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Szanowni Czytelnicy!

Dobre rzqdy, przedsigbiorczos¢, nauka i sSwiadomosc spoteczenstwa to dynamicznie zmieniajgce si¢
obszary ksztaltujqgce terazniejszos¢. Mianownikiem, ktory je lgczy, jest cheé realnej poprawy jakosci
zycia jednostki, wyrazajgca sie¢ w sprzeciwie wobec niszczqcych patologii. Jedng z nich jest korupcja,
do ktorej zwalczania zostato powolane Centralne Biuro Antykorupcyjne.

W odpowiedzi na apel CBA, przedstawiciele instytucji panstwowych i samorzgdowych, swiata nauki
i biznesu oraz organizacji pozarzgdowych®, zgodzili si¢ zobrazowac obszary korupcji, z jakimi stykajq
sig w swojej pracy, i poddaé analizie dotychczas funkcjonujgce rozwigzania. Poczytujemy sobie za za-

szezyt, iz wyrazili oni cheé udostepnienia swoich prac na tamach ,, Przeglgdu Antykorupcyjnego”.

Ideq stworzenia powyzszego czasopisