna, ktdrg mozna zdefiniowac jako ogét okreslonych zaleznosci funkcjo-
nalnych i hierarchicznych miedzy sktadnikami systemu, zgrupowanych w jednostki
organizacyjne®®’. W trakcie badan nalezy zwrdci¢ uwage na ewentualne rozbiezno-
$ci, jakie wystepujg pomiedzy zatozeniami struktury organizacyjnej a rzeczywistym
jej funkcjonowaniem. Rdznice te najczesciej sg spowodowane btedami popetnio-
nymi w procesie formalizacji struktury albo przeobrazeniami dokonujacymi sie
W samej instytucji, najczesciej pod wptywem zmian w otoczeniu. Graficznym od-
zwierciedleniem struktury organizacyjnej jest schemat organizacyjny tzw. organi-
gram. Nalezy poréwnac tg strukture z faktycznie obowigzujgca tj. tzw. socjogramem.
Z poréwnania tych dwdch struktur mozna pozyskaé informacje 0°:

e zakresie respektowania formalnej struktury organizacyjnej,

566 7. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 92-114.

567 JLA.F. Stoner, Ch. Wankel (1992), Kierowanie, Warszawa: PWE, s. 208.

568 7. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 92-114; Z. Mikotajczyk (1998), Techniki organizatorskie w
rozwiqzywaniu problemdw zarzqdzania, Warszawa: Wydawnictwo PWN.



219

e rzeczywistym przywddztwie,
o nieformalnych powigzaniach, w tym o ewentualnym wystepowaniu zjawi-
ska nepotyzmu lub kumoterstwa.

W trakcie badan nalezy zwréci¢ uwage na prawidtowos¢ budowy stanowisk pracy,

ktéra wymaga zgodnosci trzech elementéw®®:

e zadan, dla ktérych stanowisko pracy zostato utworzone oraz wynikajgcych
z nich obowigzkdéw zajmujacego je pracownika,

e uprawnien stuzgcych wykonywaniu zadan oraz potrzebnego wyposazenia,

e  zakresu odpowiedzialnosci pracownikéw.

W trakcie badar nalezy zwrdéci¢ uwage na nastepujgce zagadnienia >7°:

Tabela 19. Analiza antykorupcyjna struktury organizacyjnej

Pytanie badawcze Waga Komentarz
czy odstgpiono od ustalenia pisem- 1,5 Brak pisemnych zakresow
nego zakresu obowigzkéw dla po- obowigzkéw umozliwia
szczegoblnych pracownikow? rozmycie odpowiedzialno-

$ci, czyni organizacje nie-
przejrzysta. Nalezy ustalic,
Tak — 1 punkt dlaczego tak Wyjasnienia
Nie - 0 punktow kierownictwa w tej sprawie
nalezy skonfrontowaé z wy-
jasnieniami pracownikéw

i ustali¢ rozbieznosci w wy-
jasnieniach sprawy stano-
wigce podstawe do dal-
szych badan audytowych.

czy te same obowigzki, zadania (w 1,0 Taka sytuacja moze powo-
catosci lub w czesci) sg przypisane dowac mozliwos¢ wysta-
kilku komérkom organizacyjnym? pienia sporu kompetencyj-

nego lub rozmycia odpo-
wiedzialnosci. Jaki jest po-
wod takiego podziatu za-
Tak — 1 punkt dan? W przypadku wysta-
Nie - 0 punktow pienia sytuacji opisane;j

w pytaniu nalezy sprawdzic¢

569 W. Kiezun (1998), Sprawne zarzqdzanie organizacjq. Zarys teorii i praktyki, Wydanie 11, Warszawa: Szkota
Gtéwna Handlowa, s. 282.

570 7. Dobrowolski, Korupcja, op. cit., s. 92-114; Najwyzsza Izba Kontroli (2000), Zagrozenie korupcjq w Swietle
badar kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli, Warszawa.
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korespondencje, w tym
mailowa i ustali¢, czy nie
nastepowato tzw. ,przerzu-
canie” zadan pomiedzy
ostatecznym terminem za-
tatwienia sprawy. Zintensy-
fikowanie takiej korespon-
dencji przed ostatecznym
terminem realizacji zadania
moze wskazywac na: 1)
brak odpowiednich kwalifi-
kacji pracownikéw; 2) pra-
cownicy mogli mie¢ $wia-
domos¢, ze sprawa, ktorg
majg zatatwic jest watpliwa
pod wzgledem prawnym
lub niezgodna z zasadg go-
spodarnosci. Analiza w tym
zakresie powinna stanowié
podstawe do dalszych ba-
dan audytowych.

czy sprawa jest zatatwiana przez 2,0 Dlaczego przyjeto takie roz-

jednego pracownika, cho¢ wedtug wigzanie? Taka sytuacja

schematu organizacyjnego i zakre- moze wskazywacd na

sOw czynnosci powinna by¢ zata- umysine przekroczenie

twiona przez kilka oséb? uprawnien lub wynikajace
z nieznajomosci schematu

Tak — 1 punkt organizacyjnego i podziatu

Nie - 0 punktow zadan w organizacji pu-
blicznej

czy wystgpita sytuacja zatatwiania 2,0 Taka sytuacja moze wska-

spraw przez osoby nieupowaz- zywac na umysine przekro-

nione lub do tego nieuprawnione, czenie uprawnien lub wyni-

w tym nie posiadajace odpowied- kajace z nieznajomosci

niej wiedzy i kwalifikacji? schematu organizacyjnego
i podziatu zadan w organi-

Tak — 1 punkt zacji publicznej

Nie - 0 punktow

czy zaistniaty przypadki wykonywa- 2,0 Jesli system kontroli we-

nia przez pracownikow zadan

wnetrznej ujawnit takie
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powodujgcych konflikt intereséw?

Tak — 1 punkt
Nie - 0 punktow

przypadki to dlaczego nie
podjeto stosownych dzia-
tan wyjasniajacych, dyscy-
plinarnych?

Dlaczego system kontroli
wewnetrznej nie ujawnit
tych przypadkéw? Sytuacja
opisana w pytaniu moze
wynikac ze stabosci sys-
temu kontroli wewnetrznej
lub szereg stabosci systemu
zgodnosci lub umysinego
zaniechania dziatan wyja-
$niajacych

czy zaistniaty przypadki zatatwienia 0,75 Jaka byta przyczyna takich
sprawy przez okreslonego pracow- praktyk? Taka sytuacja
nika, cho¢ wedtug przyjetych roz- moze wskazywac na
wigzan organizacyjnych sprawa wy- umysine przekroczenie
magata rozstrzygnieé organéw ko- uprawnien lub wynikajgce
legialnych? z nieznajomosci schematu
organizacyjnego i podziatu
Tak — 1 punkt zadan w organizacji pu-
Nie - 0 punktow blicznej
czy zaistniaty przypadki, ze sprawy, 0,75 Nalezy ustali¢ przyczyne ta-
ktore powinny by¢ zatatwione kich praktyk. Jedng z nich
przez okreslone osoby, byty podda- moze by¢ stabos¢ meryto-
wane rozstrzygnieciu przez organy ryczna decydenta, ktéry
kolegialne? chce, aby ewentualna od-
powiedzialnos$¢ za decyzje,
Tak — 1 punkt ktorych rozstrzygniecia nie
Nie - 0 punktow jest pewien rozktadata sie
na pozostate osoby.
tacznie 10,0

Zrédto: opracowanie wiasne

W zestawieniu powyzej przypisano wagi poszczegélnym zjawiskom. Zauwazy¢
nalezy m.in., iz nieokreslenie pisemnych zakreséw obowigzkéw lub sformutowanie
ich w sposdb ogdlnikowy moze mie¢ na celu nie tylko narzucanie pracownikom do-
datkowych zadan, ale takze spowodowanie sytuacji, w ktérej w razie ujawnienia
przestepczego procederu bedzie mozna zrzuci¢ odpowiedzialno$¢ na pracownika.
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Wiekszg wage nalezy réwniez przypisa¢ sytuacjom, w ktérych naruszona jest ,za-
sada wielu oczu” (wskazywana jako kluczowa przez INTOSAI w wytycznych GUID
5270) i w ktérych moze wystgpic¢ konflikt interesow.

Tabela 20. Ryzyko wystgpienia korupcji na podstawie analizy struktury organizacyj-
nej

Suma punktow do 2,75 Podatnos¢ mata
Suma punktéow od 2,75 do 5,75 Podatnos¢ srednia
Suma punktéw powyzej 5,75 Podatnos¢ duza

Zrédto: opracowanie wiasne

W procesie podejmowania decyzji oprécz ostatecznego decydenta wspétu-
czestniczy na réznym etapie i w rdznym stopniu szereg podmiotow. W konsekwencji
wktad ostatecznego decydenta w proces podejmowania decyzji moze okazac sie nie-
wielki. Wsrod podmiotéw wspdtuczestniczagcych w podejmowaniu decyzji istotng
role odgrywajq te, ktore na podstawie analizy informacji wyciggajg wnioski i przeka-
zujq je dalej, nie przekazujac juz danych, z ktérych te wnioski wynikajg. Wnioski te,
w dalszym procesie podejmowania decyzji, mogg by¢ przyjete lub odrzucone.
Rzadko i tylko wyrywkowo mozna sprawdzi¢ informacje na podstawie, ktérych sfor-
mutowano wspomniane wyzej wnioski. llos$¢, jak i umiejscowienie tych podmiotéw
(tzw. punktow przetwarzania informacji) oddziatuje na podziat wptywdw w organi-
zacji. Jesli zatem konncowy decydent, a zatem podmiot, ktory formalnie podijat decy-
zje, chce zachowa¢ dominujgca pozycje w organizacji musi zapewnic rzetelne dzia-
tanie punktéw przetwarzania informacji°’?.

Kazda decyzja powinna by¢ racjonalna, gdyz stanowi to warunek sine qua non
pozostatych waloréw sprawnosci. W praktyce, podjecie racjonalnej decyzji jest
obarczone ryzykiem wynikajgcym z: wielosci podmiotéw uczestniczgcych w groma-
dzeniu i przekazywaniu informacji, mozliwosci realizacji wtasnych celéow przez ww.
podmioty, ktére nie musza byé zbiezne z celami ostatecznego decydenta lub orga-
nizacji, utrudnionej lub niemozliwej weryfikacji informacji, nie moznosci doktadnego
przewidzenia przysztych warunkow, ktére mogg odbiega¢ od warunkodw, jakie miaty
miejsce z chwilg podjecia decyzji kierowniczej. Wybdr nie musi dotyczy¢ realizacji
jednego celu, ale wielu celéw, co sktania decydenta do podjecia decyzji bedacej
kompromisem. Uwzgledniajac, iz decyzja moze by¢ rezultatem stopniowego dosto-
sowania sie uczestnikéw procesu decyzyjnego do zmieniajgcych sie warunkow,

571 7. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 92-114; L. Habuda (red.) (2000), Proces decyzyjny w admi-
nistracji publicznej, Wroctaw: Wydawnictwo UWr, s. 11-41, 77-94. H. A. Simon (1982), Podejmowanie decyzji
kierowniczych, Warszawa: Nowe nurty, s. 373.
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w procesie tym mozna wyrdzni¢ kilka faz, przy czym stopierr dekompozycji procesu
decyzyjnego zalezy od stopnia ztozonosci problemu, ktéry nalezy rozwigzac. Wsrdd
faz nalezy wymieni¢: faze inicjowania decyzji, a zatem wprowadzenia zatozen do
programu, faze formutowania treséci decyzji, a zatem przedstawiania propozycji roz-
wigzan, faze wprowadzania w zycie rozwigzan i faze oceny podjetej decyzji®’2.

W pierwszej fazie dochodzi do strukturyzacji problemu, innymi stowy wyboru
jednego sposréd wielu problemoéw, ktéry powinien zosta¢ rozwigzany.
W tym procesie uczestniczg rézne podmioty. Inicjatywa wskazania decydentowi na
problem moze pochodzi¢ od podmiotéw wewnetrznych, jak tez podmiotéw ze-
wnetrznych, na przyktad organizacji spotecznych, mediéw, grup interesu.
W drugiej fazie procesu decyzyjnego, tj. na etapie przedstawienia propozycji rozwia-
zania problemu zachodzi konieczno$¢ wyboru podmiotéw biorgcych udziat w przy-
gotowaniu propozycji rozwigzania problemu, jak tez wyboru jednego sposréd wielu
wariantéw rozwigzania problemu. Relacje pomiedzy podmiotami biorgcymi udziat
w procesie decyzyjnym mogg posiadac charakter konsensualny, co oznacza, iz po-
przez negocjacje z roznymi podmiotami dochodzi do podjecia decyzji lub charakter
niekonsensualny, a zatem taki, gdzie decydent narzuca rozstrzygniecia innym pod-
miotom. W kolejnej fazie procesu decyzyjnego, tj. wprowadzenia decyzji w zycie
uczestniczg przede wszystkim wykonawcy, a nie decydenci. Rozmiary przedsiebior-
stwa, wielosé i ztozonos¢ zadan publicznych, a takze koszty petnej kontroli procesu
implementacji powodujg, ze decydenci sg zmuszeni przyzna¢ wykonawcom decyzji
pewien ustalony zakres uprawnien dyskrecjonalnych. To z kolei rodzi niebezpieczen-
stwo tzw. ,,administracyjnego dryfowania”, a zatem innego od zamierzonego wyko-
nania okreslonej decyzji. Odnotowac takze nalezy, ze réowniez i w tej fazie procesu
decyzyjnego grupy interesu moga odgrywac istotng role. Moga one wptywac na wy-
konawcéw decyzji. W koricowej fazie procesu decyzyjnego dochodzi do oceny pod-
jetej decyzji i efektow jej implementacji. Decydent powinien posiadac aktualngirze-
telng wiedze o zamierzonych i niezamierzonych skutkach swoich decyzji. Wiedza
taka jest istotna, gdyz istnieje mozliwo$¢ modyfikacji decyzji lub niepodejmowania
okreslonych dziatan w przysztosci. Na tym etapie istnieje mozliwo$¢ wptywania grup
interesu na proces tworzenia i przesytania informacji. Moga by¢ na przyktad wyol-
brzymiane sporadyczne w istocie btedy towarzyszace implementacji decyzji, a po-
mijane pozytywne efekty podjetych dziata®’3.

Decyzje racjonalne indywidualnie powinny by¢ racjonalne z punktu widzenia
catej organizacji. Ow postulat, cho¢ trafny, wydaje sie by¢ trudny do realizaciji. Ist-
nieje  zalezno$¢  pomiedzy  partykularyzmem podejmowania decyzji
a strukturg decydenta. Im struktura organizacyjna jest bardziej rozbudowana, tym
wiecej jest punktéw przetwarzania informacji i tym wiekszy jest zakres mozliwych

5727, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 92-114; L. Habuda (red.), Proces decyzyjny w administracji
publicznej, op. cit., s. 11-41, 77-94.
573 Tamze; Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt Sledczy, op. cit., s. 46-81.
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oddziatywan réznych o0s6b na proces podejmowania decyzji (lbidem).
W ramach analiz nalezy analizowa¢ tres¢ korespondencji pomiedzy pracownikami
skupionymi w punktach przetwarzania informacji. Pozwoli to nie tylko na ujawnie-
nie relacji, ale przede wszystkim ewentualnych nieprawidtowosci wynikajacych
z umyslnego dziatania lub wynikajacego z niewiedzy. Pracownicy przekazujg czasami
informacje w taki sposdb, ze sami ujawniajg nieprawidtowosci w swoim postepowa-
niu®74,

Kierunek, w jakim zmierza przedsiebiorstwo czy organizacja publiczna, rodzaj
zadan, jakie realizuje stanowig wypadkowg dziatania wielu zmiennych spoteczno-
politycznych i ekonomiczno-technicznych. Na decyzje kierownika wptywajg oczeki-
wania o charakterze dyspozycyjnym formutowane przez decydentéw, uwarunkowa-
nia prawne, ekonomiczne, spoteczne, polityczne, media, organizacje spoteczne.
Réwniez kultura organizacyjna moze wptywac na dziatalnosé instytucji. W powyz-
szych rozwazaniach nalezy dodac jeszcze jedng zmienng — osobowo$¢ kierownikow,
ich reakcje na pobudzanie zmiennymi. A zatem kierunek dziatania przedsiebiorstwa
lub organizacji publicznej bedacy nastepstwem podejmowanych decyzji przez kie-
rownictwo nalezy rozpatrywac, jako wynik optymalizacji zachowan kierowniczych
przy danym ukfadzie zmiennych>”> Uwzgledniajgc powyzsze i zwracajgc uwage na
podmioty uczestniczace w procesie podejmowania decyzji nalezy ustalié¢>7®:

Tabela 21. Analiza antykorupcyjna procesu decyzyjnego

Pytanie badawcze Waga Komentarz
Czy prawidtowo wyciggnieto wnio- 1,0 Badajacy powinni zatem
ski z analizy informacji w procesie ustali¢ kto przygotowat
podejmowania decyzji? projekt decyzji, jakimi in-
Tak — 0 punkt formacjami dysponowat,
Nie - 1 punktow kto weryfikowat informa-

cje. Jakie rozwigzania przy-
jeto, aby zapewni¢ weryfi-

kacje danych z wykorzysta-
niem triangulacji danych

i metod.
Czy na etapie przekazywania wnio- 1,0 A jesli tak, to przez kogo
skow decydentowi wnioski te zo- i dlaczego?

staty zmienione niezgodnie ze sta-
nem faktycznym?

574 Tamze

575 W. Kiezun, Sprawne, op. cit., s. 161-165; Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 92-114; Z. Do-
browolski, Organizacja i zarzgdzanie, op. cit., s. 164-165.

576 Najwyzsza lzba Kontroli (2000), Zagrozenie korupcjg w Swietle badari kontrolnych Najwyzszej Izby Kon-
troli, Warszawa; Z. Dobrowolski, Korupcja w panstwie, op. cit., s. 92-114.
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Tak — 1 punkt
Nie - 0 punktow

Czy ktos weryfikuje prawidtowosé 1,5 Jakie s wymagania w tym

przetwarzania informacji w proce- zakresie. Czy sg przestrze-

sie decyzyjnym? gane, a jesli nie to dla-

Tak — 0 punkt czego?

Nie - 1 punktow

Czy odstgpiono od obowigzujacego 1,5 jesli tak to dlaczego odsta-

trybu uzgodnienia ostatecznej de- piono od obowigzujgcego

cyzji? trybu uzgodnienia osta-
tecznej decyzji? W ramach

Tak — 1 punkt tego pytania nalezy takze

Nie - 0 punktow poszukiwaé odpowiedzi na
nastepujgce pytanie: czy,
a jedli tak to, dlaczego od-
stgpiono od obowigzuja-
cego trybu zasiegania opi-
nii, ekspertyz przed podje-
ciem decyzji?

czy zaistniata sytuacja, w ktérej 1,0 Jedli tak to, dlaczego?

podjecie decyzji nastgpito wbrew

opiniom przedstawionym na etapie

zatatwiania sprawy?

Tak — 1 punkt

Nie - 0 punktow

czy zatatwienie sprawy odbywato 0,75 Trudno uznac za prawi-

sie w czasie i w miejscu do tego dtowe zatatwianie spraw w

przewidzianym? restauracji zamiast urzedu

Tak — 0 punkt

Nie - 1 punktow

czy rozstrzygniecia decyzji s podej- 1,25 jesli tak to czy procedura

mowane na zasadzie uznaniowosci?
Tak — 1 punkt
Nie - 0 punktow

podejmowania decyzji jest
zrozumiata i posiada jedna-
kowe dla wszystkich zainte-
resowanych kryteria, we-
dtug, ktorych rozstrzy-
gnieto sprawe?
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czy kryteria podjecia decyzji s3

znane wszystkim zainteresowa-

nym?

Tak — 0 punkt
Nie - 1 punktow

0,5

czy istnieje mozliwos¢ za-
poznania sie z nimi, czy tez
jedynie wybrane podmioty
majg mozliwos¢ zapozna-
nia sie z tymi kryteriami?
Jesli tak to dlaczego?

czy sprawe zatatwiono wedtug
sprawdzalnych kryteriow?

Tak — 0 punkt
Nie - 1 punktow

0,75

Jesli sprawe zatatwiono
wedtug subiektywnego
uznania osoby podejmuja-
cej decyzje nalezy ustali¢
przyczyny i skutki takiej de-
cyzji oraz podjgé probe
ustalenia rzeczywistych be-
neficjentow takiej decyzji.
Czy mozna ustali¢ i zweryfi-
kowac motywy rozstrzy-
gniecia sprawy w taki a nie
w inny sposéb, w sytuacji,
gdy sprawe zatatwiono we-
dtug subiektywnego uzna-
nia decydenta?

czy osoby, ktorych decyzja dotyczy
zostaty poinformowane o sposobie
zatatwienia sprawy?

Tak — 0 punkt
Nie - 1 punktow

0,75

Czy decydent przedstawit
zainteresowanym powody
podjecia takiej a nie innej
decyzji? Konstatacja ta do-
tyczy takze decyzji o roz-
wigzaniu kontraktéw me-
nedzerskich. Osoby, ktore
sg niewygodne z uwagi na
przyktad na swojg rzetel-
no$¢ mogg by¢ usuwane
przez nierzetelny Zarzad
spotki bez podania przy-
czyn.

tacznie

10,0

Zrédto: opracowanie wiasne

Na podstawie pozyskanych w trakcie badan informacji nalezy odpowiedzie¢ na

ww. pytania i ustali¢ poziom ryzyka wystgpienia nieprawidtowosci, co determinuje

zakres podmiotowy i zakres przedmiotowy badan.
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Tabela 22. Ryzyko wystgpienia korupcji na podstawie analizy procesu decyzyjnego

Suma punktow do 2,75

Podatnos¢ mata

Suma punktéw od 2,75 do 5,75

Podatnosc srednia

Suma punktow powyzej 5,75

Podatnosc¢ duza

Zrédto: opracowanie wiasne

Nieréwne traktowanie podmiotow przez organizacje publiczne stanowi bardzo
powazny symptom mozliwosci wystgpienia zjawisk korupcyjnych. Oczywiscie owe
nieréwne traktowanie moze takze wynikac z przyczyn o wiele bardziej prozaicznych,
jak osobista nieche¢ decydenta do jednego z oferentdw. W celu ustalenia czy strony
postepowania prowadzonego przez organizacje publiczne sg réwno traktowane na-

lezy ustali¢ m.in.>77:

Tabela 23. Analiza antykorupcyjna sposobu podstepowania organizacji publiczne

z innymi podmiotami

cymi procedurami?

Tak — 0 punkt
Nie - 1 punktow

przebiega zgodnie z obowiazujg-

Pytanie badawcze Waga Komentarz
czy wymagania stawiane ubiegajg- 3 Jedli nie to, dlaczego
cym sie o zatatwienie takich sa- i jakie byty skutki odmien-
mych spraw s3 takie same? nego traktowania podmio-
Tak — 0 punkt téw przez organizacje pu-
Nie - 1 punktow bliczng?
czy kolejnosc¢ zatatwienia sprawy 2 jaka jest kolejnos¢ zata-

twiania spraw? Czy nie wy-
stepuja przypadki nieuza-
sadnionego przyspieszania
jednych spraw, zatatwiania
ich poza kolejnoscig lub
opdznienia w zatatwieniu
pozostatych? Z jakich
wzgleddéw zatatwiono
sprawy poza kolejnoscig?
Z jakich wzgleddéw opdz-
niono zatatwienie spraw?
Warto pamietac, iz opdi-
nienie zatatwienia sprawy
moze mie¢ na celu utrud-
nienie prowadzenia dziatal-
nosci przez podmiot lub

577 Najwyzsza lzba Kontroli (2000), Zagrozenie korupcjg w Swietle badari kontrolnych Najwyzszej Izby Kon-
troli, Warszawa; Z. Dobrowolski, Korupcja w panstwie, op. cit., s. 92-114.
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nawet wyeliminowanie go
z udziatu w okreslonych
przedsiewzieciach.

czy zaistniaty przypadki odmien- 3 Jesli tak to, dlaczego? Jakie
nego zatatwiania identycznych byty tego skutki, w tym dla
spraw? decydenta lub jego najbliz-

szych, znajomych?
Tak — 1 punkt
Nie - 0 punktow

czy procedura podejmowania decy- 2 czy kryteria podjecia decy-

zji posiada jednakowe dla wszyst- zZji sg znane wszystkim za-

kich zainteresowanych kryteria we- interesowanym, czy ist-

dtug, ktorych rozstrzygnieto nieje mozliwos¢ zapozna-

sprawe? nia sie z nimi? Jesli nie to,
dlaczego?

Tak — 0 punkt

Nie - 1 punktéw

tacznie 10,0

Zrédto: opracowanie wiasne

Na podstawie pozyskanych w trakcie badan informacji nalezy odpowiedzie¢ na
ww. pytania i ustali¢ poziom ryzyka wystgpienia nieprawidtowosci, co determinuje
zakres podmiotowy i zakres przedmiotowy badan.

Tabela 24. Ryzyko wystgpienia korupcji na podstawie analizy sposobu postepowania
organizacji publicznej z innymi podmiotami

Suma punktow do 2,0 Podatnos¢ mata
Suma punktéw od 2,0 do 5,0 Podatnos¢ $rednia
Suma punktow powyzej 5,0 Podatnosc duza

Zrédto: opracowanie wiasne

We wspodtczesnym procesie decyzyjnym wykorzystuje sie narzedzia informa-
tyczne. Wraz z rozwojem informatyzacji, w tym coraz szerszym wykorzystywaniem
Internetu nalezy sie liczy¢ z prébami kradziezy lub umysinej modyfikacji danych. Ma-
jac na uwadze powyzsze, nalezy poszukiwaé odpowiedzi m.in. nastepujgce pyta-
nia®’s;

e czy wprowadzono rozwigzania stuzgce zabezpieczeniu danych znajdujgcych

578 7. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 92-114.
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sie w systemie informatycznym przed kradziezg, modyfikacjg lub zniszcze-
niem? Jaka jest efektywnos¢ tych rozwigzan?

e w jaki sposéb chroniony jest dostep do hasta umozliwiajgcego przelew
srodkow pienieznych oraz dostep do objetych tajemnicg informac;ji?

e czy przelewy s$rodkéw pienieznych s3 dokonywane przez uprawnione
osoby? (nalezy sprawdzi¢ date dokonania przelewu i porownac z listg obec-
nosci pracownikéw. Mozna na przyktad sprawdzi¢ przelewy dokonywane
przez gtébwng ksiegowaq z listg jej obecnosci w pracy),

e czy wprowadzono rozwigzania stuzace elektronicznemu rejestrowaniu waz-
nych dla organizacji dokumentéw, a takze pozwalajacych na monitorowa-
nie obiegu dokumentéw? Czy rozwigzania te sg przestrzegane? Czy wysta-
pity przypadki zagubienia oryginatéw waznych dokumentow? Taka sytuacja
moze $wiadczy¢ o: 1) chaosie organizacyjnym w organizacji; 2) celowym
dziataniu na szkode organizacji lub okreslonych osdéb ja reprezentujacych,

e czy zmiana oprogramowania poprzedzona jest odpowiednim szkoleniem,
zapobiegajgcemu chaosowi i przeciwdziatajgcym modyfikacji informac;ji?
Nalezy sprawdzi¢ dokumenty ze szkolen, uzyskaé informacje w drodze wy-
wiaddw z pracownikami na temat przebiegu szkolen, wykorzystania tresci
szkolenia w codziennej pracy. Weryfikacja w takim zakresie moze stuzy¢
takze identyfikacji fikcyjnych szkolen i nielegalnego przejecia srodkéw fi-
nansowych organizacji publicznej.

Stabos¢ systemu kontroli wewnetrznej wyrazajaca sie w organizacyjnej i kadro-
wej szczuptosci jednostek audytu i kontroli wewnetrznej, oraz w ich gtéwnie doraz-
nym, a nie planowym dziataniu moze sprzyja¢ zjawisku korupcji i oszustwa. W trak-
cie badan nalezy ustali¢®’:

Tabela 25. Analiza antykorupcyjna systemu kontroli wewnetrznej organizacji

Pytanie badawcze Waga Komentarz
czy organizacja posiada komoérke 1,5 Pytanie to mozna sformuto-
kontroli wewnetrznej? wac réwniez w odniesieniu
do komarki audytu we-
Tak — 0 punkt whnetrznego.

Nie - 1 punktow

Czy kontrolerzy wewnetrzni podle- 0,5 Jesli taka sytuacja wyste-
gaja kierownikowi $redniego szcze- puje, to jak wptywa to na
bla, ktérego dziatalnos¢ maja kon- rzetelno$¢ wykonywania
trolowac? zadan przez kontroleréw

57% Najwyzsza Izba Kontroli (2000), Zagrozenie korupcjqg w swietle badari kontrolnych Najwyzszej Izby Kon-
troli, Warszawa; Z. Dobrowolski, Korupcja w panstwie, op. cit., s. 92-114.
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Tak — 1 punkt
Nie - 0 punktow

wewnetrznych? Czy wpro-
wadzono mechanizmy uta-
twiajgce im rzetelne wyko-
nywanie obowigzkéw po-
mimo organizacyjnego pod-
porzadkowania? W ramach
analiz nalezy przetestowac
prawidtowos¢ funkcjono-
wania takich mechani-
zmow. Rodzaj testow i ich
zakres zalezy od rodzaju au-
dytowanej organizacji,
przedmiotu audytu, do-
Swiadczenia audytorow.

czy istnieje powigzanie pomiedzy 1,5 W celu ustalenia, czy taka
kontrolerem wewnetrznym a jego sytuacja miata lub ma miej-
przetozonym rzutujgce na bezstron- sce nalezy przeprowadzi¢
nos¢ postepowania kontrolnego? wywiady i obserwacje po-
(na przyktad wynikajgce z nepoty- zwalajace na okreslenie
zmu czy kumoterstwa). zbieznosci socjogramu z or-
ganigramem, a takze uzy-
Tak — 1 punkt ska¢ informacje o relacjach
Nie - 0 punktow pracownikéw poza zakta-
dem pracy.
czy mozliwosci komoérki kontroli we- 1,5 Nalezy ustali¢, jaki jest za-

wnetrznej, w tym potencjat ka-
drowy jest w odpowiedni w sto-
sunku do rozmiaréw dziatalnosci or-
ganizacji?

Tak — 0 punktéw
Nie — 1 punkt

kres spraw, ktére powinny
by¢ objete kontrolg (skarg,
whioskow, liczby projektéw
realizowanych przez organi-
zacje wielkosci wydat-
kow/kosztéw, itp.) a liczbg
faktycznie przeprowadzo-
nych kontroli. Badania w
tym zakresie nalezy uzupet-
ni¢ wywiadami przeprowa-
dzonymi z kontrolerami
wewnetrznymi. Nie da sie
wykluczy¢, iz kontrolerzy ci
moga by¢ uwiktani w rela-
cje ograniczajgce ich rzetel-
nos$¢. Na ogdt, jak wynika
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z obserwacji autora tej pu-
blikacji, kontrolerzy we-
wnetrzni rzetelnie udzielajg
informacji o wszelkich
utrudnieniach ich pracy.

czy dziatalnos¢ kontrolna ma cha-

rakter wytacznie planowy? Innymi
stowy nie prowadzi sie kontroli do-
raznych?

Tak — 1 punkt
Nie - 0 punktow

0,5

Brak doraznych kontroli po-
winien niepokoié. W turbu-
lentnym i niepoddajgcym
sie predykcji otoczeniu nie
da sie zaplanowad z prawie
rocznym wyprzedzeniem
kontroli wszystkich istot-
nych aspektéw funkcjono-
wania organizacji. Zasadne
jest zatem przypuszczenie,
ze zespot kontroli we-
wnetrznej opierajacy swojg
dziatalnosc¢ jedynie na pla-
nowanych kontrolach omi-
nie istotne fragmenty funk-
cjonowania organizacji. Do-
datkowo w ramach analizy
plandéw kontroli nalezy
ustali¢, jakie byty powody
ujecia w planach kontroli
okreslonych obszardw dzia-
talnosci organizacji? Jak to
uzasadniano? Czy w pla-
nach kontroli celowo nie
ominieto okreslonych ob-
szaréw dziatania? Zazna-
czy¢ nalezy, ze udowodnie-
nie celowosci okreslonego
dziatania lub zaniechania
jest mozliwe w drodze wy-
jasnien lub (jesli audytorzy
$ledczy maja takie upraw-
nienia) w nastepstwie ze-
znan Swiadkéw

czy przedmiotem kontroli we-
wnetrznej, w ramach sprawdzenia

0,5

Badanie takich spraw wy-
daje sie na pozér
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prawidtowosci procesu decyzyj- pozbawione sensu. Nalezy

nego, jest badanie rozstrzygnietych jednak pamieta¢, ze zata-

spraw, zwfaszcza spraw zatatwio- twienie spraw pozytywnie

nych pozytywnie dla strony? dla stron nie musi ozna-
czac, ze sprawy te zata-

Tak — 0 punktow twiono rzetelnie i zgodnie z

Nie - 1 punkt interesem organizacji pu-
bliczne;j.

czy kontroli wewnetrznej sg wyko- 4,0 Jesli nie sg wykorzystywane

rzystywane przez naczelne kierow- to dlaczego?

nictwo, kierownictwo $redniego

szczebla?

Tak — 0 punktow

Nie — 1 punkt

tacznie 10,0

Zrédto: opracowanie wiasne

Badajac zagadnienie kontroli wewnetrznej nalezy pamietac, ze system kontroli
wewnetrznej to przyjete w jednostce procedury, instrukcje, zasady, mechanizmy da-
580 W takim ujeciu sys-
temu kontroli wewnetrznej brak zainteresowania kierownictwa wynikami takich

jace racjonalng pewnosé, ze cele jednostki zostang osiggniete

kontroli moze Swiadczyé m.in. o: 1) uznaniu przez kierownictwo, ze zespot kontro-
leréw wewnetrznych jest niekompetentny. Utrzymywanie takiego zespotu pomimo
ww. prze$wiadczenia moze wskazywac na przypadki kumoterstwa lub nepotyzmu;
2) niekompetencji naczelnego kierownictwa; 3) checi ukrycia przestepczego proce-
deru.

Na podstawie pozyskanych w trakcie badan informacji nalezy odpowiedzie¢ na
ww. pytania i ustali¢ poziom ryzyka wystgpienia nieprawidtowosci, co determinuje
zakres podmiotowy i zakres przedmiotowy badan.

Tabela 26. Ryzyko wystgpienia korupcji na podstawie analizy sposobu postepowania
organizacji publicznej z innymi podmiotami

Suma punktow do 2,5 Podatnos¢ mata
Suma punktéw od 2,5 do 5,5 Podatnos¢ $rednia
Suma punktow powyzej 5,5 Podatnosc duza

Zrédto: opracowanie wiasne

580 NIK, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i
Administracji (2005), Glosariusz terminéw dotyczqcych kontroli i audytu w administracji publicznej, War-
szawa, s. 38.
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Analizujgc zagadnienie prawidtowosci dokumentowania dziatalnosci i sprawoz-

dawczosci nalezy ustali¢ m.in.>8%:

Tabela 27. Analiza antykorupcyjna sposobu dokumentowania dziatan i sporzqdza-

nia sprawozdawczosci

Pytanie badawcze Waga Komentarz

czy w organizacji okreslono pisem- 1,0 W jaki sposéb zorganizo-

nie zasady dokumentowania dzia- wano system kontroli prze-

tan, obiegu dokumentéw oraz za- strzegania tych zasad? Jaka

sady sporzgdzania sprawozdawczo- jest skutecznos¢ tego sys-

sci? temu? Jakie dziatania pod-
jeto w celu wyeliminowa-

Tak — 0 punkt nia mozliwosci podrabiania

Nie - 1 punktow lub przerabiania dokumen-
téw? Jakie dziatania pod-
jeto w celu wyeliminowa-
nia przypadkow zagubienia
dokumentow?

czy wszystkie istotne czynnosci, po- 2,0 Kto i w jakim zakresie we-

dejmowane w ramach okreslonej ryfikuje wytworzone doku-

dziatalnosci s3 dokumentowane? menty?

Tak — 0 punktéw

Nie — 1 punkt

Czy w organizacji przestrzega sie 2,0 Jak przebiega weryfikacja

zasad weryfikowania poprawnosci dokumentéw w celu usta-

sporzadzenia dokumentéw? lenia ich rzetelnosci?

Tak — 0 punktéw

Nie - 1 punkt

Czy w organizacji przestrzega sie 2,0 Jakie rozwigzania przyjeto

zasad przechowywania i zabezpie- w przypadku zastepstw

czania dokumentacji przed nieupo- pracownikow? Czy pracow-

waznionym dostepem? nicy zastepujacych innych
majg prawo dostepu do in-

Tak — 0 punktow formacji niejawnych?

Nie - 1 punkt

czy dokumentacja jest kompletna? 1,0 Kompletnosé nalezy ustali¢

581 Najwyzsza lzba Kontroli (2000), Zagrozenie korupcjg w Swietle badari kontrolnych Najwyzszej Izby Kon-
troli, Warszawa; Z. Dobrowolski, Korupcja w panstwie, op. cit., s. 92-114.
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Tak — 0 punktow
Nie — 1 punkt

wedtug zasad okreslonych
W organizacji oraz na pod-
stawie przepiséw prawa.
Na przyktad kompletnos¢
sprawy wedtug kodeksu
postepowania administra-
cyjnego.

czy ttumaczenia dokumentow ob-
cojezycznych sg sprawdzane?

Tak — 0 punktow
Nie - 1 punkt

1,0

W jaki sposéb?

czy w przypadku zmian organizacyj-
nych przekazywanie dokumentow,
towardéw, wyrobow, odbywa sie
zgodnie z odpowiednimi regula-
cjami?

Tak — 0 punktéw
Nie - 1 punkt

1,0

Jedli nie to dlaczego i kto
jest beneficjentem niepra-
widtowego dziatania?

tacznie

10,0

Zrédto: opracowanie wiasne

Tabela 28. Ryzyko wystgpienia korupcji na podstawie analizy sposobu postepowa-
nia organizacji publicznej z innymi podmiotami

Suma punktow do 3

Podatnos¢ mata

Suma punktéw od 3do 5

Podatnosc srednia

Suma punktow powyzej 5

Podatnosc¢ duza

Zrédto: opracowanie wiasne

Zapobieganiu wystepowania zjawisk korupcji i oszustwa w spdtkach stuzy
sprawny system nadzoru. W spoétkach tych nalezy przeanalizowaé dziatalnos¢ rad
nadzorczych. W oparciu m.in. o regulaminy rad nadzorczych, protokoty z ich posie-

dzeh nalezy ustali¢>®?:

827, Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 92-114.
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Tabela 29. Analiza antykorupcyjna sposobu dziatania rad nadzorczych

Pytanie badawcze Waga Komentarz

czy cztonkowie rad nadzorczych zo- 3,0

stali powotani w sposéb okreslony

przepisami prawa?

Tak — 0 punkt

Nie - 1 punktow

czy w regulaminie rady nadzorczej 2,0

spotki okreslono uprawnienia rady

w zakresie nadzoru nad dziatalno-

$cig zarzadu spotki?

Tak — 0 punktéw

Nie — 1 punkt

czy rada nadzorcza przeprowadzata 2,0 W jaki sposdb pozyski-

kontrole dorazne przedsiebiorstwa wano dane?

spotki?

Tak — 0 punktow

Nie - 1 punkt

czy w ramach czynnosci kontrol- 3,0 Jesli tak to dlaczego nie

nych rady nadzorczej ograniczono podejmowano proby prze-

sie jedynie do zapoznania sie z wy- prowadzania kontroli do-

nikami przeprowadzonego przez raznych?

biegtego rewidenta badania spra- Wyniki przeprowadzonych

wozdania finansowego spoétki? przez biegtych rewidentow
badan sprawozdan finan-

Tak — 1 punktéw sowych spotek sg cennym

Nie - 0 punkt zrodtem informacji. Zapo-
znanie sie z tymi wynikami
nie zwalnia cztonkéw rady
nadzorczej od powinnosci
samodzielnego przeanali-
zowania okreslonych za-
gadnien.

tacznie 10,0
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Zrédto: opracowanie wiasne

Tabela 30. Ryzyko wystgpienia korupcji na podstawie analizy sposobu postepowa-
nia organizacji publicznej z innymi podmiotami

Podatnos¢ mata

Podatnosc srednia

Suma punktow do 2
Suma punktow od 2 do 6
Suma punktow powyzej 6

Podatnosc¢ duza

Zrédto: opracowanie wiasne

Badanie problematyki nieréwnosci w dostepie do informacji jako determinanty
zagrozenia korupcja i oszustwami organizacji publicznej nalezy prowadzi¢ w dwdch
obszarach. Po pierwsze tworzenia wewnetrznych regulacji i mozliwosci zawtaszcza-
nia regulacji przez grupy interesu, po drugie przeprowadzania przetargéow. W celu
okreslenia, czy nie wystepujg mozliwosci dokonywania oszustw, a takze mechani-
zmy korupcjogenne wynikajace z nieréwnego dostepu do informacji nalezatoby
m.in. ustali¢®®3;

Tabela 31. Analiza antykorupcyjna sposobu zorganizowania dostepu do informacji

Pytanie badawcze Waga Komentarz

czy podmioty zainteresowane 2,0 Pomocna w udzieleniu od-

okreslonymi regulacjami braty powiedzi na to pytanie

udziat w ich przygotowaniu? moze by¢ prezentowana
wczesniej analiza interesa-

Tak — 1 punkt riuszy organizacji.

Nie - 0 punktow Nie zawsze udziat podmio-
téw w przygotowaniu regu-
lacji musi by¢ utozsamiany
z zawtaszczeniem regulacji.
Niemniej jednak sam udziat
takich podmiotéw gene-
ruje ryzyko wystgpienia ko-
rupcji w tworzeniu regula-
Cji.

czy w dziatalnosci organizacji pu- 4,0 Aby uzyska¢ odpowiedz na

blicznej miata miejsce praktyka se- to pytanie nalezy ustali¢

lektywnego udostepniania infor- cele przyswiecajgce wyda-
macji, wydawania wytycznych, za- niu wytycznych oraz doce-
pewniajacych korzysci wybranym lowa grupe nimi objeta.

583 Najwyzsza lzba Kontroli (2000), Zagrozenie korupcjg w Swietle badari kontrolnych Najwyzszej Izby Kon-
troli, Warszawa; Z. Dobrowolski, Korupcja w panstwie, op. cit., s. 92-114.
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podmiotom? Nastepnie nalezy poréw-
nac te grupe z podmiotami,

Tak — 1 punkt ktore uzyskaty informacje.

Nie — 0 punktéw W ramach analiz moze za-

istnie¢ potrzeba uzyskania
informacji od podmiotéw
nieaudytowanych.

czy organizacja informuje o swojej 4,0 Pytanie tak sformutowane
dziatalnosci terminowo i rzetelnie? dotyczy zaréwno informa-
Tak — 0 punktéw cji finansowych jak i pozafi-
Nie - 1 punkt nansowych (vide dalsza

czesc¢ tego opracowania)

tacznie 10,0
Zrédto: opracowanie wiasne

Tabela 32. Ryzyko wystgpienia korupcji na podstawie analizy sposobu zorganizo-
wania dostepu do informacji

Suma punktéw do 2 Podatnos¢ mata
Suma punktow od 2 do 6 Podatnosc srednia
Suma punktéw powyzej 6 Podatnos¢ duza

Zrédto: opracowanie wiasne

Najwyzsza lzba Kontroli wsrod mechanizmow korupcjogennych wymienia brak
rozwigzan antykorupcyjnych. W celu zbadania i oceny, czy w organizacji publicznej
s3 podejmowane dziatania przeciwdziatajagce zjawisku korupcji nalezy zwrdécic¢
uwage na nastepujace zagadnienia®®*:

e jaki jest poziom wiedzy kierownictwa i pracownikéw badanej organizacji

o mechanizmach korupcjogennych?

e w jaki sposob przeciwdziata sie wykonywaniu przez kierownikéw lub pra-
cownikdéw organizacji publicznej zadan kolidujacych z petnionymi przez nich
funkcjami? Jakie konsekwencje sg podejmowane wobec oséb, ktére dopu-
Scity sie konfliktu interesow?

e  jakijest proces weryfikacji oswiadczen o stanie majgtkowym oséb zobowia-
zanych do ztozenia takich oswiadczen?

584 Tamze
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Symptomy korupcji

Ujawnione przypadki nielegalnych dziatan, a w szczegdlnosci korupcji i oszustw
uzmystawiajg, iz poprzedzone byly wystepowaniem symptomow. Ich znajomosé,
definiowanych jako zdarzenia, okolicznosci towarzyszace ujawnionym przypadkom
oszustw lub korupcji, utatwia prowadzenie badan, bowiem audytor sSledczy bazuje
na doswiadczeniach swoich poprzednikow. Analizujgc symptomy nalezy pamietad,
iz sam fakt ich wystgpienia nie oznacza, iz za kazdym razem wystgpity zjawiska ko-
rupcji lub oszustwa. Jest to wskazdéwka, ze danej dziatalnosci nalezy sie bacznie
przyjrzeé. Technika ,,symptomdéw” stanowi pomoc w estymac;ji ryzyka wystgpienia
nieprawidtowosci nie tylko we wstepnej fazie badania, ale moze by¢ wykorzysty-
wana takze w kolejnym etapie badania. Jest stosowana nie tylko przez firmy audy-
torskie, ale takze najwyzsze organy kontroli panstwowej. Do symptomdw wystepo-

wania zjawisk korupcji lub oszustwa, mozna zaliczy¢ w szczegblnoéci®®>

Tabela 33. Kwestionariusz badania symptomow oszustwa lub korupcji
w dziatalnosci organizacji publicznych

Rodzaj symptomu Waga Czy symptom wy-
stepuje
Tak Nie
Przypadki niestarannie prowadzonej, nie- 0,1

kompletnej dokumentac;ji

(nietad sprzyja zatajaniu nieprawidfowo-
sci)

Wystepowanie niecodziennych transakgcji 0,2

finansowych lub operacji o istotnym zna-
czeniu dla funkcjonowania podmiotu

(na przyktad znaczna liczba zakupow in-
westycyjnych i remontowych u jednego
podmiotu gospodarczego bez uzasadnie-
nia albo podejmowanie kluczowych decy-
Zji w nocy w pospiechu)

Wystepowanie niecodziennych czynnosci 0,1
(Nalezy sprawdzic¢, czy zapis w umowie
nie jest fikcyjny, na przyktad prace piele-
gnacyjne zieleni w grudniu lub montaz

ztozonych urzqdzen w dzien Bozego

585 7. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 92-114; A. Apostolo, J.M. Hassell, S. A. Webber (2001),
Fraud Risk Factors: Rating by Forensic Experts, “CPA Journal”; M. Kutera, A. Hotda, S.T. Surdykowska (2006),
Oszustwa ksiegowe. Teoria i praktyka, Warszawa: Cdil Difin.
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Narodzenia)

Brak lub ujawniona stabos¢ kontroli we-
wnetrznej, a szerzej zarzadczej

0,6

Przedktadanie ofert dwdch réznych pod-
miotéw w tej samej kopercie z tym sa-
mym adresem

0,2

Wystepowanie tych samych bteddéw gra-
matycznych, ortograficznych, interpunk-
cyjnych w ofertach réznych podmiotéw

0,2

Rozpoczecie prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez podmiot kilka dni
przed podjeciem dziatalnosci ze spodtka
publiczng

0,1

Brak zgodnosci numeracji dowodow ksie-
gowych z datami ich wystawienia

0,2

Znaczna liczba kopii faktur i innych doku-
mentéw, korekty dokumentéw ksiego-
wych

(faktury mogq byc¢ kopiowane z réznych
przyczyn, czesto prozaicznych, ale mogq
by¢ réwniez kopiowane celem zmiany
kwot opisanych na fakturach)

0,1

Ogodlnikowe opisy faktur uniemozliwia-
jace ustalenie efektéw zrealizowanych
robot lub ustug

Na przyktad opis na fakturze ,,za wykona-
nie prac remontowych”

0,2

Te same numery rachunkéw bankowych
na fakturach wystawionych przez réine
podmioty gospodarcze

0,3

Wystepowanie faktur z nieaktualnym ad-
resem przedsiebiorcy

0,1

Nadmierna liczba faktur w relacji do za-
kresu wykonanych robét, ustug

0,1

Krotki, na przyktad kilkudniowy okres re-
alizacji przedsiewziecia inwestycyjnego
lub remontowego wymagajacego wedtug
posiadanej wiedzy znacznych naktaddéw

pracy

0,1

Brak protokotéw odbioru robét lub nie-
zgodnos$¢ dat w protokotach odbioru

0,3
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robot z datami okreslonymi na fakturach
Na przyktad daty wystawienia faktur i za-
ptaty srodkéw pienieznych sq wczesniej-
sze niz daty odbioru robodt

Naruszenie przyjetych zasad dokumento-
wania dokonywanych zakupéw towarow
lub ustug

0,1

Znaczna ilos¢ wyjazddéw stuzbowych oséb
przy wykorzystaniu samochoddw prywat-
nych. Moze to wskazywac na rozliczanie
fikcyjnych podrdzy stuzbowych

0,2

Oznaczenie niektérych stron dokumen-
téw lub brak oznaczenia stron w sytuacji,
gdy podobne dokumenty byty oznaczane
w jednolity sposéb

0,1

Inny charakter pisma lub druku na czesci
dokumentu

0,1

Nadmierna liczba zatrudnionych w relacji
do wynikow dziatalnosci

(moze wskazywac na zjawisko tzw. ,,mar-
twych dusz”, czyli fikcyjnego zatrudnienia
na liscie ptac, zawyzania kosztoéw roboci-
zny)

0,2

Zgodnosé wynikdéw z prognozami spotki
(moze wskazywalé na podretuszowanie
wynikow lub prognoz)

0,1

Czeste korygowanie deklaracji podatko-
wych spoétki

0,1

Btedne klasyfikowanie dowodéw ksiego-
wych

0,1

Podejmowanie decyzji nieadekwatnych
do zaistniatych okolicznosci

(na przyktad, redukcja inspektoréw nad-
zoru w sytuacji zwiekszenia zakresu robot
budowlanych), skracanie czasu informo-
wania zainteresowanych podmiotéw)

0,6

Obawa przed utratg pracy (dotyczy pra-
cownikow, kierownikéw)

Taka obawa moze katalizowac chec dzia-
tania we wfasnym interesie a nie w inte-
resie pracodawcy

0,3
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Zycie ponad stan (dotyczy pracownikéw, 2,2
kierownikéw)

Regularne wydatkowanie srodkow finan-
sowych w kwotach przekraczajgcych wy-
sokosc¢ otrzymywanego wynagrodzenia
moze Swiadczy¢ o tym, Zze osoby dokonu-
jgce takich wydatkow uzyskujq srodki fi-
nansowe w sposob nielegalny

Problemy zyciowe, alkoholowe lub uza- 1,5
leznienie do hazardu (dotyczy, pracowni-
kow, kierownikow)

Kosztowne hobby (dotyczy, pracowni- 0,7
kow, kierownikow)

Wymaga czasami nie tylko zakupu dro-
giego wyposazenia. Udziat w imprezach
moze kreowac tzw. brudne wspdinoty, a
zatem sekretne porozumienia sprzyjajgce
kumoterstwu

Bliskie kontakty osobiste kierownikdéw 0,4
lub pracownikéw spétki z potencjalnymi
klientami, kooperantami, partnerami,
podmiotami rywalizujgcymi o te same za-

soby
Brak kompetentnego personelu 0,4
tacznie 10,0

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie8®

Tabela 34. Ryzyko wystgpienia korupcji na podstawie analizy symptomow

Suma punktéw do 2,5 Podatnos¢ mata
Suma punktow od 2,6 do 5 Podatnosc srednia
Suma punktow powyzej 5,1 Podatnosc duza

Zrédto: opracowanie wiasne

Prezentowany powyzej katalog symptomoéw powinien byé uzupetniany
w trakcie kolejnych audytéw dziatalnosci organizacji. Symptomy moga wystgpic¢ od-
dzielnie lub tacznie. Nadanie wag poszczegdlnym symptomom jest wynikiem infor-
macji uzyskanych na podstawie wywiadéw niestandaryzowanych i nieustrukturali-
zowanych. Oczywiscie wagi te sg wstepne. Aby okresli¢ wagi w sposdb definitywny

586 7. Dobrowolski, Korupcja w paristwie, op. cit., s. 92-114; A. Apostolo, J.M. Hassell, S. A. Webber, Fraud
Risk Factors, op. cit.; M. Kutera, A. Hotda, S.T. Surdykowska, Oszustwa ksiegowe, op. cit.
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i powigza¢ wagi okreslonych zjawisk z korupcjg nalezatoby badaé wytgcznie ujaw-
nione przypadki korupcji, co jest utrudnione z uwagi cho¢by na fakt, ze sprawy te sg
w posiadaniu organdw $cigania®®’.

W przypadku podmiotéw zagranicznych kilkanascie lat temu podjeto probe
ustalenia wag czynnikdw mogacych wskazywa¢ na wystgpienie oszustw
w przedsiebiorstwie. Eksperci z najwiekszych swiatowych firm audytorskich przyjeli
m.in., ze katalizatorem oszustw jest sytuacja, w ktérej bardzo wysokie wynagrodze-
nie kierownictwa spétki uzaleznione jest od prowadzenie agresywnej polityki ra-
chunkowosci, innymi stowy prowadzenia jej w taki sposdb, aby nieustannie kreowac
pozytywny wizerunek spétki. Wsrdd pozostatych sytuacji wymieniono takze znaczng
rotacje na stanowiskach kierowniczych oraz m.in. nieprawidtowe stosunki pomiedzy
kierownictwem spétki a sekcjg audytu, przypadki naruszenia przepiséw prawa przez
kierownictwo w przesztosci (na przyktad w innych spétkach). Tzw. charakterystyce
kierownictwa i jej wptywowi na Srodowisko kontroli przyznano wage wynoszaca
tacznie az 0,585, przy wadze ogdétem wynoszgcej 1,000. Sposrdd pozostatych czyn-
nikéw — katalizatoréw oszustwa i ich wag nalezy wymienic¢ na przyktad wysokg kon-
kurencje w branzy (waga 0,046), albo wptyw wymagan rachunkowosci na stabilnosé
finansowa i zyskownos¢ spétki (waga 0,027). Ponadto m.in.: mozliwo$é wystgpienia
silnych negatywnych konsekwencji ztych warunkéw finansowych (waga 0,028),
znaczne, niespotykane wczesniej transakcje w szczegdélnosci pod koniec roku obro-
towego (waga 0,019), znaczace naciski na pozyskanie kapitatu (waga 0,016), trud-
nosci w ustanowieniu wtasciwej kontroli wewnetrznej (waga 0,012)°88,

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwieri publicznych®® okre$la za-
sady i tryb udzielania zamdwien publicznych, jak tez srodki ochrony prawnej, kon-
trole udzielania zaméwien publicznych oraz organy wtasciwe w sprawach uregulo-
wanych w ustawie. Pomimo prawnych zabezpieczen, nie mozna wykluczy¢ zaistnie-
nia nieuczciwych praktyk w procesie udzielenia zamdwienia publicznego. Motywy
i techniki naruszania zasad i trybu udzielanie zamdwien publicznych sg rézne. Po-
nadto sprawca nie musi stosowac oszukaniczych praktyk w trakcie ubiegania sie
o udzielenie zamodwienia, lecz pdzniej po zawarciu umowy na etapie jej realizacji. Na
przyktad, w trakcie realizacji umowy moze dojs¢ m.in. do kradziezy, zastosowania
substytutow, zawyzania kosztéw realizacji zadania, przyspieszonego fakturowania.
Wsrdd symptomow nieprawidtowosci, ktdre mogg wskazywac za zagrozenia zjawi-
skami korupcji lub oszustwa procesu udzielenia zamodwienia publicznego, oprécz
uniwersalnych, a zatem odnoszgcych sie nie tylko do procesu udzielania zamdwien
publicznych, takich jak m.in. niereagowanie na otrzymywane skargi, lekcewazenie
sprawozdawczoséci, dowolnos¢ postepowania, czy niski poziom etyczny

587 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt Sledczy, op. cit., s. 46-81.

588 A, Apostolo, J.M. Hassell, S. A. Webber, Fraud Risk Factors, op. cit., s. 49-52; M. Kutera, A. Hotda, S.T. Sur-
dykowska, Oszustwa ksiegowe, op. cit., s. 155-156.

58 Dz. U.z 2017 r., poz. 1579 ze zm.
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Tabela 35. Symptomy nieprawidfowosci przy udzielaniu zamdwien publicznych

Etap udzielenia zamodwienia

Opis symptomu

Symptomy nieprawidtowosci na
etapie zapotrzebowania towa-
réw, ustug, robdt

utrzymywanie okreslonego poziomu zapa-
sOw, co moze stanowi¢ prébe uzasadnienia
zakupdéw dokonywanych u okreslonych pod-
miotoéw,

zdefiniowanie potrzeb spotki w taki sposdb,
ze mogg by¢ zrealizowane wytgczne przez
okreslone podmioty,

podjecie decyzji o nabyciu okreslonych pro-
duktéw, ustug lub badan, ktére nie sg nie-
zbedne dla prawidtowego funkcjonowania
spotki,

wykazywanie produktéw nadajacych sie do
uzytku jako zbednych przy jednoczesnym za-
kupie takich samych produktow.

Symptomy nieprawidtowosci na
etapie przygotowania zamodwie-
nia, w tym specyfikacji istotnych
warunkéw zamowienia (SIWZ)

opracowanie specyfikacji istotnych warun-
kow zamoéwienia (SIWZ) w taki sposdb, ze wa-
runki moze spetni¢ tylko okreslony podmiot,

selektywne udostepnienie informacji wyko-
nawcom,

opracowanie SIWZ przy wspétudziale pra-
cownikow przysztego wykonawcy lub podwy-
konawcy,

opracowanie SIWZ w taki sposdb, aby zaist-
niata mozliwos$¢ udzielenia w przysztosci za-
mowied na tzw. roboty konieczne, ktérych

30 CBA (2010), Rekomendacje postepowan antykorupcyjnych przy stosowaniu proce-
dury udzielania zamowien publicznych, Warszawa, s. 1-38.
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nie mozna byto przewidzie¢ wczesniej,

podziat zamdwienia na kilka mniejszych war-
tosciowo zamowien w celu unikniecia zasto-
sowania okreslonego trybu udzielenia zamé-
wienia,

ustalenie kryteridw udzielenia zaméwienia
w sposéb ogdlnikowy, utrudniajgcy rzetelne
poréwnanie ofert,

przyjecie innych warunkéw udzielenia zamé-
wienia od zastosowanych wczesniej (dotyczy
sytuacji, gdy poprzednio udzielono zaméwie-
nia na te same ustugi, roboty, towary),

nierzetelne uzasadnienie wyboru trybu udzie-
lenia zamowienia,

skrocenie czasu sktadania ofert, w efekcie
czego podmiot, ktéry wczesniej otrzymat in-
formacje moze lepiej przygotowac oferte,

skierowanie zapytania o cene do mniej niz
pieciu wykonawcow,

pomoc w przygotowaniu oferty udzielona
przez pracownika zamawiajgcego.

Symptomy nieprawidtowosci na
etapie wyboru ofert

wykonywanie czynnosci w postepowaniu
0 udzielenie zamodwienia przez osoby, ktore
podlegaja wytgczeniu z tego postepowania,

wykonywanie czynnosci w postepowaniu
o udzielenie zamdwienia przez osoby nie wy-
znaczone przez kierownika zamawiajgcego,

bliskie kontakty (towarzyskie) pomiedzy
cztonkami komisji przetargowej a oferentem,

nabycie udziatéw, akcji wykonawcy przez ro-
dzine cztonka komisji przetargowej,

udziat rodziny cztonka komisji przetargowe;j
w imprezach sponsorowanych przez wyko-
nawce ubiegajgcego sie o udzielenie zamé-
wienia (szkolenia),

zainteresowanie cztonka komisji przetargo-
wej lub o0séb z jego rodziny zatrudnieniem
u wykonawcy,

sugerowanie wykonawcy, ze wykorzystania
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okreslonych ekspertéw, specjalistdw, moze
wptynac na decyzje o udzieleniu mu zamo-
wienia,

zaakceptowanie oferty, ktéra wptyneta po
terminie,

zaakceptowanie braku wptaty wadium lub
wptaty po terminie,

zmiana tresci oferty (oferta moze zawierac
przekreslong cene wraz z parafg i wpisang
nowg cenga. Moze to swiadczyé o zmianie tre-
$ci oferty po otwarciu ofert innych podmio-
tow,

wycofanie sie jednego lub kilku wykonawcéw
z postepowania o udzielenie zamowienia
(taki proceder moze swiadczy¢ o zmowie ofe-
rentéw),

podanie nieprawdziwych informacji w ofer-
cie, na przyktad wyznaczenie osoby na kie-
rownika budowy bez zgody tej osoby,

przedktadanie ofert, ktére zawierajg nieuza-
sadnione wysokie ceny.

Na przyktad lokalny przedsiebiorca posiada-
jgcy mozliwos¢ zakupu betonu z lokalnej be-
toniarni podaje w ofercie dwukrotnie wyzszq
cene transportu tego betonu, niz ustugo-
biorca, ktéry beton musi dowieZ¢ z miejsco-
wosci odlegtej o kilkadziesigt lub kilkaset kilo-
metrow. Taka sytuacja moze wskazywac na
zmowe oferentdw i podziat rynku ustug. Moze
takze swiadczyc o ztozeniu oferty tylko po to,
aby ,,wyprac” pienigdze poprzez wptate a na-
stepnie wyptate wadium.

oferty réznych wykonawcdéw, poza ceng, s3
takie same, w tym zawierajg te same btedy
ortograficzne, stylistyczne, interpunkcyjne
lub oferty ztozone przez rézne podmioty go-
spodarcze majg pewne elementy wspdlne: na
przyktad numer rachunku bankowego, numer
telefonu, identyczne podpisy,

naktanianie cztonkéw komisji przetargowej
przez pracownikéw lub bytych pracownikéw
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zamawiajgcego do wyboru okreslonego wy-
konawcy,

udzielenie zamowienia wykonawcy, ktory nie
przedtozyt najkorzystniejszej oferty, w tym
nieuwzglednienie oferty z najnizszg ceng, gdy
cena stanowita jedyne kryterium wyboru wy-
konawcy,

udzielenie zamowienia wykonawcy, po tym
jak okazato sie, ze przedtozyt nierzetelne in-
formacje na temat swojej dziatalnosci,

poinformowanie okres$lonych podmiotéw o
wyniku postepowania o udzielenie zamowie-
nia zanim postepowanie to zostato rozstrzy-
gniete. Warto odnotowa, iz manipulowanie
informacja na tym etapie postepowania
moze mieé istotne znaczenie. Na przyktad
moze wptynaé na wartos¢ akgji,

niewywigzanie sie zamawiajgcego z obo-
wigzku poinformowania o udzieleniu zamo-
wienia publicznego,

wybér oferty, ktdra zaktada wykonanie zamé-
wienia w inny sposdb, niz zaktadata to SIWZ,

nieprawidtowe ustalenie wartosci zamowie-
nia,

nieaktualne adresy wykonawcow,

nie okreslenie mimo takiej mozliwosci szcze-
gétowych cech zamawianych ustug, co unie-
mozliwia wybor najkorzystniejszej oferty
w trybie przetargu nieograniczonego Ilub
przetargu ograniczonego,

przekazanie zaproszen do sktadania ofert
wstepnych w réznych terminach,

ustalanie wynagrodzenia ryczattowego bez
uwzglednienia rzeczywistych, nizszych kosz-
téw zakupu materiatéw niezbednych do wy-
konania ustugi.

Symptomy nieprawidtowosci na
etapie realizacji i rozliczenia za-
mowienia

ogélnikowe zlecenie zadan. Ogdlnikowe
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zapisy na fakturach, na przyktad ,ustuga re-
montowa”, bez okreslenia, gdzie i w jakim za-
kresie ustuga ta byfa zrealizowana,
zastosowanie innych materiatéw niz okre-
$lone w umowie, zastosowanie innego od wy-
maganego procesu technologicznego,

brak oznaczen producenta urzadzen,

brak atestéw, gwarancji,

btedne finansowanie robot (powtarzajace sie
nadptaty za roboty czgstkowe, wyptata wyna-
grodzenia przed odbiorem robdt),

brak podstawowej dokumentacji, co unie-
mozliwia sprawdzenie sposobu realizacji
ustugi,

zwtoka w przestaniu przez wykonawce wyma-
ganych informacji,

zatrudnienie przez wykonawce oséb, ktére w
przesztosci uczestniczyty w oszukanczych
praktykach,

niepodejmowanie zadnych dziatar w sytuacji,
gdy wykonawca nie wywigzuje sie z postano-

wien umowy,

zakup materiatéw przez zamawiajacego, choc
nalezy to do obowigzkéw wykonawcy,

wykorzystywanie przez wykonawce pracow-
nikéw zamawiajgcego do wykonania zleconej
ustugi.

Zrédto: Opracowanie wtasne>!

Badajac postepowanie o udzielenie zamdwienia nalezy zwrdci¢ uwage na takie
zagadnienia, jak: 1) skargi na dziatalno$¢ zamawiajgcego; 2) nietypowe lub powta-
rzajgce sie zamowienia, albo udzielane w sposdb nagty; 3) zamdwienia powigzane,
tj. takie, ktérych okolicznosci wskazujg, ze sg one ze sobg powigzane i zostaty po-
dzielone na zamdwienia o mniejszej wartosci z zamiarem unikniecia obowigzku
uczestniczenia w postepowaniu; 4) powtarzajgce sie hazwy wykonawcow lub po-
wtarzajgce sie nazwiska tzw. rzeczywistych beneficjentow (tj. osob fizycznych, ktére
prowadzg dziatalnos¢ gospodarcza lub sg wtascicielami osoby prawnej lub sprawuja
kontrole nad wykonawcg albo majg wptyw na osobe fizyczng, w imieniu ktérej pro-
wadzona jest dziatalno$é, oséb fizycznych, ktére sg udziatowcami lub

591 CBA (2010), Rekomendacje postepowan antykorupcyjnych przy stosowaniu procedury udzielania zamé-
wien publicznych, Warszawa, s. 1-38.
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akcjonariuszami lub posiadajg prawo gtosu na zgromadzeniu wspdlnikow)>%2,

Tzw. ,ustawienie” przetargu cho¢ mozliwe w praktyce nie jest tatwe do prze-
prowadzenia. Czynnikiem ograniczajgcym mozliwo$¢ zaistnienia umysinie dokona-
nej nieprawidtowosci jest tzw. ,zasada wielu oczu”, a zatem fakt, ze decyzje podej-
muje grupa oséb tworzacych komisje przetargowa. Z perspektywy zarzgdzania an-
tykorupcyjnego bardziej narazonym na wystgpienie nieprawidtowosci jest tryb za-
pytania o cene. Wynika to z tego, iz tryb ten obejmuje mniej wartosciowe zamowie-
nia i jest zwykle dokonywany przez kierownictwo Sredniego szczebla (w grupie ka-
pitatowej oznacza to kierownikéw poszczegdlnych jednostek organizacyjnych lub
zarzady spétek zaleznych)®%3.

Zapytanie o cene to, zgodnie z ustawag Prawo zamoéwien publicznych, tryb
udzielenia zamdwienia, w ktdrym zamawiajgcy kieruje pytanie o cene do wybranych
przez siebie wykonawcéw i zaprasza ich do sktadania ofert. W takim trybie zama-
wiajacy moze udzieli¢ zamdwienia, jezeli przedmiotem zamdwienia sg dostawy lub
ustugi powszechnie dostepne o ustalonych standardach jakosciowych, a wartos¢ za-
mowienia jest mniejsza niz kwoty okreslone w przepisach wydanych na podstawie
art. 11 ust. 8 ustawy Prawo zamdwien publicznych. Zamawiajgcy wszczyna postepo-
wanie w trybie zapytania o cene, zapraszajgc do sktadania ofert taka liczbe wyko-
nawcéw $wiadczgcych w ramach prowadzonej przez nich dziatalnosci dostawy lub
ustugi bedace przedmiotem zamowienia, ktéra zapewnia konkurencje oraz wybér
najkorzystniejszej oferty, nie mniej niz pieciu. W ramach analiz nalezy ustali¢, czy
zaproszenia do sktadania ofert wystano do podmiotdw istniejacych, czy tez tylko je-
den z nich istnieje, a pozostate s3 fikcjg. Ponadto nalezy sprawdzi¢, czy osoby zaj-
mujgce sie udzieleniem zamowienia sg pracownikami spotki. Nalezy poréwnac akta
osobowe pracownikéw z wykazem osdb uczestniczacych w udzieleniu zamédwienia.
W przypadku, gdy z poréwnania bedzie wynikato, ze dana osoba zostata pracowni-
kiem spotki pdzniej niz udzielata zamodwienia oznacza to, ze dokumentacja w spra-
wie udzielenia zamdwienia jest nierzetelna®®.

592 Tamze; Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt Sledczy, op. cit., s. 46-81.
593 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt sledczy, op. cit., s. 46-81.
5% Tamze
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Inicjatywy kierownictwa w zakresie przeciwdziatania

oszustwom oraz korupcji

Jaka jest rola organizacji publicznych w walce z korupcja oraz oszustwami? Od-
powiedzZ na tak postawione pytanie nalezy rozpoczaé od przypomnienia, ze organi-
zacje, w tym spotki Skarbu Panstwa, spétki komunalne realizujg okreslone misje
i osiggaja (lub tez nie) ustalone wczesniej cele®®. Realizacja zadar okres$lonych prze-
pisami prawa oraz wskazanych przez wtascicieli ich majatku, jak tez zarzgdzanie mie-
niem powinno przebiegad zgodnie z zasadami prawidtowe] gospodarki, z zachowa-
niem szczegdlnej starannosci. Oznacza to m.in. konieczno$¢ zapewnienia prawidto-
wej wyceny mienia, zabezpieczenia go przed uszkodzeniem lub zniszczeniem, dba-
tos¢ o skuteczng windykacje naleznosci. Koniecznos¢ podejmowania takich dziatan,
aby posiadany majatek pomnazac uwzgledniajgc cele i zadania okreslone w polity-
kach rzadu, o czym stanowig przepisy ustawy z dnia z dnia 16 grudnia 2016 r. o za-
sadach zarzadzania mieniem pafAstwowym?® Spétki Skarbu Parstwa oraz spétki ko-
munalne, jak tez pozostate organizacje publiczne powinny stanowi¢ dla innych pod-
miotéw wzdr do nasladowania w zakresie przeciwdziatania wystepowaniu w swojej
dziatalnosci patologii organizacyjnych, w tym korupcji i oszustw.

Uzycie w wyzej wymienionej ustawie pojecia ,,zarzadzanie” oznacza, ze proces
gospodarowania mieniem nalezy postrzega¢ poprzez pryzmat funkcji zarzadzania,
jak tez sktadnikdéw organizacji, do ktérych, zgodnie z modelem diamentowym orga-
nizacji przedstawionym przez H. Leavitta i uznanym w dyscyplinie nauk o zarzadza-
niu, zalicza sie ludzi, zadania, strukture i technologie. Prawidtowos$¢ zarzgdzania
mieniem wymaga umiejetnego zarzgdzania ludZzmi i wykorzystania pozostatych wy-
mienionych wyzej sktadnikéw. Istotnym wsparciem w realizacji celdw i zadan s3
wartosci organizacyjne stanowigce sktadnik kultury organizacyjnej, odzwierciedla-
jace specyfike organizacji, jej strukture, uktad stosunkow spotecznych i celowosé
dziatania®®’.

Warto$¢ organizacyjna stanowi podstawe zaangazowania pracownikéw oraz
przestanke podejmowania decyzji biezgcych i rozwojowych. Wartosci sg wytworem
wewnetrznych oraz zewnetrznych czynnikéw kulturotwdrczych. Sg zatem nabytymi
w dtugotrwatym procesie socjalizacji przekonaniami ludzi o tym, jaki dekalog powi-
nien funkcjonowaé w organizacji®®®. W procesie naboru pracownikéw nalezy

595 Przytoczono opracowanie: Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt sledczy, op. cit., s. 46-81.

5% Dz. U.z 2018 r., poz. 1182 ze zm.

597 M. Bugdol (2006), Wartosci organizacyjne. Szkice z teorii organizacji i zarzqgdzania, Krakdw: Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagiellonskiego, s. 9.

5% K. Blanchard, M. O'Connor (1998), Zarzqdzanie poprzez wartosci, Warszawa: Wydawnictwo Studio EMKA;
L. Gérniak (2015), Zarzgdzanie przez wartosci, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krako-
wie”, Vol. 944, Nr. 8, s. 102-103; G. Hofstede, G.A. Hofstede, M. Minkov (2011), Kultury i organizacje, War-
szawa: PWE; Ph. Jones (2010), Komunikowanie strategii, Warszawa: Oficyna a Wolters Kluwer business, s.
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przeanalizowaé, czy wartosci kandydatéw do pracy sg zbiezne z pozgdanymi przez
organizacje. Pracownicy powinni by¢ poddani okresowym szkoleniom, ktérych ce-
lem jest nabycie przez nich pozgdanych przez organizacje zachowan, postaw, umie-
jetnosci, wiedzy sprzyjajacych kreowaniu kultury rzetelnosci, rozliczalnosci®®.

Szkolenia powinny wynikaé ze strategii przedsiebiorstw bedgcych wypadkowg
celéw, odpowiedzialnosci, mozliwosci i ograniczen, a takze wypadkowa réznych in-
teresdw interesariuszy na co zwrdcit uwage |. Ansoff®®, W sektorze prywatnym
oszustwa oraz korupcja mogg byé, cho¢ nie powinny, postrzegane jako narzedzia
wspomagajgce funkcjonowanie przedsiebiorstw w warunkach oportunizmu stron
kontraktu. Organizacje publiczne dysponujg majgtkiem publicznym i dziatajg w inte-
resie publicznym, a ich wartos¢é poza kwestiami finansowymi, a zatem koniecznoscia
dziatania w taki sposéb, aby 6w majatek publiczny pomnazaé wynika takze ze spo-
sobu zaspokajania potrzeb interesariuszy w zakresie promowania rzetelnosci zycia
publicznego. A zatem zadaniem kierownictwa organizacji publicznych jest wybor ta-
kich strategii, aby zoptymalizowac dziatania i maksymalizowaé wartos¢ tych organi-
zacji dla spoteczenstwa. Strategie muszg uwzgledniac skuteczne sposoby zwalczania
korupcji oraz oszustw w dziatalno$ci organizacji i w tancuchu dostaw®?,

Rys. 15 Przeciwdziatanie korupcji przez organizacje publiczne

Zrédto: Opracowanie wifasne na podstawie Z. Dobrowolski (2011), Rola NIK
w zwalczaniu korupcji, Ogdlnopolskie seminarium kryminalistyczne: Szara strefa go-
spodarcza — nowe wyzwanie dla nauk sgdowych, Jesionka (maszynopis powielony)

168; M. Armstrong (2011), Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Warszawa: Oficyna a Wolters Kluwer business, s.
342.

5997, Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt Sledczy, op. cit., s. 46-81.

600 H |. Ansoff (1965), Corporate Strategy, New York: Mc Graw Hill.

6017, Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt Sledczy, op. cit., s. 46-81.
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Zwalczanie korupcji oraz pozostatych nielegalnych zjawisk przez organizacje pu-
bliczne powinno by¢ dziatalnoscig systematyczng. Strategia tych organizacji, ich
standardy, wytyczne oraz procedury powinny akcentowac potrzebe uwzglednienia
przeciwdziatania zagrozeniom korupcyjnym w biezacej i planowanej dziatalnosci.
Organizacje publiczne powinny informowa¢ decydentéw oraz opinie publiczng
o podjetych i planowanych dziataniach prewencyjnych, o czym zresztg stanowig wy-
tyczne raportowania niefinansowego. Taka dziatalnos$¢ informacyjna stuzy aktywi-
zowaniu pracownikéw i partneréw do implementowania i respektowania kultury
przejrzystosci, rzetelnosci, rozliczalnosci, innymi stowy kultury zgodnosci. Organiza-
cje publiczne powinny aktywnie wspotpracowacé z organami panstwa, ktore spet-
niajg istotna role w systemowym przeciwdziataniu korupcji. Aktywnos$¢ podmiotéw
publicznych w przeciwdziataniu korupcji powinna obejmowaé wewnetrzne szkole-
nia pracownikow, seminaria, konferencje o tematyce przeciwdziatania wystepowa-
niu patologii organizacyjnych tak, aby promowac kulture rzetelno$ci®?,

Korupcja jest zjawiskiem o charakterze dysfunkcjonalnym, ktérego efektem jest
marnotrawstwo zasobow ludzkich, rzeczowych, finansowych, utrata wizerunku or-
ganizacji. Dlatego tez zwalczanie tego zjawiska powinno stanowic¢ jeden z kluczo-
wych celdw zarzadzania realizowany na wszystkich szczeblach hierarchii organiza-
cyjnej. Oznacza to, ze inicjatywy kierownictwa w zakresie przeciwdziatania niepra-
widtowosciom powinny byé podejmowane nieustannie®3,

Sprzymierzencem w walce z korupcjg powinny by¢ organizacje pozarzagdowe
oraz media. Warto zauwazy¢, ze same organizacje pozarzgdowe mogg byc¢ tworzone
przez grupy interesu w celu wywierania okreslonego wptywu na spoétki. To co po-
winno by¢ wspdlne dla partnerdw organizacji publiczny, ale tez konkurentéw czy
podmiotéw uczestniczacych w koopetycji to wspodlne standardy postepowania an-
tykorupcyjnego. Spétki Skarbu Paristwa oraz spoétki komunalne oraz pozostate pod-
mioty publiczne powinny by¢ liderami postepowania antykorupcyjnego dajac przy-
ktad podmiotom sektora prywatnego, jak rzetelnie postepowad, a takze wymagajac
od nich takiego samego postepowania. Tak pojmowana koalicja antykorupcyjna be-
dzie sprzyjac obnizeniu kosztow transakcyjnych i redukcji ryzyka oportunizmu stron
kontraktéw®®*. Podobne stanowisko w zakresie potrzeby budowy koalicji przedsie-
biorcéw przeciwdziatajgcych korupcji w zamoéwieniach publicznych prezentujg P.A.
Hudon i C. Garzén®%,

02 Tamze

603 Tamze

04 Tamze

605 p A, Hudon, C. Garzon (2016), Corruption in public procurement: entrepreneurial coalition building, Dor-
drecht: Springer Science+Business Media, dostepne na stronie: file:///C:/Users/Acer/AppData/Local/Pack-
ages/Microsoft.MicrosoftEdge_8wekyb3d8bbwe/TempState/Downloads/Corruption_in_public_procure-
ment_entrepreneurial_c%20(1).pdf [dostep: 25.08.2018]
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kulture rzetelnosci w organizacji. Brak lub niepetne zaangazowanie kierownictwa

jest jednym z czynnikow (oprocz nierzetelnosci pracownikow), ktory katalizuje ry-

zyko zaistnienia przypadkdw oszustw lub korupcji w dziatalnosci organizacji publicz-

nych.

Tabela 36. Okreslanie poziomu ryzyka wystgpienia korupcji na podstawie analizy

sposobu zapobiegania tym zjawiskom przez kierownictwo organizacji publicznej

Pytanie kontrolne Odpowiedz na pytanie kon- Ryzyko wysta-
trolne pienia nieprawi-
dtowosci

Jakie sg dotychczasowe Ocena pozytywna dziatalnosci Mate
wyniki dziatalnosci kie-
rownictwa organizacji Ocena pozytywna dziatalnosci Srednie
(m.in. w Swietle wynikéw mimo stwierdzonych nieprawi-
dotychczasowych audy- dtowosci
tow)? Ocena negatywna dziatalnosci

Duze
Czy ujawnione problemy | Tak Mate
byty/s3 niezwtocznie wy-
jasniane przez kierownic-
two organizacji? Nie
Czy podejmowane sg Duze
srodki zaradcze?
Czy kierownictwo organi- | Tak Mate
zacji dostrzega mozliwosé
wystgpienia potencjal-
nych probleméw, czy za-
mierza podja¢ dziatania . -
zapobiegawcze? Nie Duze

3 x ryzyko czgstkowo mate

Ryzyko niewielkie

2 x ryzyko czgstkowe mate

Ryzyko sSrednie

3 x ryzyko czgstkowe duze

Ryzyko duze

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Z.

Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt
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Sledczy, op. cit., s. 46-81.

Skutecznos¢ w zwalczaniu korupcji moze by¢ osiggnieta przez projektowanie
dziatan majacych na celu ograniczenie wystepowania nieprawidtowych praktyk we
wszystkich czesciach organizacji. Wymaga to planowania procesu zwalczania korup-
cji, kontrolowania sposobu wykonywania obowigzkéw stuzgcych zwalczaniu korup-
cji oraz doskonalenia sposobdw zwalczania korupcji. Odnotowac nalezy, ze brak sys-
tematycznej, realizowanej w cyklu dziatania zorganizowanego polityki przeciwdzia-
tania wystepowaniu zjawiska korupcji nie oznacza naruszenia prawa. Jest natomiast
jednym z czynnikéw, ktéry powinien byé brany pod uwage przy ocenie podatnosci

badanej organizacji na zjawisko korupcji lub oszustwa®®®.

Rys. 16 Triangulacja antykorupcyjna w organizacji publicznej

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Z. Dobrowolski (2017), Combating Cor-
ruption and Other Types of Organizational Pathologies, Frankfurt Am Main: Peter
Lang GmbH.

Proces zwalczania korupcji w organizacji powinien by¢ udokumentowany. Na-
lezy opracowac polityke organizacji w tym zakresie, ustali¢ zadania i zakresy odpo-
wiedzialnosci komodrek organizacyjnych zaangazowanych w ten proces, okreslic¢ sto-
sowane rozwigzania motywacyjne sprzyjajace zwalczaniu korupcji, a zatem poste-
powac zgodnie z akceleratorem antykorupcyjnym opisanym wczesniej w tej mono-
grafii. Informacje, o ktdrych mowa wyzej majg charakter ogélnoorganizacyjny. Na-
tomiast na poziomie poszczegdlnych komdérek organizacyjnych powinny by¢ opra-
cowane procedury, ktére stanowig, kto, kiedy i w jaki sposéb podejmuje dziatania

606 7. Dobrowolski (2017), Combating Corruption and Other Types of Organizational Pathologies, Frankfurt
Am Main: Peter Lang GmbH.
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majgce na celu zwalczanie korupcji. W koncu na szczeblu wykonawczym (stanowisk
pracy) powinny by¢ opracowane instrukcje, ktére stanowig, jak wykonac okreslone
zadania stuzgce zwalczaniu korupcji®®’.

Aby ustali¢ zakres inicjatyw kierownictwa w przeciwdziataniu nieprawidtowo-
Sciom oraz efekty tych inicjatyw nalezy zapoznac sie z polityka, procedurami, wy-
tycznymi przyjetym w organizacji. Wprawdzie na przyktad spétki publiczne nie sg
zobligowane do stosowania kontroli zarzadczej, o ktérej mowa w ustawie o finan-
sach publicznych, ale w ramach dobrych praktyk nic nie stoi na przeszkodzie, aby
implementowad wytyczne Ministra Finansdw w swojej dziatalnosci, w szczegdlnosci
w zakresie samooceny kontroli zarzadczej. Proces samooceny jest ze swej istoty
obarczony ryzykiem otrzymania niewiarygodnych wynikéw, gdyz w zatozeniu opiera
sie na subiektywnej ocenie uczestnikdw samooceny. Zwiekszone ryzyko otrzymania
niewiarygodnych wynikdéw moze wystepowac szczegdlnie w mniejszych jednost-
kach, ze wzgledu na zwiekszone obawy uczestnikdw samooceny co do mozliwosci
identyfikacji autoréw odpowiedzi zwtaszcza, ze cze$é pytan stuzy ocenianiu przez
podwtadnych swoich przetozonych®08,

W opracowanych przez Ministra Finanséw wytycznych sugeruje sie sformuto-
wanie w ankiecie samooceny takich pytan, jak:

e czy pracownik wie, jakie zachowania uznawane sg w jednostce za niee-

tyczne?

e czy pracownik wie, jak nalezy sie zachowaé w przypadku, gdy bedzie swiad-
kiem powaznych naruszen zasad etycznych obowigzujgcych w jednostce?

e czy zdaniem pracownika osoby na stanowiskach kierowniczych przestrze-
gajg i promujg wtasng postawg i decyzjami etyczne postepowanie?

Wydaje sie, ze powyzszy katalog mozna uzupetnié¢ o nastepujgce pytania®®:

e czy pracownicy wszystkich szczebli byli zaangazowani w tworzenie wartosci
etycznych obowigzujacych w organizacji publiczne;j?

e czy tez wartosci te w postaci standardéw, wytycznych, zostaty im narzu-
cone? W tym drugim przypadku moze zaistnie¢ zjawisko postrzegania za-
sad/standarddw etycznych za ,obce”, ,narzucone z gory”

e czy byly prowadzone szkolenia dotyczgce problematyki etyki w miejscu
pracy?

e czy naruszenie wartosci etycznych skutkuje wdrozeniem odpowiedniego
postepowania?

e czy ww. postepowanie jest jednakowe wobec wszystkich naruszajgcych
okreslone wartosci etyczne?

e czy ww. postepowanie jest prowadzone w sposéb przejrzysty?

607 Tamze
608 Tamze; Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt sledczy, op. cit., s. 46-81.
609 Tamze
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Z punktu widzenia przeciwdziatania korupcji i oszustwu, a szerzej stworzenia sku-

tecznego systemu przeciwdziatania wystepowaniu nieprawidtowosciom, kierownic-

two organizacji publicznej w zakresie promowania etycznego postepowania po-
winno®0:

okresli¢ oczekiwania wobec pracownikéw,

dawac przyktad swoim postepowaniem,

podejmowac przewidziane dziatania w przypadku naruszenia standardéw
etycznego postepowania,

dokonywa¢ systematycznej oceny funkcjonujacych standardéw w celu ich
aktualizacji w przypadku zmian w organizacji oraz w jej otoczeniu.

W celu oceny dziatan kierownictwa w zakresie promowania wartosci etycznych
nalezy ustali¢®;

czy kierownictwo organizacji publicznej okreslito wraz z pracownikami stan-
dardy etycznego postepowania obowigzujgce w jednostce?

czy kierownictwo w swoim postepowaniem wspiera i promuje przestrzega-
nie wartosci etycznych?

czy istnieje skuteczny system komunikacji w zakresie promowania wartosci
etycznych?

czy sg podejmowane dziatania w przypadku ustalenia naruszenia wartosci
etycznych? Jaki jest efekt tych dziatan?

czy kierownictwo informuje pracownikéw o ujawnionych przypadkach na-
ruszenia wartosci etycznych oraz zapewnia skuteczng ochrone oséb ujaw-
niajgcych nieprawidtowosci w dziatalnosci organizacji?

czy przestrzeganie wartosci etycznych podlega ocenie?

czy w przypadku ujawnienia celowych dziatan ukierunkowanych na znisz-
czenie pracownika, kierownika w oparciu o rzekome naruszenia wartosci
etycznych sprawcy takiego postepowania sg surowo karani?

czy wprowadzono rozwigzania umozliwiajace informowanie kierownictwa
jednostki (jednostki nadrzednej) o nieprawidtowosciach w dziatalnosci jed-
nostki?

czy istnieje w tym zakresie jawna, zrozumiata procedura postepowania?
czy dane osobowe 0sdb informujgcych o nieprawidtowosciach sg skutecz-
nie chronione?

czy jednostka posiada zasoby ludzkie, finansowe, rzeczowe, aby skutecznie
zarzadzac systemem powiadamiania o nieprawidtowosciach?

610 Tamze
611 Tamze
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8.3. Raportowanie pozafinansowe
jako instrument przeciwdziatania korupcji

Znaczenie spotecznej odpowiedzialnosci biznesu (corporate social responsibi-
lity - CRS) w funkcjonowaniu przedsiebiorstw zwieksza sie®??. Z perspektywy zwo-
lennikéw tej koncepcji mozna sformutowac konstatacje, ze odpowiedzialne pod-
mioty gospodarcze uwzgledniajg potrzebe realizacji interesu spotecznego na kaz-
dym etapie swoje]j dziatalnosci. Oznacza to nie tylko spetnienie wszystkich wymo-
gow prawnych, ale takze zastosowanie innego podejscia do wykorzystania zasoboéw
czy relacji z interesariuszami. Koszty ponoszone m.in. na ochrone Srodowiska natu-
ralnego, tworzenie miejsc pracy przyjaznych dla pracownikow z matymi dzieémi sta-
nowig inwestycje. Z perspektywy przeciwnikdw mozna stwierdzi¢, ze koszty pono-
szone na lepsze spetnienie oczekiwan pracownikdéw czy ochrone srodowiska sg nie-
zbedne. Nalezy jednak zauwazy¢, ze takie podejscie przedsiebiorstw nie wynika
z zachowan altruistycznych, lecz przede wszystkim z racjonalnosci, umiejetnosci do-
boru srodkow w celu uzyskania przewagi konkurencyjnej. Poprzez odpowiednie kre-
owanie wizerunku mozna zdobywac¢ przewage konkurencyjng w warunkach zrow-
nowazonego rynku i zwiekszaé zyski®*3.

Warto zauwazy¢, ze historia postrzegania wizerunku, jako instrumentu pozwa-
lajgcego na zdobywanie przewagi rynkowej ma juz blisko sto lat. Wspomniec nalezy
m.in. o W. Lippmanie, P. Marineau, czy E. Ditcherze, ktérzy zauwazyli, ze produkty
firm sg nabywane m.in. z powodu wartosci, ktdére uciele$niajg®’*. Konstatacje te
mozna uogolnié¢ na cate panstwo. Przedsiebiorstwa pochodzgce z silnych panstw,
cechujacych sie stabilnoscig postrzegane sg inaczej niz przedsiebiorstwa z pafstw
rozwijajacych sie (wyniki wywiadu niestrukturalizowanego przeprowadzonego
z grupg 20 studentow Uniwersytetu Jagielloriskiego w Krakowie w 2017 r. Badania
w tym zakresie nalezy kontynuowad, aby dokonac uogdlnienia).

Poczatkowo informacje o podejmowanych dziataniach w ramach CRS nie byty
obligatoryjne dla przedsiebiorstw, a co za tym idzie nie podlegaty obowigzkowe] we-
ryfikacji w zakresie ich wiarygodnosci. Zmiany w podejsciu do raportowania dziatal-
nosci CRS zaczety nastepowaé wraz z ustanowieniem standardow i wytycznych,
ktore stuzg implementacji i realizacji spotecznej odpowiedzialnosci w strategii
przedsiebiorstw. Mowa tu m.in. o opracowanych w 1998 r. standardach SA 8000
(Social Accountability 8000) dotyczacych spotecznej odpowiedzialnosci biznesu, czy
tez opracowanych w 1999 r. standardach AA 1000 (AccountAbility 1000)

612 \V tej czesci monografii przytoczono opracowanie: Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt sledczy, op. cit., s.
81-86.

613 Tamze

614 T.J. Dabrowski (2010), Reputacja przedsiebiorstwa: tworzenie kapitatu zaufania, Warszawa: Wolters Klu-
wer, s. 65.
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promujgcych biznes zrGwnowazony (w ujeciu spotecznym), jak réwniez odpowie-
dzialnos¢ korporacyjng. Wreszcie nalezy nadmienic¢ o Respect Index, a zatem indek-
sie odpowiedzialnych spotecznie spotek Gietdy Papierow Wartosciowych w Warsza-
wie, ktory pojawit sie w 2009 r. Obejmuje on polskie i zagraniczne spoétki z Gtéwnego
Rynku Gietdy Papieréw Wartosciowych, dziatajace zgodnie (wedtug deklaracji) z naj-
lepszymi standardami zarzgdzania w zakresie tadu korporacyjnego, tadu informacyj-
nego i relacji z inwestorami. Uwzglednia takze czynniki ekologiczne, spoteczne i pra-
cownicze®?®,

Rosnace znaczenie CRS w opinii publicznej, a zatem u potencjalnych klientow,
kooperantéw, dostawcdw, itp. sprawia, ze uczestnicy gry rynkowej zaczynajg trak-
towac CRS jako zaséb nieimitowany, posiadajacy swojg wartos¢. A skoro tak, to zna-
czenia nabiera rzetelnos¢ informacji przekazywanych przez przedsiebiorstwa na te-
mat dziatan CRS. Istotne dla inwestordw, a szerzej interesariuszy informacje mozna
pogrupowac nastepujgco. Wsréd czynnikéw zwigzanych z zarzgdzaniem $rodowi-
skowym nalezy wymieni¢ gospodarowanie zasobami, a wtasciwie to dziatania stu-
z3ce redukcji ich zuzycia. Dane w tym zakresie obrazujg nie tylko podejscie do $ro-
dowiska naturalnego, ale takze zakres przedsiewzie¢ innowacyjnych, ktére stuzg
zmniejszeniu zuzycia materiatéw, energii lub wody. Innym czynnikiem o charakterze
Srodowiskowym jest redukcja emisji zanieczyszczen do srodowiska naturalnego, czy
innowacje produktowe.

Wsrod czynnikdw odpowiedzialnosci spotecznej nalezy wymienié m.in.: jakos¢
zatrudnienia, bezpieczenstwo i higiene pracy, szkolenia i rozwéj, réznorodnosc
i rownosé szans, prawa cztowieka, odpowiedzialno$é za produkt. Z kolei wsréd czyn-
nikdow tadu korporacyjnego: strukture zarzadu, polityke wynagrodzen zarzadu,
prawa akcjonariuszy, funkcje zarzadu, wizje i strategie, a zatem najkorzystniejsza
Sciezke rozwoju przedsiebiorstwa. Poswie¢my uwage jednej z ostatniej kategorii, tj.
strukturze zarzagdu. W tym zakresie ocenia sie ,,skutecznos¢ systemow zarzgdzania
w firmie w zakresie najlepszych praktyk tadu korporacyjnego, zwigzanych z wywa-
zonym sktadem zarzadu. Odzwierciedla zdolnos¢ spotki do zapewnienia niezbednej
wymiany pomystow i niezaleznego procesu decyzyjnego przez doswiadczony, roz-
norodny i niezalezny zarzad”%%®. Powyzszy zapis nie moze by¢ (a czasami jest) inter-
pretowany wytgcznie z perspektywy parytetu ptci wéréd cztonkdédw zarzagdu. Dazenie
do zréwnania liczby kobiet i mezczyzn w zarzadzie spétek nie moze przebiegac z po-
gwatceniem zasady obiektywizmu, racjonalnosci gospodarowania. Uwaga w obsa-
dzaniu stanowisk kierowniczych powinna by¢ skupiona nie na ptci, ale na zapewnie-
niu fachowosci, interdyscyplinarnosci cztonkéw zarzadu®?’.

W dniu 6 grudnia 2014 r. weszta w zycie dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2014/95/UE w sprawie ujawniania informacji niefinansowych i informacji

615 7. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt Sledczy, op. cit., s. 81-86.

616 R, Sroka (red.) (2012), Wytyczne dla inwestoréw w zakresie odpowiedzialnego inwestowania, Warszawa:
Pracodawcy RP, s. 32-33.

6177, Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt Sledczy, op. cit., s. 81-86.
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dotyczacych réznorodnosci przez niektére duze jednostki oraz grupy, ktéra zmienita
dyrektywe 2013/34/UE w sprawie rocznych sprawozdan finansowych, skonsolido-
wanych sprawozdan finansowych i powigzanych sprawozdan niektorych rodzajow
jednostek. Nowa dyrektywa 2014/95/UE zaczeta by¢ stosowana w Polsce od 1 stycz-
nia 2018 r. w odniesieniu do informacji dotyczacych roku obrotowego 2017. U pod-
staw tej dyrektywy legta chec zwiekszenia zaufania publicznego nadszarpnietego
przez skandale gospodarcze. A zatem nie mozna poming¢ checi zmniejszenia opor-
tunizmu stron kontraktu, zjawiska okre$lonego przez O. Williamsona®8. Te dyrek-
tywe mozna postrzega¢ réwniez poprzez pryzmat wizerunku a zatem uktadu tresci
przekazywanych przez przedsiebiorstwo innym podmiotom. Wizerunek, jak zau-
waza S. Black, to sposdb, w jaki jest ono odbierane przez ogét®?®,

Pojawit sie zatem w Unii Europejskiej wymadg ujawniania informacji niefinanso-
wych w przypadku niektérych duzych przedsiebiorstw zatrudniajacych powyzej 500
pracownikéw. Zatozono, ze przedsiebiorstwa zostang zobowigzane do ujawnienia
kluczowych z punktu widzenia interesariuszy informacji niezbednych do zrozumie-
nia kierunku i skali ich rozwoju, wynikéw, sytuacji oraz wptywu ich dziatalnosci na
otoczenie. W mysl art. 49b ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.
U.z2018r., poz. 395 ze zm.) okreslone tg ustawg podmioty (bedace: spdtka kapita-
towa, spdtka komandytowo-akcyjng, spdtka jawng lub komandytowa, ktérej wszyst-
kimi wspdlnikami ponoszacymi nieograniczong odpowiedzialno$¢ sg spoétki kapita-
towe, spdtki komandytowo-akcyjne lub spétki z innych panstw o podobnej do tych
spotek formie prawnej, pod warunkiem ze w roku obrotowym, za ktéry sporzadza
sprawozdanie finansowe, oraz w roku poprzedzajacym ten rok przekracza nastepu-
jace wielkosci: 1) 500 osdb - w przypadku Sredniorocznego zatrudnienia w przelicze-
niu na petne etaty oraz 85 000 000 zt - w przypadku sumy aktywdw bilansu na koniec
roku obrotowego lub 170 000 000 zt - w przypadku przychoddw netto ze sprzedazy
towarow i produktow za rok obrotowy) zawierajg dodatkowo w sprawozdaniu
z dziatalnosci - jako wyodrebniong cze$é - oswiadczenie na temat informacji niefi-
nansowych.

Oswiadczenie na temat informacji niefinansowych obejmuje co najmniej: zwie-
zty opis modelu biznesowego jednostki, kluczowe niefinansowe wskazniki efektyw-
nosci zwigzane z dziatalnoscia jednostki, opis polityk stosowanych przez jednostke
w odniesieniu do zagadnien spotecznych, pracowniczych, srodowiska naturalnego,
poszanowania praw cztowieka oraz przeciwdziatania korupcji,
a takze opis rezultatow stosowania tych polityk, procedur nalezytej starannosci -
jezeli jednostka je stosuje w ramach polityk, o ktérych mowa wyzej, jak tez opis
istotnych ryzyk zwigzanych z dziatalnoscig jednostki mogacych wywieraé nieko-
rzystny wptyw na dziatalno$¢ jednostki, w tym ryzyk zwigzanych z produktami

618 0.E. Williamson (1998), Ekonomiczne instytucje kapitalizmu. Firmy, rynki, relacje kontraktowe, Warszawa:
Wydawnictwo PWN.
619 S, Black (2006), Public relations, Krakdw: Oficyna Ekonomiczna, s. 96.
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jednostki lub jej relacjami z otoczeniem zewnetrznym, w szczegdlnosci
z kontrahentami. Ponadto, opis zarzgdzania tymi ryzykami. Jednostka przy sporzg-
dzaniu oswiadczenia na temat informacji niefinansowych moze stosowaé dowolne
zasady, w tym wiasne zasady, krajowe, unijne lub miedzynarodowe standardy,
normy lub wytyczne. W os$wiadczeniu jednostka zawiera informacje
o tym, jakie zasady, standardy, normy lub wytyczne zastosowata.

Jednostka bedgca jednostkg zalezng, w tym jednostkg dominujaca nizszego
szczebla, moze nie sporzadzaé oswiadczenia na temat informacji niefinansowych
albo sprawozdania na temat informac;ji niefinansowych, jezeli jej jednostka dominu-
jaca wyzszego szczebla majaca siedzibe lub miejsce sprawowania zarzadu na teryto-
rium Europejskiego Obszaru Gospodarczego sporzadza o$wiadczenie grupy kapita-
towej na temat informac;ji niefinansowych albo sprawozdanie grupy kapitatowej na
temat informacji niefinansowych zgodnie z przepisami prawa panstwa Europej-
skiego Obszaru Gospodarczego, ktéremu podlega. W takim przypadku jednostka
ujawnia w sprawozdaniu z dziatalnosci nazwe i siedzibe jej jednostki dominujgcej
wyzszego szczebla sporzadzajacej oswiadczenie albo sprawozdanie grupy kapitato-
wej na temat informacji niefinansowych, ktére obejmie te jednostke i jej jednostki
zalezne kazdego szczebla.

Z komunikatu Komisji z dnia 5 lipca 2017 r. w sprawie wytycznych dotyczacych
sprawozdawczosci w zakresie informacji niefinansowych (Dz. U. UE.C.2017.215.1)
wynika, ze witasciwe ujawnianie informacji niefinansowych stanowi kluczowy ele-
ment umozliwiajacy zréwnowazone finansowanie zgodnie z celami zréwnowazo-
nego rozwoju ONZ i porozumieniem klimatycznym z Paryza. Wytyczne te, zgodnie
z art. 2 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/95/UE, sg niewigzace.
A zatem nalezy je traktowac jako metodyke raportowania informacji niefinanso-
wych, w tym niefinansowych kluczowych - ogdlnych i sektorowych - wskaznikéw
wynikéw z myslg o utatwieniu odpowiedniego, uzytecznego i poréwnywalnego
ujawniania informacji niefinansowych przez jednostki. Celem wspomnianych wyzej
wytycznych (wedtug Komisji Europejskiej) jest wsparcie przedsiebiorstw w ujawnia-
niu wysokiej jakosci, odpowiednich, uzytecznych, spdjnych i bardziej poréwnywal-
nych informacji niefinansowych (srodowiskowych, spotecznych i zwigzanych z zarza-
dzaniem) w sposdb, ktéry sprzyja odpornemu i zréwnowazonemu wzrostowi gospo-
darczemu i wzrostowi zatrudnienia oraz zapewnia przejrzystos¢ zainteresowanym
stronom, a zatem redukuje w zatozeniu oportunizm stron kontraktow.

Art. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/95/UE stanowi, ze za-
interesowane przedsiebiorstwa ujmujg w sprawozdaniu z dziatalnosci oswiadczenie
na temat informacji niefinansowych zawierajace informacje - w stopniu niezbednym
do zrozumienia rozwoju, wynikdéw i sytuacji jednostki oraz wptywu jej dziatalnosci.
Z powyzszego zapisu wynika, ze nalezy ujawni¢ informacje istotne dla interesariuszy.
Pomocny w zrozumieniu pojecia istotnosci jest przepis art. 2 pkt 16 dyrektywy
o rachunkowosci (2013/34/UE), ktory definiuje istotno$¢ informacji. Jest nig taka
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informacja, ktérej pominiecie lub nierzetelne przedstawienie moze wptywac na de-
cyzje podejmowane przez uzytkownikdw na podstawie sprawozdan finansowych
danej jednostki.

Przytoczona tres¢ art. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/95/UE uwypukla kwestie ujawnienia informacji w stopniu niezbednym do zro-
zumienia rozwoju, wynikéw i sytuacji jednostki oraz wptywu jej dziatalnosci na in-
nych. A zatem nalezy w sposéb rzetelny przedstawié stan faktyczny z uwzglednie-
niem kontekstu informacji wynikajgcego z przynaleznosci przedsiebiorstwa do okre-
Slonej branzy, sposobu wykorzystania zasobdéw, wptywu towardw i ustug na $rodo-
wisko, spoteczenstwo.

Podczas oceny istotnosci informacji mozna wzigé pod uwage szereg czynnikow.
Obejmujg one m.in.:

e model biznesowy, cele przedsiebiorstwa, strategie, podejscie zarzadcze,
rzeczowe aktywa trwate, wartos$ci niematerialne i prawne, taricuch wartosci
oraz gtowne ryzyka,

o gtdwne kwestie sektorowe. Nalezy zatozy¢, ze podobne problemy zarzadza-
nia, relacji z otoczeniem itp. bedg istotne dla przedsiebiorstw nalezacych
do tego samego sektora lub korzystajgcych z tych samych fannicuchéw do-
staw. Zagadnienia, ktére juz zidentyfikowali konkurenci, klienci lub do-
stawcy, prawdopodobnie beda istotne dla przedsiebiorstwa,

e interesy i oczekiwania podmiotdéw z otoczenia przedsiebiorstwa,

o wptyw dziatalnosci przedsiebiorstw na otoczenie,

e czynniki zwigzane z polityka publiczng i przepisami prawnymi: polityki pu-
bliczne i przepisy prawne moga mie¢ wptyw na specyficzng sytuacje przed-
siebiorstwa.

Przyktadem kluczowego wskaznika efektywnosci w odniesieniu do przedsie-
biorstw energetycznych jest redukcja emisji zanieczyszczen tworzonych w trakcie
produkcji energii elektrycznej. Przedsiebiorstwo korzystajgce z wegla brunatnego
moze uznaé za korzystne ujawnienie informacji o skutecznosci rekultywacji obsza-
row wydobycia tego wegla. Niezaleznie od branzy, istotnos¢ informacji powinna by¢
poddawana przegladom w regularnych odstepach czasu. Przeciwdziata to dezaktu-
alizacji informacji dla otoczenia.

Z punktu widzenia zarzgdzania antykorupcyjnego obszarem podwyzszonego ry-
zyka jest sposdb kwalifikowania informacji do kategorii nieistotnych lub istotnych.
Przedmiotem zainteresowania powinna by¢ takze rzetelnos¢ informacji. Za niepra-
widtowo$¢ nalezy uzna¢ wprowadzanie uzytkownikéw informacji w btagd w tym w
nastepstwie pomijania istotnych faktéw lub przedstawiania opinii zamiast fak-
towse20,

Nalezy pamietaé, ze informacja powinna by¢ zrozumiata, co ogranicza zjawisko
paternalizmu w relacjach nadawca — odbiorca oraz przedstawiona we witasciwym

6207, Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt Sledczy, op. cit., s. 81-86.
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kontekscie. Tworzenie niezrozumiatych informacji moze by¢ celowe, po to by na ich
podstawie podejmowane byty niewtasciwe (z punktu widzenia odbiorcy informacji)
decyzje®?,

Komisja zauwaza, ze oswiadczenie na temat informacji niefinansowych nie ma
wyltacznie na celu przedstawienia wykazu kluczowych wskaznikéw efektywnosci.
Dzieki przekazanej informacji jakosciowej i ilosciowej jej odbiorca powinien zrozu-
miec rozwaj, wyniki, sytuacje przedsiebiorstwa oraz wptyw jego dziatalnosci na oto-
czenie. A zatem ma to by¢ kompleksowy obraz przedsiebiorstwa w danym roku spra-
wozdawczym, przedstawiony w sposob zwiezty z pominieciem tzw. szumu informa-
cyjnego. Ujawnienie informacji dotyczy nie tylko okresu przesztego czy biezacego,
ale takze przysztych dziatan, w tym takze, jesli to mozliwe, na podstawie scenariuszy
z wykorzystaniem wynikow badan naukowych. Zaktada sie, ze informacje dotyczace
przysztosci pozwalajg uzytkownikom informacji na lepszg ocene odpornosci przed-
siebiorstwa na przemiany otoczenia, jak tez ocene rozwoju przedsiebiorstwa, jego
sytuacji, wynikow oraz wptywu na otoczenie w ujeciu dynamicznym.

Nalezy zaznaczyé¢, iz owe ujawnianie informacji musi przebiega¢ zgodnie
z wymogami przepiséw o tajemnicy ustawowo chronionej. Nie moze dojs¢ do udo-
stepnienia szczegdlnie chronionych informacji handlowych, w nastepstwie czego
przedsiebiorstwo poniesie szkody gospodarcze. Z punktu widzenia zarzadzania an-
tykorupcyjnego istotng kwestig jest uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy w nastep-
stwie korupcji nie doszto do dziatania na szkode przedsiebiorstwa poprzez ujawnie-
nie informacji, ktére nie powinny by¢ przekazane otoczeniu. Takie dziatanie sprawca
bedzie uzasadniat checig realizacji wytycznych Komisji Europejskiej dotyczacych
sprawozdawczosci w zakresie informacji niefinansowych®?2,

Niewatpliwie informacje niefinansowe musza by¢ spéjne z innymi elementami
sprawozdania z dziatalnosci. Innymi stowy, sprawozdanie z dziatalnosci przedsie-
biorstwa nalezy postrzegac jako pojedynczy, wywazony i jednolity zestaw informacji
zaréwno finansowych, jak i niefinansowych. Tre$¢ sprawozdania dotyczacego infor-
macji niefinansowych powinna by¢ spdjna na przestrzeni czasu. Pozwala to uzyt-
kownikom informacji zrozumiec i poréwnac historyczne oraz obecne zmiany w za-
kresie rozwoju przedsiebiorstwa, jak tez jego zamierzenia®?3,

Art. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/95/UE stanowi, ze
oswiadczenie na temat informacji niefinansowych zawiera informacje obejmujace
krétki opis modelu biznesowego jednostki. A zatem nalezy przedstawié dane o tym,
w jaki sposéb przedsiebiorstwo tworzy i zachowuje wartosci za posrednictwem swo-
ich produktéw lub ustug w perspektywie dtugoterminowej. Z takiej perspektywy
model biznesowy nalezy pojmowac jako ogdlny zarys sposobu dziatalnosci przedsie-
biorstwa oraz uzasadnienie jego struktury poprzez opis sposobu, w jaki przeksztatca

621 Tamze
622 Tamze
623 Tamze
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ono naktady w wyniki za posrednictwem prowadzonej dziatalnosci gospodarczej.
Przy opisie modelu biznesowego przedsiebiorstwa mogg rozwazy¢ ujawnianie infor-
macji dotyczacych ich: otoczenia biznesowego, organizacji i struktury, rynkéw, na
ktdrych dziatajg, ich celdéw i strategii oraz gtéwnych tendencji i czynnikdéw, ktére
moga wptynac na ich przyszty rozwdj.

Art. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/95/UE stanowi, ze
oswiadczenie na temat informacji niefinansowych musi zawieraé informacje obej-
mujgce gtdwne ryzyka powigzane z operacjami jednostki. Identyfikacja gtéwnych ry-
zyk powinna i$¢ w parze ze sposobem zarzadzania nimi. Od przedsiebiorstw ocze-
kuje sie wyjasnienia, jak gtdwne ryzyka moga wptynaé na ich model biznesowy, ope-
racje, wyniki finansowe. Ujawnienia - w stosownych przypadkach i na zasadzie pro-
porcjonalnosci - powinny obejmowac istotne informacje dotyczace taricuchéow do-
staw i podwykonawcéw. Odnotowac nalezy, ze okreslone ryzyka moge by¢ umysinie
pominiete w opisie dziatalnosci przedsiebiorstwa po to, aby w pdzniejszym okresie
uzasadniac niekorzystne wyniki przedsiebiorstwa pojawieniem sie okolicznosci, kto-
rych wczeéniej nie mozna byto przewidzieé. Ten obszar dziatalnosci w przedsiebior-
stwie, tj. identyfikowanie ryzyka, okreslanie skutkéw potencjalnych zdarzen, formu-
towanie kierunkowych propozycji redukcji skali ryzyka, czy wreszcie opis ryzyka
w dokumentac;ji przedsiebiorstwa powinien stanowic szczegdlny przedmiot zainte-
resowania zarzgdzania antykorupcyjnego. Analiza zgromadzonych danych powinna
utatwié typowanie zagadnier objetych audytem $ledczym®?4.

Art. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/95/UE stanowi, ze za-
interesowane przedsiebiorstwa ujmuja w sprawozdaniu z dziatalnosci oswiadczenie
na temat informacji niefinansowych w stopniu niezbednym do zrozumienia roz-
woju, wynikéw i sytuacji jednostki oraz wptywu jej dziatalnosci. Dane
powinny obejmowac kwestie sSrodowiskowe, spoteczne, a zatem zagadnienia pra-
cownicze, poszanowanie praw cztowieka, przeciwdziatanie korupcji i oszustwom.
| tak na przyktad, w przypadku kwestii Srodowiskowych od przedsiebiorstwa ocze-
kuje sie ujawniania odpowiednich informacji dotyczacych faktycznego
i mozliwego wptywu na Srodowisko naturalne oraz sposobu, w jaki obecne
i przewidywalne oddziatywania mogg wptynaé¢ na rozwdj, sytuacje przedsiebior-
stwa. Od przedsiebiorstw oczekuje sie ujawniania istotnych informacji dotyczacych
kwestii spotecznych i pracowniczych. Obejmujg one m.in. zarzadzanie kapitatem
ludzkim, w tym zarzadzanie restrukturyzacjg, zarzgdzanie przebiegiem kariery zawo-
dowej i zdolnoscig do zatrudnienia, systemem wynagrodzen i szkoleniami, stosowa-
nie odpowiednich norm, na przyktad 1SO 260005%,

Od przedsiebiorstw oczekuje sie réwniez, jak podano wczeséniej, ujawniania
istotnych informacji dotyczacych sposobu zarzadzania kwestiami zwigzanymi
z przeciwdziataniem korupcji i oszustwom. Przedsiebiorstwa mogg rozwazyc

624 Tamze
625 Tamze



263

ujawnianie informacji o stosowanych procedurach antykorupcyjnych, zasobach
przeznaczonych na walke z korupcja i oszustwami. Przedsiebiorstwa moga réwniez
wyjasnic¢ sposdb, w jaki oceniajg te walke. Z punktu widzenia zarzadzania antyko-
rupcyjnego oznacza to koniecznos¢ weryfikacji w szczegdlnosci polityk, procedur an-
tykorupcyjnych, sposobu zarzadzania ryzykiem wystgpienia korupcji, funkcjonowa-
nia systemu sygnalistow (deklaracje versus rzeczywisto$¢)®2°.

9. Penalizacja korupcji oraz oszustwa

Cho¢ monografia poswiecona jest zjawisku korupcji to nalezy przedstawiajgc
podstawowe przestepstwa korupcyjne odnies¢ sie do oszustwa, gdyz zjawisko to
czesto towarzyszy korupcji®?’. Nazwa korupcja nie wystepuje ustawie
z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 2019 r., poz. 1950). Ustawa okresla
natomiast kategorie przestepstw korupcyjnych: sprzedajnosé, czyli tapownictwo
bierne (art. 228 k.k.), lub przekupstwo, czyli tapownictwo czynne (art. 229 k.k.) albo
ptatna protekcja (art. 230 k.k.). Zawiera takze rozwigzania, ktére majg eliminowac
solidarnosc¢ sprawcéw tapownictwa, czyli zjawisko, ktére utrudnia wykrycie korupgji.

W art. 228 k.k. okreslajgcym odpowiedzialnos¢ karng za sprzedajnos¢ (tapow-
nictwo bierne) przewidziano penalizacje zachowania osoby petnigcej funkcje pu-
bliczng, polegajgcego na zgdaniu korzysci majatkowej. Zachowanie sprawcy polega-
jace na przyjeciu korzysci majatkowej lub osobistej albo jej obietnicy podlega karze
pozbawienia wolnosci do lat 8. Zachowanie sprawcy uzalezniajgcego przyjecie ko-
rzysci majgtkowej lub osobistej albo jej obietnicy za zachowanie stanowigce naru-
szenie przepisdw prawa, podlega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 10. Ka-
rze tej podlega takze ten, kto, w zwigzku z petnieniem funkcji publicznej, uzaleznia
wykonanie czynnosci stuzbowe] od otrzymania korzysci majgtkowej lub osobistej
albo jej obietnicy lub takiej korzysci zada. Przyjecie korzysci majatkowej znacznej
wartosci albo jej obietnicy w zwigzku z petnieniem funkcji publicznej stanowi czyn
zagrozony karg pozbawienia wolnosci od lat 2 do lat 12.

W przypadku fapownictwa czynnego, w typie podstawowym okreslonym
w art. 229 § 1 k.k. wprowadzono zapis, ze udzielenie lub obietnica udzielenia korzy-
Sci majatkowej lub osobistej osobie petnigcej funkcje publiczng jest karalne tylko
wtedy, gdy ma zwigzek z petnieniem tej funkcji. Gérna granica kary wynosi lat 8.
W formie kwalifikowane] przekupstwa okreslonej w art. 229 § 3 k.k. wprowadzono
termin naruszenie przepisow prawa. Przez ,,czynnos¢ stanowigcg naruszenie prze-
pisu prawa” nalezy rozumie¢ tylko takie zachowanie osoby petnigcej funkcje

626 Tamze
627 W tej czesci monografii przytoczono po zmodyfikowaniu opracowanie: Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Au-
dyt Sledczy, op. cit., s. 27-34.
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publiczng, ktére jest sprzeczne z bezwzglednie obowigzujgcym zakazem lub naka-
zem wskazanym w odpowiednim przepisie prawa. W art. 229 § 3 k.k. w postaci de-
finiowanej jako tzw. tapowka wynagradzajgca uwzgledniono obok udzielania korzy-
$ci majatkowej lub osobistej, takze obietnice ich udzielania. Za ten czyn przewi-
dziano kare do 10 lat pozbawienia wolnosci. Czyn polegajacy na udzieleniu albo
obiecywaniu udzielenia osobie petnigcej funkcje publiczng, w zwigzku z petnieniem
tej funkcji, korzysci majgtkowej znacznej wartosci, podlega karze pozbawienia wol-
nosci do lat 12.

Odnotowac nalezy, ze ,petnienie funkcji publicznej” w rozumieniu przepisow
art. 228 k.k. i art. 229 k.k. dotyczy takze zarzadzania jednoosobowg spétka Skarbu
Parfistwa i reprezentowania jej na zewnetrz przez cztonka Zarzadu tej spétki®?.
W art. 115 § 19 k.k. zawarto definicje osoby petnigcej funkcje publiczng. Jest nig
funkcjonariusz publiczny, cztonek organu samorzadowego, osoba zatrudniona
w jednostce organizacyjnej dysponujgcej sSrodkami publicznymi, chyba, ze wykonuje
wyltgcznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba, ktorej uprawnienia i obowigzki
w zakresie dziatalnosci publicznej sg okreslone lub uznane przez ustawe lub wigzaca
panstwo polskie umowg miedzynarodowq. W $wietle powyzszego odnotowaé na-
lezy, iz pojecie osoby petnigcej funkcje publiczng ma szerszy zakres znaczeniowy od
pojecia funkcjonariusz publiczny. Oznacza to rozszerzenie zakresu penalizacji zacho-
wan korupcyjnych, tak odmian czynnych jak i biernych.

W przypadku ptatnej protekcji (art. 230 k.k.) gérng granice odpowiedzialnosci
karnej ustalono na osiem lat. Penalizacji w trybie art. 230 k.k. podlega sprawca ptat-
nej protekcji podejmujacy sie posrednictwa w zamian za korzys$¢ osobistg. Odnoto-
wac nalezy, ze nie jest istotne, czy sprawa, ktérej zatatwienia podijat sie sprawca
przestepstwa z art. 230 k.k. lezata w zakresie funkcjonowania danej instytucji czy
konkretnego funkcjonariusza. Sprawa moze by¢ takze upozorowana przez osobe po-
wotujaca sie, ktéra w nadziei na korzys¢ wymysla fikcje jakiejs sprawy, doprowadza-
jac jednym czynem inng osobe do niekorzystnego rozporzadzenia mieniem. Mamy
woéweczas do czynienia z kumulatywnym zbiegiem przepiséw ustawy - art. 230 i 286
§ 1 k.k. Podobnie nalezy ocenié¢ sytuacje, gdy sprawca powotuje sie na swoje
wplywy, ktérych w rzeczywistosci nie posiada bgdz wprawdzie je ma, ale nie zamie-
rza z nich skorzystac®?.

Odpowiedzialnosci za przestepstwo okreslone w art. 230 § 1 k.k. podlega osoba
powotujgca sie na wptywy w krajowej jednostce organizacyjnej dysponujgcej $rod-
kami publicznymi, podejmujaca sie posrednictwa w zatatwieniu sprawy w zamian za

628 S3d Najwyzszy, Baza orzeczen, Postanowienie Sqdu NajwyzZszego z dnia 30 wrzesnia 2010 r. | KZP 16/10,
dostepne na stronie: http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenial/1%20KZP%2016-10.pdf [dostep:
22.08.2018].

629 M. Surkont (2000), Z zagadnieri odpowiedzialnosci za korupcje, , Wojskowy Przeglad Prawniczy”
2000/1/18
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korzy$é majatkowa lub osobistg albo jej obietnice®®. Podjecie sie posrednictwa
oznacza porozumienie w sprawie staran, ktére sprawca poczyni w danej instytucji,
a ktore mogtyby doprowadzi¢ do korzystnego dla poszukujgcego posrednictwa za-
tatwienia sprawy. Porozumienie to obejmuje réwniez korzy$¢ majgtkowsa, ktéra
sprawca za posrednictwo uzyskuje bgdz pdzniej uzyska w wypadku obietnicy korzy-
Sci. Korzystajacy z posrednictwa liczy oczywiscie na pomysine zatatwienie sprawy.
Jednak w dyspozycji art. 230 k.k. jest mowa o podjeciu sie posrednictwa, a nie fak-
tycznym posredniczeniu. Jest to przestepstwo formalne, do ktérego dochodzi nie-
zaleznie od tego, czy sprawca dziatat w faktycznym zamiarze posredniczenia, a w
wypadku posrednictwa obojetna jest jego skutecznosé. Przestepstwo jest dokonane
w momencie podjecia sie posrednictwa w zamian za korzy$¢ majgtkowa lub jej
obietnice. Nie jest dla jego dokonania istotne, czy to posrednictwo w rzeczywistosci
miato miejsce czy okazato sie skuteczne®3!.

Podmioty gospodarcze ubiegajace sie o finansowane ze srodkéw publicznych
dostawy ustug lub wykonanie robét budowlanych, zainteresowane uzyskaniem
okreslonej decyzji mogg wptywac na osoby podejmujace decyzje. Art. 230a k.k. pe-
nalizuje przestepstwo czynnej ptatnej protekcji. Stanowi, iz kto udziela albo obiecuje
udzieli¢ korzysci majagtkowej lub osobistej w zamian za posrednictwo w zatatwieniu
sprawy w instytucji panstwowej, samorzgdowej, organizacji miedzynarodowej albo
krajowej lub w zagranicznej jednostce organizacyjnej dysponujgcej srodkami pu-
blicznymi, polegajace na bezprawnym wywarciu wptywu na decyzje, dziatanie lub
zaniechanie osoby petnigcej funkcje publiczng, w zwigzku z petnieniem tej funkgji,
podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8.

Z powyzszego zapisu wynika, ze udzielona korzys¢ czy jej obietnica ma pozosta-
wac w zwigzku z zatatwieniem sprawy. Ustawa nie przesadza wyniku sprawy, a wiec,
czy ma by¢ ona rozstrzygnieta pozytywnie, czy negatywnie dla ktdrejs ze stron po-
stepowania. Skoro korzysc¢ lub jej obietnica jest udzielana za posrednictwo w zata-
twieniu sprawy, niewatpliwie chodzi o jej zatatwienie zgodnie z wolg udzielajgcego
korzysci®32,

Przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowigzkdéw to kolejne przestep-
stwo. W typie podstawowym okreslonym w art. 231 § 1 k.k. przewidziano kare po-
zbawienia wolnosci do lat 3 dla funkcjonariusza publicznego, ktéry, przekraczajac
swoje uprawnienia lub niedopetniajgc obowigzkdow, dziata na szkode interesu pu-
blicznego lub prywatnego. Jesli natomiast celem sprawcy jest osiggniecie korzysci
majatkowej lub osobistej, ustawa w art. 231 § 2 k.k. przewiduje kare pozbawienia
wolnosci od roku do lat 10.

630 Sad Najwyzszy, Baza orzeczen, Wyrok Sqgdu Najwyzszego z dnia 7 pazdziernika 2009 r. IV KK 174/09, do-
stepne na stronie: http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenial/IV%20KK%20174-09.pdf [dostep:
22.08.2018].

631 M. Surkont (2000), Z zagadnier odpowiedzialnosci za korupcje, ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy”
2000/1/18

632 R, A. Stefaniski (2004), Przestepstwo czynnej ptatnej protekgji, ,Prokuratura i Prawo” 2004/5/7
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W przypadku, gdy zachowanie funkcjonariusza publicznego bezposrednio za-
graza interesowi gminy, a zatem w wypadku pokrzywdzenia gminy przestepstwem
okreslonym w art. 231 § 1 k.k. (vide art. 49 § 1 k.p.k.) podmiotem uprawnionym do
realizacji uprawnien przystugujacych pokrzywdzonemu jest wajt (burmistrz, prezy-
dent), zgodnie z art. 51 § 1 k.p.k. w zwigzku z art. 11a ust. 1 i art. 31 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Art. 231 § 3 k.k. przewiduje karalnos¢ za
nieumysing realizacje znamion typu czynu zabronionego opisanego w § 1, ktérego
skutkiem jest wyrzadzenie istotnej szkody. Nieumyslnos¢ takiego czynu nalezy oce-
nia¢ na ptaszczyznie art. 9 § 2 k.k.

Art. 296a k.k. penalizuje fapownictwo w obrocie gospodarczym i okresla trzy
kategorie przestepczego przyjecia korzysci majatkowej lub osobistej albo jej obiet-
nicy przez osobe petnigcy funkcje kierowniczg w jednostce organizacyjnej wykonu-
jacej dziatalnos¢ gospodarczg lub majacg, z racji zajmowanego stanowiska lub pet-
nionej funkgji, istotny wptyw na podejmowanie decyzji zwigzanych z dziatalnoscig
takiej jednostki: (1) w zamian za zachowanie mogace wyrzadzié tej jednostce szkode
majgtkowg; (2) za czyn nieuczciwe] konkurencji; (3) za niedopuszczalng czynnosé
preferencyjng na rzecz nabywcy lub odbiorcy towaru, ustug lub swiadczenia.

Za przyjecie korzysci majgtkowej lub osobistej albo jej obietnicy przez osobe
petnigcy funkcje kierowniczg a takze udzielenie albo obietnice udzielenia korzysci
majatkowej lub osobistej ustawa przewiduje kare pozbawienia wolnosci do lat 5.
Jezeli sprawca czynu okreslonego w art. 296a § 1 k.k. wyrzadza znaczng szkode ma-
jatkowa, podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8.

Odnotowa¢ nalezy, ze w sytuacji, gdy dana panstwowa jednostka organiza-
cyjna wykonuje, obok funkcji wtadczych, takze dziatalnos$é gospodarczg, to odpowie-
dzialnos¢ na podstawie art. 296a k.k. ponosi¢ mogg tylko te osoby (petnigce funkcje
kierownicze w danej jednostce lub majace z racji zajmowanego stanowiska lub pet-
nionej funkcji istotny wptyw na podejmowanie decyzji zwigzanych i z dziatalnoscig
tej jednostki), ktore przyjety korzysci majgtkowe lub osobiste albo ich obietnice
tylko w zwigzku z dziatalnoscig gospodarczg wykonywang w danej jednostce®33,

0. Gérniok zauwaza takze, ze skoro przepisy prawa upadtosciowego zawierajg
regulacje prawng odnoszacg sie tylko do przedsiebiorcéw, to odnosza sie one do
legalnej definicji dziatalnosci gospodarczej zawartej w art. 2 ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej. Pozwala to réwniez na odniesienie do przestepstw okre-
$lonych w art. 296a k.k. Jednostka, wobec ktérej zastosowano postepowanie upa-
dtosciowe, nie traci swego statusu jako przedsiebiorca, z wyjatkiem ograniczen przy-
jetych w tym prawie, i osoby petnigce funkcje kierownicze oraz majace istotny
wplyw na podejmowane decyzje, mogg ponosi¢ odpowiedzialnosé karng na podsta-
wie art. 296a k.k.534,

633 0. Gdrniok (2006), Dziatalnos¢ gospodarcza jako znamie przestepstwa korupcji gospodarczej. Teza 4,
,Przeglad Sadowy” 2006/10/3
634 Tamze.
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Dokonanie oszustwa, polegajacego na doprowadzeniu, w celu uzyskania korzy-
$ci majatkowej, innej osoby do niekorzystnego rozporzgdzenia wtasnym lub cudzym
mieniem za pomocg wprowadzenia jej w btad albo wyzyskania btedu lub niezdolno-
$ci do nalezytego pojmowania przedsiebranego dziatania, podlega karze na podsta-
wie art. 286 § 1 k.k. Sprawca oszustwa zagrozony jest karg pozbawienia wolnosci od
6 miesiecy do lat 8, zas w wypadku mniejszej wagi kara: grzywny, ograniczenia wol-
nosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2. Odnotowad jednakze nalezy, iz nie kazde
wprowadzenie drugiej osoby w btad, albo wyzyskania btedu lub niezdolnosci do na-
lezytego pojmowania przedsiebranego dziatania, stanowi oszustwo $cigane
z urzedu. W mysl art. 286 § 4 k.k., jezeli czyn oszustwa popetniono na szkode osoby
najblizszej, $ciganie nastepuje na wniosek pokrzywdzonego.

Okreslone w art. 286 k.k. przestepstwo oszustwa jest przestepstwem umysl-
nym, zaliczanym do tzw. celowosciowej odmiany przestepstw kierunkowych.
Ustawa kodeks karny wymaga, aby zachowanie sprawcy byto ukierunkowane na
okreslony cel, ktorym w przypadku oszustwa jest osiggniecie korzysci majgtkowej.
Istotnym elementem rozporzadzenia mieniem w rozumieniu art. 286 § 1 k.k. jest
jego dobrowolnos¢, albowiem pokrzywdzony dokonuje okreslonej czynnosci rozpo-
rzadzajacej zgodnie z wtasng wolg. Warunkiem odpowiedzialnosci karnej z art. 286
§ 1 k.k. jest tozsamos¢ osoby wprowadzonej w bfad i osoby rozporzadzajgcej mie-
niem.

Niekorzystnym rozporzgdzeniem mieniem jako znamieniem przestepstwa
oszustwa, jest kazda czynnos$¢ o charakterze okreslonej dyspozycji majgtkowej, od-
noszacej sie do ogétu praw majgtkowych, ale i zobowigzan ksztattujacych sytuacje
majatkowg, ktdéra skutkuje ogdlnym pogorszeniem sytuacji majgtkowej pokrzyw-
dzonego, w tym zmniejszeniem szans na zaspokojenie roszczeri w przyszto$ci®®.

Zagrozenie zwigzane z popetnieniem oszustwa informatycznego okresla art.
287 § 1 k.k., ktory stanowi, ze kto, w celu osiggniecia korzysci majgtkowej lub wy-
rzadzenia innej osobie szkody, bez upowaznienia, wptywa na automatyczne prze-
twarzanie, gromadzenie lub przekazywanie danych informatycznych lub zmienia,
usuwa albo wprowadza nowy zapis danych informatycznych, podlega karze pozba-
wienia wolno$ci od 3 miesiecy do lat 5. Wedtug art. 287 § 2 k.k. w wypadku mniejszej
wagi, sprawca podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia
wolnosci do roku. Jezeli oszustwo popetniono na szkode osoby najblizszej Sciganie,
zgodnie z art. 287 § 3 k.k. nastepuje na wniosek pokrzywdzonego. Wptywanie na
proces automatycznego przetwarzania, gromadzenia lub przesytania informacji,
o ktérym mowa w art. 287 § 1. k.k. oznacza ingerencje podmiotu zewnetrznego
w ten proces w taki sposéb, ze po zakonczeniu oddziatywania sprawcy, jego prze-
bieg (a w szczegdlnosci przetwarzanie, gromadzenie lub przesytanie) bedzie inny,
niz w wypadku, gdyby czynnos¢ sprawcy nie zostata dokonana.

635 Sad Najwyzszy, Baza orzeczen, Wyrok Sqdu Najwyzszego z dnia 10 czerwca 2010 r. IV KK 1/10, dostepne
na stronie: http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia2/IV%20KK%201-10.pdf [dostep: 22.08.2018].
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Odnotowa¢ nalezy, ze dziatanie polegajgce na postugiwaniu sie sfabrykowa-
nymi wydrukami komputerowymi w celu uzyskania korzysci majgtkowej poprzez
wprowadzenie innej osoby w btad, wypetniaé¢ bedzie znamiona klasycznego oszu-
stwa (art. 286 k.k.), a urzadzenia teleinformatyczne stanowi¢ bedg jedynie srodek
stuzacy do wptywania przez sprawce na procesy decyzyjne osoby oszukiwane;j%3,

Oszustwo kredytowe penalizuje art. 297 k.k. Artykut ten ma na celu zaréwno
ochrone prawidtowosci obrotu gospodarczego, ktéra podlega ochronie takze przez
przepisy ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.
U.z2020r., poz. 89), jak tez zapewnienie prawidtowosci obrotu dokumentami. Ww.
artykut zaktada kare pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do 5 lat. Nie bedzie podle-
gat odpowiedzialnosci karnej z omawianego przepisu ten, kto przed wszczeciem po-
stepowania karnego dobrowolnie zapobiegt wykorzystaniu wsparcia finansowego
lub instrumentu ptatniczego, okreslonych w § 1 ww. artykutu, zrezygnowat z dotacji
lub zaméwienia publicznego albo zaspokoit roszczenia pokrzywdzonego.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze jezeli ubiegajacy sie o kredyt przedtozy nierzetelne
oswiadczenia majgc z géry zamiar jego niespfacenia, a wiec dziatajagc w celu osig-
gniecia korzysci majatkowej, a nastepnie dojdzie do przyznania kredytu, czyli skutku
w postaci niekorzystnego rozporzgdzenia mieniem, sprawca bedzie odpowiadaé za-
rowno z art. 286 § 1 k.k., jakizart. 297 § 1 k.k. w zwigzku z art. 11 § 2 k.k. Natomiast,
jesli do takiego niekorzystnego rozporzadzenia mieniem nie dojdzie i to na skutek
interwencji kredytodawcy, to w rozpatrywanej sytuacji moze nastgpi¢ kumulatywny
zbieg przepiséw art. 13 § 1 k.k. w zwigzku z art. 286 § 1 k.k. i art. 297 § 1 k.k.,
w zwigzku z art. 11 § 2 k.k.

Popetnienie przestepstwa z art. 297 § 1 k.k. nastepuje juz w momencie, gdy
sprawca przedtozy fatszywe lub stwierdzajgce nieprawde dokumenty badz nierze-
telne pisemne oswiadczenie, niezaleznie od tego, czy doprowadzity one do uzyska-
nia kredytu, pozyczki bankowej, gwarancji kredytowej, dotacji, subwencji. Przepis
penalizuje czynnosci przygotowawcze do podjecia ostatecznej decyzji o przyznaniu
kredytu®®’.

Przestepstwo okreslone w art. 297 § 1 k.k. jest przestepstwem formalnym co
powoduje, ze w przypadku stwierdzenia jego popetnienia nie mozna méwié o wy-
stagpieniu jakiejkolwiek szkody, ktéra mogtaby zosta¢ nastepnie naprawiona przez
sprawce. Ogélnym przedmiotem ochrony tego przepisu jest prawidtowosé¢ funkcjo-
nowania obrotu gospodarczego. Penalizacje oszustwa z art. 297 k.k. uzupetniaja
omowione wczesniej przepisy art. 286 k.k. oraz o przywtaszczeniu mienia (art. 284
K.k.), zwtaszcza przywtaszczeniu powierzonego mienia (art. 284 § 2 k.k.), a takze o
sprzeniewierzeniu dotacji lub subwencji. Vide art. 82 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999
r. Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2020 r. poz. 19) (kks).

636 R, Korczynski, R. Koszut (2002), Oszustwo komputerowe, ,Prokuratura i Prawo” 2002/2/17 -t.1.
637 B. Kurzepa (1998), Oszustwo gospodarcze, ,Prokuratura i Prawo” 1998/5/43 t. 8
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Zagrozenie zwigzane z dokonaniem oszustwa ubezpieczeniowego okresla art.
298 k.k. W mysl tego artykutu, osoba, ktéra w celu uzyskania odszkodowania z tytutu
umowy ubezpieczenia, powoduje zdarzenie bedgce podstawg do wyptaty takiego
odszkodowania, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5. Usta-
wodawca przewidziat mozliwos¢ odstgpienia od penalizacji oszustwa w sytuacji, gdy
sprawca, przed wszczeciem postepowania karnego dobrowolnie zapobiegt wyptacie
odszkodowania (art. 298 § 2 k.k). Poza zakresem penalizacji z art. 298 k.k. lezy po-
zorowanie wypadku bedacego podstawg do wyptaty renty lub innego swiadczenia
z tytutu umowy ubezpieczenia osobowego, ktére majg posta¢ umdwionej sumy pie-
nieznej. Takie $wiadczenie nie ma bowiem charakteru odszkodowawczego®3. Jezeli
jednak sprawca ztozy wniosek o uzyskanie nienaleznego $wiadczenia, to takie dzia-
tanie sprawcy moze by¢ karane z art. 286 k.k.

Penalizacje oszustwa kapitatowego okresla art. 311 k.k. Artykut ten stanowi, ze
kto w dokumentacji zwigzanej z obrotem papierami wartosciowymi, rozpowszech-
nia nieprawdziwe informacje lub przemilcza informacje o stanie majgtkowym ofe-
renta, majgce istotne znaczenie dla nabycia, zbycia papieréw wartosciowych, pod-
wyzszenia albo obnizenia wktadu, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3.

Art. 76 cyt. wczesniej ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. Kodeks karny skarbowy
okresla odpowiedzialnos$¢ z tytutu dokonywania oszustwa podatkowego. W mys|
art. 76 § 1 kks, kto przez podanie danych niezgodnych ze stanem rzeczywistym lub
zatajenie rzeczywistego stanu rzeczy wprowadza w btad wtasciwy organ narazajgc
na nienalezny zwrot podatkowej naleznosci publicznoprawnej, w szczegdélnosci po-
datku naliczonego w rozumieniu przepisdw o podatku od towardéw i ustug, podatku
akcyzowym, zwrot nadptaty lub jej zaliczenie na poczet zalegtosci podatkowej lub
biezgcych albo przysztych zobowigzan podatkowych, podlega karze grzywny albo
karze pozbawienia wolnosci, albo obu tym karom tgcznie.

Nalezy zwréci¢ uwage, iz zachowanie polegajgce na wprowadzeniu w btad, sta-
nowigce znamie deliktu z art. 76 kks, dotyczy¢ musi istotnej okolicznosci sprawy, tzn.
takiej, ktéra moze mie¢ wptyw na dokonanie bezpodstawnego zwrotu podatkowej
naleznosci publicznoprawnej. Poza zakresem kryminalizacji z przepisu art. 76 kks po-
zostajg dziatania sprawcy polegajace na wprowadzeniu w btad co do takich elemen-
téw, ktére nie majg wptywu na podjecie przez organ decyzji o dokonaniu zwrotu, na
przyktad co do daty urodzenia, numeru NIP, numeru PESEL®3°,

Kolejnym rodzajem przestepstwa jest oszustwo w przetargu publicznym.
W mysl art. 305 k.k. karze pozbawienia wolnosci do lat 3 podlega:

e sprawca, ktéry w celu osiggniecia korzysci majgtkowej, udaremnia lub
utrudnia przetarg publiczny albo wchodzi w porozumienie z inng osobg
dziatajgc na szkode wtasciciela mienia albo osoby lub instytucji, na rzecz

638 0. Gdrniok (1997), Prawo karne gospodarcze. Komentarz, Toruri: Dom Organizatora, s. 35.
39 p, Kardas, G. tabuda (2003), Kryminalizacja oszustwa podatkowego w prawie karnym skarbowym, ,,Proku-
ratura i Prawo” 2003/3/60 t. 2.
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ktorej przetarg jest dokonywany,

e sprawca, ktéry w zwigzku z publicznym przetargiem rozpowszechnia infor-
macje lub przemilcza istotne okolicznosci majgce znaczenie dla zawarcia
umowy bedacej przedmiotem przetargu albo wchodzi w porozumienie
z inng osobg, dziatajgc na szkode wtasciciela mienia albo osoby lub instytu-
cji, na rzecz ktorej przetarg jest dokonywany. W przypadku, gdy pokrzyw-
dzonym nie jest Skarb Panistwa, Sciganie przestepstwa okreslonego w art.
305 k.k. § 1 lub § 2 nastepuje na wniosek pokrzywdzonego.

PrzeSledzmy niektére tezy 1z piSmiennictwa poswiecone oszustwu

w przetargu publicznym. W. Jaroch zauwaza, ze odpowiedzialno$¢ karng za rozpo-
wszechnianie nieprawdziwych informacji w zwigzku z publicznym przetargiem lub
zatajenie okolicznosci majgcych istotne znaczenie dla wyniku przetargu okresla art.
305 § 2 k.k. Na mocy tego przepisu bedzie odpowiadata np. osoba, na ktdrej cigzyt
obowigzek informowania oferentéw, podajaca swiadomie fatszywe dane, w celu do-
prowadzenia do wygrania przetargu przez jednego z nich (Jaroch 2004). Przestep-
stwa z art. 305 k.k., tj. udaremnianie przetargu oraz rozpowszechnianie nieprawdzi-
wych informacji, mogg by¢ popetniane zaréwno przez cztonkéw komisji przetargo-
wych, jak i przez osoby bioragce udziat w postepowaniu w charakterze oferentéw®4°,

Penalizacje fatszu materialnego okresla art. 270 k.k. W mysl art. 270 § 1 k.k.
kto, w celu uzycia za autentyczny, podrabia lub przerabia dokument lub takiego do-
kumentu jako autentycznego uzywa, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci
albo pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5. W mys| § 2 tej samej karze pod-
lega, kto wypetnia blankiet, opatrzony cudzym podpisem, niezgodnie z wolg podpi-
sanego i na jego szkode albo takiego dokumentu uzywa, zas w mysl § 3 kto czyni
przygotowania do przestepstwa okreslonego w § 1, podlega grzywnie, karze ograni-
czenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2.

Dokument jest podrobiony wéwczas, gdy nie pochodzi od tej osoby, w imieniu
ktdrej zostat sporzgdzony, zas dokument jest przerobiony wéwczas, gdy osoba nie-
upowazniona zmienia dokument autentyczny. Przez podrobienie dokumentu nalezy
rozumie¢ sporzadzenie dokumentu polegajgce na zachowaniu pozordow, ze doku-
ment pochodzi od innej osoby. Przerobienie dokumentu zachodzi wéwczas, gdy
osoba nieupowazniona zmieni jego tre$é na inng od autentyczne;j.

»,Podpis” w rozumieniu art. 270 § 2 k.k. oznacza znak graficzny umozliwiajgcy
ustalenie tozsamosci osoby skfadajgcej podpis i musi byé przez nig sama ztozony.
Nie mozna uzna¢, ze podpisem jest odbitka wtasnorecznego podpisu na blankiecie,
niezaleznie od tego jaka technikg uzyskana (faksymile, fax, skan komputerowy)®*'.

Penalizacji podlega poswiadczenie nieprawdy w dokumentach. Penalizacji
oszustwa stuzy takze art. 271 k.k. W mysl § 1 tego artykutu funkcjonariusz publiczny

640 \W. Jaroch (2004), Przestepstwa w systemie zamdwien publicznych. Teza 2, ,Prokuratura i Prawo”
2004/4/93.

641 Sad Najwyzszy, Baza orzeczen, Wyrok Sqdu Najwyzszego z dnia 10 sierpnia 2011 r. V KK 35/1, dostepne na
stronie: http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenial/V%20KK%2035-11.pdf [dostep: 22.08.2018].
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lub inna osoba uprawniona do wystawienia dokumentu, ktéra poswiadcza w nim
nieprawde co do okolicznosci majacej znaczenie prawne, podlega karze pozbawie-
nia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5. W wypadku mniejszej wagi (§ 2), sprawca pod-
lega grzywnie albo karze ograniczenia wolnosci. Jezeli sprawca dopuszcza sie czynu
okreslonego w § 1 w celu osiggniecia korzysci majgtkowej lub osobistej, podlega
karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8 (§ 3).

Przestepstwo z art. 271 § 1 k.k. skierowane jest przeciwko dokumentom, a wiec
przedmiotem ochrony jest tu pewnos¢ obrotu oparta na publicznym zaufaniu do
dokumentdéw i domniemaniu prawdziwosci pism majacych taki charakter. Stad tez
przestepstwo to scigane jest z urzedu, a interes Panistwa - jako podmiotu bezposred-
nio pokrzywdzonego owym naruszeniem - reprezentuje prokurator®*?. Nalezy od-
notowad, ze protokot odbioru robdt jest niewatpliwie dokumentem w rozumieniu
art. 115 § 14 k.k., albowiem potwierdza prawidtowe wykonanie umowy przez wyko-
nawce i wynikajgce z tego jego prawo do wynagrodzenia. Jest podstawg do wysta-
wienia faktury. Poswiadczenie nieprawdy w takim dokumencie bedzie penalizo-
wane z art. 271 k.k.%%.

Naduzycie zaufania. Oszustwo finansowe moze by¢ karane na podstawie art.
286 § 1 k.k. Zachowanie osoby, dokonujacej oszustwa finansowego, poprzez prowa-
dzenie tzw. , kreatywnej ksiegowosci”, tj. wykazywanie w ksiegach rachunkowych
i w sprawozdaniach finansowych danych niezgodnych ze stanem faktycznym, moze
by¢ rozpatrywane takze poprzez pryzmat naduzycia udzielonych tej osobie upraw-
nien, jak tez moze by¢ kwalifikowane, jako niedopetnienie zaufania. Oszustwo finan-
sowe moze by¢ zatem zwigzane z przestepstwem naduzycia zaufania w obrocie go-
spodarczym, o ktérym stanowi art. 296 § 1 k.k.

Artykut ten w cyt. § 1 stanowi, iz kto, bedac obowigzany na podstawie przepisu
ustawy, decyzji wtasciwego organu lub umowy do zajmowania sie sprawami majat-
kowymi lub dziatalnosci gospodarczg osoby fizycznej, prawnej albo jednostki orga-
nizacyjnej nie majacej osobowosci prawnej, przez naduzycie udzielonych mu upraw-
nien lub niedopetnienie cigzgcego na nim obowiazku, wyrzadza jej znaczng szkode
majatkowg, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5.

Ustawodawca zwieksza zagrozenie karg, w przypadku, gdy sprawca przestep-
stwa okresSlonego w & 1 dziata w celu osiggniecia korzysci majgtkowej.
W takiej sytuacji sprawca podlega zgodnie z § 2 ww. artykutu, karze pozbawienia
wolnosci od 6 miesiecy do lat 8. W przypadku, gdy sprawca przestepstwa okreslo-
negow § 1 lub 2 wyrzadza szkode majatkowg w wielkich rozmiarach, podlega, zgod-
nie z § 3 ww. artykutu, karze pozbawienia wolnosci od roku nawet do lat 10.

642 Sad Najwyzszy, Baza orzeczen, Wyrok Sqdu Najwyzszego z dnia 21 paZdziernika 2010 r. 11l KK 309/1, do-
stepne na stronie: http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia2/111%20KK%20309-10.pdf [dostep:
22.08.2018].

643 Sad Apelacyjny we Wroctawiu, Portal orzeczen, Il AKa 174/17 - wyrok z uzasadnieniem Sqd Apelacyjny we
Wroctawiu z 2017-07-20, dostepny na stronie: http://orzeczenia.wroclaw.sa.gov.pl/con-
tent/$N/155000000001006_II_AKa_000174_2017_Uz_2017-07-20_002 [dostep: 25.08.2018].
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Dziatanie nieumysine sprawcy przestepstwa okreslonego w § 1 lub 3 ww. artykutu
ogranicza, jednakze kare pozbawienia wolnosci do lat 3 (§ 4). Warunkiem odstgpie-
nia od ukarania, jest w mys$l § 5 ww. artykutu, dobrowolne naprawienie w catosci
wyrzadzonej szkody, przed wszczeciem postepowania karnego.

Nalezy odnotowaé, iz przez zajmowanie sie sprawami majgtkowymi lub dziatal-
noscig gospodarczg, w rozumieniu art. 296 § 1 k.k., nalezy rozumie¢ wszelkie zacho-
wania polegajace na: rozstrzyganiu w tych sprawach, wspétdziataniu w nich lub
wptywaniu na rozstrzygniecia (na przyktad rozporzgdzanie mieniem, dokonywanie
czynnosci prawnych udzielanie rady). Nie miesci sie natomiast w tym pojeciu wypet-
nianie czynnosci Scisle wykonawczych ani tez wypetnianie $cisle oznaczonych i pre-
cyzyjnych polecen. W literaturze podkredla sie, ze ,,zajmowanie sie” nie jest wyko-
nywaniem jakichkolwiek czynnosci zwigzanych ze sprawami majgtkowymi lub dzia-
talnoscig gospodarcza, lecz jedynie takich, ktére zwigzane sg z kompetencjami wtad-
czymi. Stad tez do kregu podmiotéw przestepstwa okreslonego w art. 296 § 1 k.k.
nie mogg zostac zaliczone osoby wykonujgce Scisle okreslone czynnosci w sposéb
niesamodzielny jako wykonawcy cudzych polecen. Warunkiem zaliczenia konkret-
nej osoby do kregu podmiotéw przestepstwa naduzycia zaufania w obrocie gospo-
darczym jest zatem ustalenie, ze do jej obowigzkéw nalezy nie tylko dbatos¢ o stan
powierzonego mienia, ale takze przysparzanie mienia w procesie gospodarowa-
nia®4,

Wsrod pozostatych przepiséow zwigzanych z korupcjg nalezy nadmienic o prze-
pisach ustawy z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci podmiotéw zbio-
rowych za czyny zabronione pod grozbg kary (Dz. U. z 2020 r., poz. 358). Ustawa
definiuje pojecie podmiotu zbiorowego, ktérym jest osoba prawna oraz jednostka
organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, ktérej odrebne przepisy przyznaja
zdolnos¢ prawna, z wytaczeniem Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorial-
nego i ich zwigzkéow. Podmiotem zbiorowym w rozumieniu ustawy jest rowniez
spétka handlowa z udziatem Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego
lub zwigzku takich jednostek, spétka kapitatowa w organizacji, podmiot w stanie li-
kwidacji oraz przedsiebiorca niebedacy osobg fizyczng, a takzie zagraniczna jed-
nostka organizacyjna.

Podmiot zbiorowy podlega odpowiedzialnosci za czyn zabroniony, ktérym jest
zachowanie osoby fizycznej: 1) dziatajgcej w imieniu lub w interesie podmiotu zbio-
rowego w ramach uprawnienia lub obowigzku do jego reprezentowania, podejmo-
wania w jego imieniu decyzji lub wykonywania kontroli wewnetrznej albo przy prze-
kroczeniu tego uprawnienia lub niedopetnieniu tego obowigzku; 2) dopuszczonej do
dziatania w wyniku przekroczenia uprawnien lub niedopetnienia obowigzkéw przez
osobe, o ktérej mowa w pkt 1; 3) dziatajgcej w imieniu lub w interesie podmiotu
zbiorowego, za zgodg lub wiedzg osoby, o ktorej mowa w pkt 1; 3a) bedacej

644 Sad Najwyzszy, Baza orzeczen, Wyrok Sqgdu Najwyzszego z dnia 7 lipca 2009 r. V KK 82/09, dostepne na
stronie: http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia2/V%20KK%2082-09.pdf [dostep: 22.08.2018].
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przedsiebiorca, ktéry bezposrednio wspétdziata z podmiotem zbiorowym w realiza-
cji celu prawnie dopuszczalnego, jezeli zachowanie to przyniosto lub mogto przy-
nies¢ podmiotowi zbiorowemu korzys¢, chociazby niemajgtkowa.

Podmiot zbiorowy podlega odpowiedzialnosci, jezeli do popetnienia czynu za-
bronionego doszto w nastepstwie: 1) co najmniej braku nalezytej starannosci
w wyborze osoby fizycznej, o ktérej mowa w art. 3 pkt 2 lub 3, lub co najmniej braku
nalezytego nadzoru nad tg osobg - ze strony organu lub przedstawiciela podmiotu
zbiorowego; 2) organizacji dziatalnosci podmiotu zbiorowego, ktdra nie zapewniata
unikniecia popetnienia czynu zabronionego przez osobe, o ktdrej mowa w art. 3 pkt
1 lub 3a, podczas gdy mogto je zapewnié zachowanie nalezytej starannosci, wyma-
ganej w danych okolicznosciach, przez organ lub przedstawiciela podmiotu zbioro-
wego.

Podmiot zbiorowy podlega odpowiedzialnosci na podstawie ustawy, jezeli
osoba, o ktorej mowa w art. 3, popetnita przestepstwo, m.in.: 1) przeciwko obro-
towi gospodarczemu, okreslone w art. 296, art. 297-306 oraz art. 308 Kodeksu kar-
nego; 2) tapownictwa i ptatnej protekcji, okreslone w art. 228-230a, art. 250a i art.
296a Kodeksu karnego, w art. 192b(1) i art. 192¢(2) ustawy z dnia 27 sierpnia 2004
r. o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (Dz. U.
22019 r., poz. 1373), art. 46-48 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (Dz. U.
z2019r., poz. 1468).
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10. Stosowanie normy antykorupcyjnej PN-1ISO 37001

W dniu 12 maja 2017 r. Prezes Polskiego Komitetu Normalizacyjnego zatwier-
dzit polska norme PN-ISO 37001 — ,,systemy zarzadzania dziataniami antykorupcyj-
nymi. Wymagania i wytyczne stosowania”, stanowigcg polskie ttumaczenie miedzy-
narodowej normy I1SO 37001: 2016 Anti-bribery management systems — Require-
ments with guidance for use. Norma okresla i wytyczne w zakresie zapobiegania,
wykrywania i reagowania na korupcje w organizacji. To tréjelementowe podejscie
jest zbiezne z prezentowanym w literaturze naukowej (vide poprzednia cze$¢ mo-
nografii) oraz podejsciem INTOSAI.

W czesci poswieconej prezentacji definicji okreslono pojecie korupcji jako ,ofe-
rowanie, obiecywanie, dawanie, akceptowanie lub ubieganie sie o nienalezne ko-
rzyéci...”®*. W Polsce nalezy stosowaé pojecie korupcji okre$lone w ustawie o Cen-
tralnym Biurze Antykorupcyjnym. W przypadku stosowania normy przez polskie
przedsiebiorstwa posiadajace oddziaty zagraniczne nalezy uwzglednié definicje ko-
rupcji obowigzujgce w normach prawnych panstw, w ktorych te oddziaty sie znaj-
duja.

Twércy normy trafnie rozpoczynajg formutowanie wytycznych antykorupcyj-
nych od kontekstu organizacji, jakich te wytyczne bedg dotyczyé. A zatem
w czesci normy 4.1 — ,,zrozumienie organizacji i jej kontekstu” stwierdzono, ze orga-
nizacja powinna okresli¢ czynniki engogeniczne i egzogeniczne wptywajace na jej
cele, a takze na zdolnos¢ do osiggania celow systemu zarzgdzania dziataniami anty-
korupcyjnymi. Czynniki te majg charter katalogu taksatywnego i obejmujg m.in.%%:

e rozmiar, strukture organizacji i sposéb delegowania odpowiedzialnosci za

podejmowanie decyzji w organizacji,

e |okalizacje i sektory, w ktérych organizacja dziata,

e model biznesowy organizacji,

e jednostki, nad ktérymi organizacja sprawuje kontrole (na przyktad spotki za-

lezne) i jednostki, ktére majg kontrole nad organizacjg,

e partnerdw biznesowych organizacji,

e charakter i rozmiar interakcji z funkcjonariuszami publicznymi,

e majace zastosowanie zobowigzania i obowigzki statutowe, prawne,

umowne i zawodowe.

W Swietle powyiszego nalezy przeprowadzi¢, prezentowang wczesniej
w tej monografii, analize PEST, SWOT, przeanalizowa¢ stosowane metody zarzadza-
nia w organizacji, w tym zarzadzenie przez delegowanie uprawnien. Norma PN-ISO

645 PKN, PN-ISO 37001, op. cit., s. 9. (uwaga: w kolejnych przypisach podano PN-ISO 37001)
646 PN-ISO 37001, s. 13.
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37001 stanowi, ze pojecie ,organizacja ma kontrole nad inng organizacj3” oznacza,
ze bezposrednio lub posrednio kontroluje zarzadzanie organizacjy. Wprawdzie z
analizy normy nie wynika, czy pojecie to odnosi sie do relacji pomiedzy organami
kontroli a kontrolowanymi, ale z tresci normy mozna wywnioskowa¢, ze chodzi tu o
przypadek nadzoru organizacji nad innymi organizacjami. Stanowi o tym komentarz
zawarty w punkcie A.13.1.3 normy PN-ISO 37001.

W punkcie 4.2 — ,,zrozumienie potrzeb i oczekiwan interesariuszy” norma PN-
ISO 37001 stanowi, ze organizacja powinna okresli¢ interesariuszy, ktorzy sg istotni
dla systemu zarzgdzania dziataniami antykorupcyjnymi oraz wymagania tych intere-
sariuszy wzgledem organizacji i jej dziatai®¥’. Sposéb identyfikowania interesariuszy
przedstawiono w poprzedniej czesci tej monografii.

W punkcie 4.3 — ,okreSlenie zakresu systemu zarzgdzania dziataniami antyko-
rupcyjnymi” normy stwierdzono, ze organizacja powinna w formie pisemnej okresli¢
granice i mozliwosci zastosowania systemu zarzadzania dziataniami antykorupcyj-
nymi. Okreslajgc 6w zakres (co mozna okresli¢ pojeciem polityki antykorupcyjnej)
nalezy wzig¢ pod uwage charakter organizacji, w tym czynniki wptywajgce na orga-
nizacje, relacje organizacji z jej interesariuszami, a takze wyniki oceny ryzyka korup-
cji®*®. Doda¢ nalezy, ze norma PN-ISO 37001 nie narzuca organizacji wdrozenia od-
rebnego systemu antykorupcyjnego. System antykorupcyjny moze stanowi¢ czesé
sktadowg (a zatem by¢ subsystemem) systemu zarzgdzania zgodnoscig, okreslonego
wytycznymi zawartymi w normie ISO 19600. Nie mniej jednak w polskiej rzeczywi-
stosci, a zatem przy nadal stosunkowo wysokim ryzyku wystgpienia korupcji, a takze
uwzgledniajgc zagrozenia korupcyjne wystepujgce w krajach partneréw bizneso-
wych, na przyktad z Afryki (vide dane Transparency International) warto podja¢ de-
cyzje o stworzeniu odrebnego systemu zarzgdzania antykorupcyjnego kompatybil-
nego z systemem zarzadzania zgodnoscig®®.

Niezaleznie od tego, czy zostanie podjeta decyzja o utworzeniu autonomicz-
nego systemu zarzadzania antykorupcyjnego, czy tez potgczenia go z systemem za-
rzadzania zgodnoscig PN-ISO 37001 trafnie wskazuje na obowigzek sporzgdzenia
i udostepnienia pracownikom wytycznych, jak postepowac z ptatnosciami utatwia-
jacymi i ptatnosciami wymuszajgcymi. Ptatnos¢ wymuszona ma miejsce wtedy, gdy
od personelu zada sie pieniedzy poprzez grozby (lub odbierane jako takie) przeciwko
zyciu, zdrowiu, wolnosci itd. PN-ISO 37001 nie dotyczy takiej formy ptatnosci. Ptat-
no$¢ utatwiajgca to nieoficjalne ptatnosci dokonane w zamian za ustugi, do ktérych
ptacacy jest legalnie uprawniony bez dokonywania takiej ptatnosci, na przyktad
drobny prezent za wydanie pozwolenia na prace. Norma PN-ISO 37001 wyraznie
stanowi o zakazie stosowania w organizacji ptatnosci utatwiajgcych®?,

647 PN-ISO 37001, s. 13.
648 PN-ISO 37001, s. 14.
649 PN-ISO 37001, s. 29.
650 Tamze
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Norma PN-ISO 37001 stanowi, ze organizacja musi przyja¢ wytyczne, w ktérych
okresla jakie dziatania majg podjg¢ kierownicy lub pracownicy w przypadkach, gdy
zadano od nich ptatnosci. A zatem w przypadku ptatnosci utatwiajacej zazadac po-
twierdzenia pfatnosci, a jezeli takiego dowodu sie nie uzyska, odmoéwienia dokona-
nia takiej ptatnosci. W przypadku zas ptatnosci wymuszonej dokonanie takiej ptat-
nosci, gdy zagrozone jest zycie, zdrowie, bezpieczenstwo, wolnos$¢ oséb dokonuja-
cych ptatnosci lub innych.

Niezaleznie od tego z jaka ptatnoscig przedstawiciele organizacji majg do czy-
nienia, muszg odnotowac zdarzenie, zebra¢ stosowne dowody, zawiadomié przeto-
zonych oraz osobe petnigcg funkcje zapewnienia zgodnosci antykorupcyjnej w orga-
nizacji (petnomocnika ds. walki z korupcjg). Jednoczesnie wytyczne powinny okre-
$laé, jakie dziatania ma podja¢ organizacja, ktérej personel dokonat ptatnosci uta-
twiajgcej lub wymuszonej. A zatem, nalezy wyznaczy¢ osobe (niezwigzang z oso-
bami, ktorzy dokonali takiej ptatnosci), zapisac transakcje ptatnosci utatwiajacej lub
wymuszonej w ksiegach rachunkowych organizacji oraz zawiadomi¢ organy Sciga-
nia®t,

Prezentujgc podstawowe wymogi dotyczace systemu zarzadzania dziataniami
antykorupcyjnymi PN-ISO 37001stwierdza, ze organizacja powinna stworzy¢, udo-
kumentowaé, wdrozy¢ a nastepnie utrzymywac i doskonali¢ system zarzgdzania
dziataniami  antykorupcyjnymi®®2.  Ow system, jak podano wczes$niej
w tej monografii, nalezy ustanowi¢ z perspektywy organizacji, procesdw oraz stano-
wisk pracy uwzgledniajac trzy elementy procesu zwalczania korupcji: prewencje, de-
tekcje oraz reakcje. System antykorupcyjny powinien by¢ dostosowany do rozmia-
row organizacji, zakresu jej dziatania oraz otoczenia, zgodnie z wymogami prakseo-
logii. Na przyktad organizacja funkcjonujaca w panistwie zaliczonym przez Transpa-
rency International do kategorii krajéw o podwyzszonym ryzyku wystgpienia korup-
cji bedzie wymaga wiekszego nadzoru antykorupcyjnego niz organizacja funkcjonu-
jaca na przyktad w Finlandii czy Norwegii. Jedng z kluczowych kwestii zarzgdzania
antykorupcyjnego, co przedstawiono wczeséniej w tej monografii, jest prawidtowe
okreslenie ryzyka korupcji. PN-1ISO 37001 stanowi, ze Srodki nadzoru antykorupcyj-
nego wdrozone przez organizacje w odniesieniu do transakcji o duzych wartosciach
oraz przy rozproszeniu terytorialnym oddziatéw organizacji beda bardziej wszech-
stronne niz w przypadku organizacji dokonujgcej transakcji o niewielkich warto-
$ciach®®3. Taka konstatacja jest cze$ciowo trafna. To prawda, ze duze warto$ciowo
transakcje przyciggajg podmioty, ktére w nieuczciwy sposdb chcg szybko zarobié
bardzo duze pienigdze. Nie mozna zapominac o tzw. efekcie ,krojenia salami” (sa-
lami slicing), a zatem dokonywania codziennego procederu korupcyjnego w licznych
transakcjach o niewielkich wartosciach. Zasadnym zatem jest sformutowanie

651 Tamze
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uogdlnienie, ze nie chodzi o réznicowanie, czy prowadzi¢ bardziej czy mniej wszech-
stronne oceny ryzyka korupcji, lecz o to, jakie procedury antykorupcyjne zastosowac
w odniesieniu do transakcji o matych kwotach a jakie w przypadku transakcji duzych
rozmiarow.

Twércy prezentowanej normy zauwazajg, Zze organizacja majaca bardzo szeroki
zakres partnerdéw biznesowych moze uznad, ze niektére kategorie klientéw prawdo-
podobnie nie beda stwarzali wiekszego niz mate ryzyko korupcji. Przyktadowo wo-
bec klientéw detalicznych kupujacych dobra konsumpcyjne prawdopodobnie nie
bedzie konieczne zastosowanie wymogu zachowania nalezytej starannosci, a zatem
doktadnego identyfikowania zagrozen, jakie niesie ze sobg wspdtpraca z klientem®>4,

Powyzsza konstatacja prezentowana przez autoréw normy wymaga pewnego
uzupetnienia. Mianowicie, z uwagi na potrzebe stworzenia jak najbardziej uniwer-
salnej normy niektére jej zapisy wymagaty zachowania duzego stopnia ogélnosci.
A to z kolei wymaga czasami wprowadzenia komentarza uzupetniajgcego tresé
normy. | tak, generalnie prawdg jest, ze w przypadku klientéw detalicznych na ogét
ryzyko korupcji wynikajace z relacji biznesowych z nimi jest niewielkie. Istnieje jed-
nak pewna kategoria klientéw detalicznych, ktérzy u producenta beda nabywac do-
bra luksusowe (samochody, jachty, bizuterie, garderobe lub dodatki do garderoby)
w celu wyprania pieniedzy pochodzgcych z nielegalnej dziatalnosci, w tym korupcji.
Oznacza to, ze nawet jesli transakcja dokonywana z klientem detalicznym nie ce-
chuje sie znamionami korupcji, to moze by¢ nastepstwem czyndéw korupcyjnych do-
konanych wczesniej przez klienta detalicznego z innym podmiotem i z powodu
prawdopodobieristwa prania pieniedzy powinna by¢ weryfikowana i zgtoszona od-
powiednim stuzbom — jednostce analityki finansowej (Financial Intelligence Unit).

W punkcie 4.5 PN-ISO 37001 trafnie wskazuje sie na potrzebe regularnej oceny
ryzyka korupc;ji®®°. Taka ocena powinna by¢ dokumentowana (vide poprzednia cze$é
monografii) po to, aby zamieni¢ wiedze ukrytg w wiedze jawng, zapewnic ciggtosé
zarzadzania antykorupcyjnego. Ocena ryzyka korupcji, co stwierdzono wczesniej
w tej monografii, powinna by¢ dokonywana z pespektywy organizacji (jej struktury
itp.), proceséw oraz stanowisk pracy. Taka ocena ryzyka korupcji powinna stuzyé
hierarchizowaniu zidentyfikowanych ryzyk (na przyktad: niskie, srednie, wysokie lub
wedtug innej skali, choéby pieciopunktowej) na podstawie okreslonych kryteridw,
z uwzglednieniem otoczenia, zadan, celéw organizacji. Czestotliwos¢ analiz dotych-
czasowych sposobdw oceny ryzyka korupcji zalezy od®®:

e uwarunkowan zewnetrznych (na przyktad zmiany przepiséow prawa wpty-
wajgce na organizacje), czynnikow wewnetrznych (zatrudnienia nowych
os6b w organizacji, ktérzy co prawda deklarujg, ze ich cele
i wartosci sg zbiezne z celami i wartosciami organizacji, ale deklaracje te

634 PN-ISO 37001, s. 31.
655 PN-ISO 37001, s.14.
65 PN-1SO 37001, s. 31-32.
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wymagajg weryfikacji w praktycznym dziataniu), a takze w wyniku znaczacej
zmiany struktury organizacyjnej lub zakresu prowadzonej dziatalnosci,

e organizacja musi  uwzgledni¢ lokalizacje = swojej  dziatalnosci
w ocenie ryzyka. Inne bedzie ryzyko korupcji wynikajgce z dziatalnosci
w Kanadzie, a inne w krajach afrykanskich. Réwniez rozmiar organizacji ma
wptyw na szacowanie ryzyka. W organizacjach ztozonych, na przyktad
w spétkach kapitatowych posiadajacych spétki zalezne, w tym w innych kra-
jach, ryzyko korupcji (tzw. nieodtgczne) bedzie wieksze niz w przypadku or-
ganizacji niewielkich pod wzgledem liczby zatrudnionych pracownikéw, nie
posiadajacych zadnych oddziatéw,

e rodzaju transakcji. Na przyktad umowy offsetowe moga generowac korup-
cje. Podmioty wspétpracujgce z beneficjentem umowy offsetowej moga
otrzymywacé zlecenia w wyniku korupcji. Réwniez spoétki ,,joint-venture”
z partnerami pochodzacymi z krajéw zagrozonych korupcjg mogg wptywac
na organizacje wchodzacg w tego typu przedsiewziecia biznesowe. Autor-
skie sformutowanie ,rodzaj transakcji” uwzglednia zaréwno rodzaj dziatan,
o ktérym stanowi PN-ISO 37001, jak tez kategorie klientéw. Nalezy zatem
zbada¢ biezgcych i potencjalnych partneréw biznesowych. Mogg sie zda-
rzy¢ klienci, ktérzy bedg nabywali od organizacji wyroby lub ustugi o bardzo
duzej wartosci w zamian za tapdwki. Pojecie ,rodzaj transakcji” obejmuje
takze rdine kategorie dostawcow. Kazdy z dostawcow, jak i klientdw), po-
winien by¢ zaszeregowany do okreslonej kategorii ryzyka korupcji. Na przy-
ktad dostawcy ustug lotniczych (online) lub hoteli (online) moge by¢ zali-
czeni do kategorii dostawcow o niskim ryzyku wystgpienia korupcji. Do-
stawca ztomu miedzianego zas, z uwagi na wartos¢ dostaw oraz mozliwos¢
manipulacji parametrami jakosciowymi dostaw, do kategorii dostawcéw
o duzym ryzyku korupcji, czego nastepstwem bedzie bardzo wnikliwy pro-
ces weryfikowania takich dostawcdéw i analizowania powigzan z pracowni-
kami organizacji,

e agenci lub posrednicy, ktérzy w imieniu organizacji wspodtdziatajg
z klientami organizacji lub funkcjonariuszami publicznymi, bedg zaliczeni do
kategorii podmiotéw o srednim lub wysokim ryzyku korupcji, zwtaszcza, gdy
sg optacani na zasadzie prowizji lub ptatnosci za pozytywny wynik swoich
dziatan.

Nalezy ustali¢ czestotliwos$¢ i charakter interakcji z funkcjonariuszami publicz-
nymi, majac na uwadze, iz takie relacje mogg generowac ryzyko korupcji, na przy-
ktad z urzednikiem odpowiedzialnym za wydanie koncesji. Nalezy ustali¢, jakie s3
prawne ograniczenia relacji z funkcjonariuszami publicznymi®®’. Na przyktad, czy
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mozna wreczy¢ gadzet reklamowy funkcjonariuszowi publicznemu, a jesli tak to

o jakiej wartosci?

Po dokonaniu oceny ryzyk korupcji organizacja moze ustali¢ rodzaj i poziom an-
tykorupcyjnych srodkéw nadzoru stosowanych w kazdej kategorii ryzyka. Jednocze-
$nie nalezy zatozyg, iz skutecznosc rozwigzan antykorupcyjnych nalezy monitorowac
i jezeli nie sg adekwatne zmodyfikowac je®®®. Przyktadowe autorskie dziatania ogra-
niczajgce ryzyko korupcji przedstawiono ponizej.

Tabela 37. Mitygowanie ryzyka korupcji z uwzglednieniem zmiennych organizacyj-

nych

Zmienna organizacyjna

Poziom ryzyka

Dziatania mitygujace

a) Struktura
cyjna

b) Lokalizacje i sektory, w
ktorych organizacja
dziata

c) Skala i ztozonos¢ ro-
dzaju dziatalnosci oraz
operacji organizacji

d) Kategorie partneréw
biznesowych

organiza-

Niski

Okresowe szkolenia antykorup-
cyjne pracownikow. Wprowadze-
nie instytucji sygnalistow. Monito-
ring organizacji, obejmujacy analize

symptomow korupcji

Sredni

Jak wyzej oraz niezapowiedziane
kontrole dziatalnosci organizacji.
Wprowadzenie w dziatalnosci ,za-
sady wielu oczu”. Jawnos¢ poste-
powania (chyba, ze dziatalnos¢ do-
tyczy informacji niejawnych). Zobo-
wigzanie partneréw organizacji do
podpisania deklaracji o spetnieniu
wymagan antykorupcyjnych w
swojej dziatalnosci

Wysoki

Jak wyzej oraz wprowadzenie pet-
nomocnikéw ds. polityki zgodnosci
w kazdej jednostce organizacyjnej
w przypadku organizacji z zdecen-
tralizowang struktura, dziatajgcg w
wielu lokalizacjach. Biezgca wy-
miana informacji pomiedzy ww.
petnomocnikami. Rotacja kluczo-
wych pracownikéw w przypadku
organizacji dziatajgcej w wielu loka-
lizacjach.

Wprowadzenie w umowach offse-
towych klauzul antykorupcyjnych
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Funkcjonariusze pu- | Niski Okresowe szkolenia antykorup-
bliczni cyjne pracownikow. Wprowadze-
nie instytucji sygnalistow. Monito-
ring organizacji, obejmujacy analize
symptomow korupcji

Sredni Jak wyzej. Niezapowiedziane kon-
trole dziatalnosci organizacji. Sto-
sowane zasady wielu oczu. Jawnos¢
postepowania

Wysoki Jak wyzej oraz rotacja kluczowych
pracownikdw organizacji.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie PN-1SO-37001

Norma PN-ISO-37001 stanowi, Ze organizacja powinna okresli¢ jaki jest poziom
akceptowanego ryzyka korupcji, tzw. ,,apetytu na ryzyko”. Jak nalezy to rozumie¢?
W warunkach idealnych poziom akceptowalnego ryzyka korupcji powinien wynosié¢
zero. Taka sytuacja jednakze jest w praktyce niemozliwa, co zresztg wykazujg na
przyktad badania Transparency International, z ktérych wynika, ze zaden nardd ani
kraj na swiecie nie osiggnat stanu idealnego w zakresie walki z korupcjg (vide: CPI
TI). A zatem nalezy dazy¢ w swoich dziataniach do osiggania stanu jak najbardziej
zblizonego do zera, czyli niskiego poziomu ryzyka wystgpienia korupcji w dziatalno-
$ci organizacji.

Nalezy przyja¢, ze ryzyka nalezy identyfikowaé, co juz wskazano w tym opraco-
waniu, nie tylko dla catej organizacji, a zatem jej celéw, komdrek organizacyjnych,
ale takze procesdw oraz stanowisk pracy. Nie istnieje przy tym minimalna lub mak-
symalna liczba ryzyk, ktérg nalezy zidentyfikowad i przeanalizowaé. Najwazniejsze
jest, aby zidentyfikowane ryzyka naprawde odzwierciedlaty rzeczywiste zagrozenia
dla realizacji celdw i zadan organizacji. Po zakoriczonej identyfikacji ryzyka moze sie
okazac, ze ryzyka beda tworzy¢ pewne grupy. Grupowanie ryzyk ma na celu utatwie-
nie i usprawnienie zarzgdzania ryzykiem. Nalezy pamietaé, ze niezaleznie, czy doty-
czy to organizacji publicznej, czy prywatnej, wystgpienie przypadkow korupcji w jej
dziatalnosci i nagtosnienie tej sprawy przez $srodki masowego przekazu dewastuje
zaufanie do organizacji. Stad tak wazna jest profilaktyka antykorupcyjna w organi-
zacjach.

Wazng kwestig jest wskazanie tzw. wiascicieli ryzyk, a zatem tych decydentéw,
ktérzy majg prawne mozliwosci podejmowania dziatan mitygujgcych ryzyka. Na
przyktad, w strukturze jednostki sktadajgcej sie z komérek organizacyjnych kierowa-
nych przez dyrektorow, ktorym podlegajg kierownicy wydziatéow, kierownik wy-
dziatu moze nie by¢ wiascicielem ryzyka zwigzanego z odejsciem kluczowych pra-
cownikéw z uwagi na pogarszajace sie warunki finansowe. To dyrektor komérki or-
ganizacyjnej w ramach swoich kompetencji moze juz mie¢ mozliwosci zarzgdzania
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tym ryzykiem poprzez odpowiednig organizacje pracy komaérki organizacyjnej, usta-
lenie systemu zastepstw czy kierowanie pracownikéw na specjalistyczne szkolenia.

Istotng kwestig jest rowniez zaangazowanie (vide poprzednia cze$¢ monografii

— akcelerator antykorupcyjny) jak najwiekszej liczby oséb w organizacji do identyfi-
kacji ryzyk. A zatem oprdécz naczelnego kierownictwa i kierownikéw sredniego szcze-
bla, a zatem wtascicieli ryzyk, w procesie identyfikacji ryzyk powinni wzigé udziat
pracownicy (na przyktad za pomocg ankiet w procesie samooceny antykorupcyjnej
organizacji, procesow, stanowisk pracy). Budowanie tak szerokiego zaplecza do ana-
lizy ryzyka ma dwa cele. Po pierwsze, stwarza mozliwos¢ bardziej wszechstronne;j
analizy dziatalnosci organizacji. Po drugie, jest to sygnat dla wszystkich w organizacji,
ze dziatania antykorupcyjne nie s3 pozorowane, lecz realne. Ponadto, ze dziatania
te nie sg jednorazowe, lecz state, a kierownictwo organizacji jest zdeterminowane
do skutecznego ograniczenia ryzyka korupcji w organizacji. Takie dziatania stuza
zmianie instytucji nieformalnych w organizacji. To z kolei jest kluczowe do zapew-
nienia rownowagi instytucjonalnej, a zatem zbieznosci z instytucjami formalnymi.

Wsrdéd  technik identyfikacji ryzyk nalezy wymieni¢ proponowane

w komunikacie Nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegé-
towych wytycznych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarza-
dzania ryzykiem (Dz. Urz. MF, poz. 56):

o listy potencjalnych zdarzeh — technika, w ktérej potencjalne zdarzenia
W organizacji sg tworzone na podstawie doswiadczen innych jednostek wy-
konujacych podobng dziatalnos¢. Listy te mogg by¢ stosowane jako punkt
wyjsciowy do identyfikacji zdarzen,

e moderowane warsztaty i wywiady - Identyfikacja zdarzen poprzez wykorzy-
stanie w dyskusji skumulowanej wiedzy i doswiadczenia kierownictwa i pra-
cownikéw. Moderator prowadzi dyskusje na temat zdarzen, ktére moga
wplywaé na osigganie celdw i zadan. Dzieki potgczeniu wiedzy i doswiad-
czenia uczestnikéw warsztatéw czy wywiaddw moga by¢ zidentyfikowane
wazne zdarzenia, ktére inaczej mogtyby zosta¢ pominiete,

e analiza proceséw - Analiza naktadéw, zadan, obowigzkéw i rezultatéw,
ktdre sktadaja sie na proces, poznanie relacji zachodzgcych pomiedzy nimi.
Jednostka/komérka organizacyjna identyfikuje zdarzenia, ktére moga wpty-
wac na osigganie celéw poprzez analize czynnikdw wewnetrznych i ze-
whnetrznych wptywajgcych na naktady i dziatania w ramach proceséw,

o burza mdzgdw - dyskusja, w ktdrej uczestnicy spotkania mogg swobodnie
zgtaszac wszelkie potencjalne ryzyka, nieprawidtowosci, mozliwosci wystg-
pienia bteddéw, ktére nastepnie sg weryfikowane i selekcjonowane. Istotg
burzy mézgdw jest pobudzanie jej uczestnikdw do zebrania jak najwiekszej
ilosci potencjalnych zdarzen, ktére mogg wptynac na osiggniecie celéw i za-
dan.
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W identyfikacji ryzyk powinny uczestniczy¢ osoby, ktére sg odpowiedzialne za
realizacje wyznaczonych celdw i zadan oraz osoby je realizujgce. Potencjalni uczest-
nicy procesu identyfikacji ryzyk to najwyzsze kierownictwo (przynajmniej w odnie-
sieniu do celdw strategicznych), kierownictwo $redniego szczebla, wybrani pracow-
nicy, osoba/zespoét/kierownik komorki, osoba odpowiedzialna za koordynacje sys-
temu zarzadzania ryzykiem w jednostce, komitet audytu. W wyniku prowadzonej
identyfikacji ryzyk otrzymuje sie liste ryzyk odnoszacych sie do sformutowanych ce-
6w, okreslajaca przyczyny i skutki ich wystgpienia.

Jednym z rozwigzan o kluczowym znaczeniu z punktu widzenia przeciwdziatania
korupcji, ale tez wykrywaniu tego zjawiska jest nalezyta staranno$¢. Dochowanie
nalezytej starannosci polega na skrupulatnej analizie czynnikéw stuzacych ocenie
partnerow wptywajgcych na w dziatalnos¢ organizacji stosujgcej ww. zasade.
| tak®so:

Tabela 38. Przyktadowy kwestionariusz do badania i oceny partnera wspotpracujg-
cego z organizacjq

Pytanie Odpowiedz Uwagi
Tak Nie

Czy partner jest legalnie dziatajagcym pod-
miotem?

(przeanalizuj m.in. dokumenty rejestra-
cyjne, roczne sprawozdania, numer iden-
tyfikacji podatkowej)

Czy partner posiada doswiadczenie i za-
soby niezbedne do realizacji zadan okre-
$lonych umowg?

Czy partner byt podejrzany o korupcje
lub oszustwa?

Pytanie dotyczy udziatowcdw, kierownic-
twa, wiasciciela partnera

Czy partner ma bezposrednie lub posred-
nie powigzania z klientami organizacji lub
funkcjonariuszami publicznymi, ktére
mogg katalizowac korupcje?

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie PN-ISO 37001

Twércy normy PN-ISO-37001 trafnie wskazujg, ze nalezyta starannos¢ nie tylko
polega na wystaniu kwestionariusza (vide powyzsza tabela) do partnera, ale takze
na podjeciu innych dziatan, a zatem analizie dostepnych danych o partnerze, w tym

659 PN-1SO 37001
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przy wykorzystaniu Internetu, w tym informacji z publicznych baz danych, spraw-
dzeniu baz prowadzonych przez inne organizacje, na przyktad przez Bank Swiatowy,
uzyskaniu informacji od stron trzecich na temat reputacji etycznej partnera®®,

Wskazywane przez twércédw normy PN-ISO 37001 finansowe $rodki nadzoru
zostaty juz przedstawione w tym opracowaniu. Obejmujg one m.in. zasade wielu
oczu, a zatem wprowadzenie takich rozwigzan organizacyjnych, aby ta sama osoba
nie mogta inicjowaé i zatwierdzaé ptatnosci. Wprowadzenie réznych poziomédw
uprawnien do zatwierdzania ptatnosci, wymaganie ztozenia co najmniej dwdch pod-
pisdw na potwierdzeniu ptatnosci, wymaganie dokumentacji potwierdzajacej celo-
wos¢ dokonania ptatnosci, stosowanie gtdwnie elektronicznych rozliczen finanso-
wych, wprowadzenie obowigzku badania ptatnosci w ramach audytu, a jednocze-
$nie rotacji audytoréw®?,

Niefinansowymi $rodkami nadzoru sg m.in. analizy wykonania zadan obejmu-
jace odbiory robdt, analizy celowosci, rzetelnosci, legalnosci i gospodarnosci zawie-
ranych umaow, zlecanie robét lub ustug po przeprowadzeniu postepowania o udzie-
lenie zamdwienia obejmujgcego co najmniej trzech oferentéw, wdrozenie zasady
wielu oczu, zapewnieniu wzmozonego nadzoru nad realizacjg zadan o wysokim ry-
zyku korupcji®®?.

Trafnym rozwigzaniem jest wprowadzenie normg tzw. zobowigzania antyko-
rupcyjnego, ktére powinno dotyczy¢ partnerdw, ktérych dziatalnosé jest obarczona
wiekszym niz niskim ryzykiem korupcji. Takie zobowigzanie partner powinien ztozy¢
na pismie, przy czym moze to by¢ oddzielny dokument lub cze$é umowy.

660 PN-ISO 37001.
61 Tamze.
662 Tamze.



284

ZAKONCZENIE

Zawarte w pracy rozwazania przebiegaja dwoma wzajemnie powigzanymi
i przeplatajacymi sie nurtami: opisowo-analitycznym i postulatywnym. Przyjecie ta-
kiego sposobu rozwazan pozwolito na zrealizowanie celdéw pracy oraz problemdw
badawczych.

W monografii uporzgdkowano aparat pojeciowy i sformutowano orygi-
nalne, autorskie definicje.

ustalono, ze konflikt intereséw obejmuje relacje decydenta albo cztonkdw
jego najblizszej rodziny z innymi osobami, ktére mogg wptywadé na tresc po-
dejmowanych przez niego decyzji w sposdb rodzgcy watpliwosé co do ich
bezstronnosci. Z kolei lobbing zdefiniowano jako zdarzenie polegajgce na
wywieraniu na decydentdw nacisku przez zainteresowane podmioty w celu
uzyskania decyzji uwzgledniajacych ich interesy,

uznano, ze wyjasnieniu zjawiska nepotyzmu i kumoterstwa stuzy koncepcja
altruizmu krewniaczego W. D. Hamiltona oraz koncepcja J.M. Smitha o do-
borze krewniaczym. Zidentyfikowano mechanizmy nepotyzmu oraz kumo-
terstwa,

rozwigzano problem badawczy w zakresie identyfikacji obszaru wspdlnych
oraz sprzecznych intereséw podmiotdw relacji opartych na nepotyzmie lub
kumoterstwa,

wskazano na mozliwos¢ zastosowania mnoznika Keynesa i zatozen G. Aker-
fofa i R. Schillera do okreslenia zaleznosci pomiedzy korupcjg, a poziomem
wzrostu dochodu narodowego,

ustalono, ze kierunki ograniczenia korupcji nalezy ujgé¢ w ramy strategii an-
tykorupcyjnej pojmowanej jako ogdlny program dziatalnosci organizacji
ukierunkowany na wykorzystanie zasobow dla osiggniecia zamierzonych
celéw. Na strategie z punktu widzenia makrostruktury — panstwa mozna
spojrze¢ poprzez pryzmat koncepcji M. Portera,

stwierdzono, ze sprawca przestepstwa korupcyjnego bedzie dazyt do uzy-
skania jak najwiekszego przychodu krancowego. Ma to implikacje w zakre-
sie prewencji i detekcji korupcji,

przyjeto holistyczne postrzeganie problemu efektywnosci antykorupcyjne;j
organizacji publicznej,

skuteczne zarzadzanie efektywnoscig antykorupcyjng wymaga odpowied-
niego sformutowania celéw, zaprojektowania oraz zarzadzania kazdym
z trzech poziomoOw: organizacji, procesu oraz stanowiska pracy,
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okreslono dziewie¢ zmiennych wptywajgcych na efektywnos¢ organizacji,
w tym jej dziatarh antykorupcyjnych,

opracowano macierz efektywnosci antykorupcyjnej,

sformutowano oryginalne zatozenia analizy ACPESTA (Anti-Corruption PEST
Analysis).

okreslono: czteroelementowy model postepowania antykorupcyjnego
w organizacjach publicznych oraz wskazano na mozliwo$¢ wykorzystana
modelu 7S w zarzadzaniu antykorupcyjnym,

przedstawiono zatozenia akceleracji zmian antykorupcyjnych w organizacji,
zaproponowano oryginalne podejscie stuzgce prewencji i detekcji zjawiska
korupcji, w szczegdlnosci wykorzystanie analizy interesariuszy w diagnozie
ryzyka korupcji,

przedstawiono rozmiary zjawiska korupcji na $wiecie i w Polsce,
przedstawiono zinstytucjonalizowane formy walki z korupcjg,

kierujac sie zatozeniem, ze monografia bedzie rowniez wykorzystywana
w procesie dydaktycznym oraz przez praktykdéw przygotowano narzedzia
diagnostyczne oraz przedstawiono wyniki analizy przepiséw prawa penali-
zujacych zachowania korupcyjne. Przyjeto implicite, ze prezentacja norm
penalizujacych takie zachowania sprzyja prewencji.
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Assumptions of the monograph
and general outline of the research results

The phenomenon of corruption inextricably links to the development of civ-
ilization. One of the first descriptions of corruption one may find in literature from
ancient India, Greece, or Rome. A spectacular example of corruption is the case of
the Roman senator Dudius Julianus, who thanks to the bribery of army representa-
tives won the title of Roman emperor. Corruption also exists in modern-day com-
munities.

States finance different public programs. The state is a significant, and
sometimes the only buyer of goods and services on the market, while persons acting
on behalf of the state, deciding about the purchase of goods and services only to
a small extent finance them from their financial resources. This fact in connection
with the existence of excessive discretion and an imperfection of the supervision
system generates the risk of corruption occurrences. The phenomenon of corrup-
tion also exists in the private sector itself and applies to transactions between pri-
vate entities.

Although corruption has a destructive effect on economic development,
the costs of this phenomenon are difficult to dimension. Such an attempt was made
several years ago by the World Bank and the European Bank for Reconstruction and
Development, which, examining the impact of corruption on the business life ( Busi-
ness Environment and Enterprise Performance Survey - BEEPS), determined that the
costs of administrative corruption in Poland amounted to about 2.5% of Gross Do-
mestic Product. Studies have shown, among others, that the reduction of corruption
in the award of public contracts allowed to reduce investment costs by at least 10%.
Currently, according to the UN, the global cost of corruption is at least USD 2.6 tril-
lion or 5% of the value of the global gross domestic product. The value of bribes paid
every year reaches up to one trillion USD.

Although no one can eliminate corruption from public life, it is essential to
marginalize it so that it becomes a more socially shameful exception than an ac-
ceptable phenomenon. Practical, but at the same time effective approach in the
fight against corruption from different based solely on the prosecution of corrupt
people, is the introduction of solutions that minimize the occurrence of favourable
factors increase the cost of criminal activities in such a way that they outweigh the
anticipated and actual profits criminals. All such solutions are anti-corruption man-
agement.

A systematic review of scientific literature has shown that there is a re-
search gap in terms of determining the conditions, principles, and areas of anti-cor-
ruption management. The research objective is the following: To determine the
conditions, principles, and methods of efficient anti-corruption management. The
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secondary goal is to systematize the conceptual apparatus. The monograph serves
in the assumption of its authors to achieve teaching objectives.

To achieve the abovementioned goals, Polish and foreign literature devoted to
the issue of corruption, the functioning of non-governmental organizations, control
of public funds, management issues, as well as the results of other external and own
research, including unstructured interviews, was used. The research adopted an
idiographic approach, and methodological triangulation to ensure the accuracy of
inference. Following the strategy of epistemological pluralism, authors used en-
gaged, quantitative and qualitative methods to strive for consistent cognitive re-
sults. The adopted research methodology has enabled the collection and analysis of
theoretical and empirical material regarding the phenomenon of corruption, thus
creating the basis for the inference process.

Research has focused on the following research questions:
e What areas of public activity are at risk of corruption?
e Isit possible to identify the area of shared and conflicting interests of enti-
ties covered by nepotism or cronyism relations?
e How to effectively limit the extent of corruption?

Authors formulate original definitions. They present the scale of corruption
threat in Poland and other countries. Next, they show solutions for anti-corruption
prevention and corruption detection. The study provides description and explana-
tion of the Polish standard PN-ISO 37001 - "Systems for managing anti-corruption
activities. Requirements and guidelines for use. "

In order to fight this pathology effectively, society should actively partici-
pate in anti-corruption prevention. Although understanding of the phenomenon
and its effects is a sine qua non for the success of any anti-corruption programs. For
this reason, part of the monograph includes extensive conceptual analysis as well
as the presentation of extensively cited legal norms.
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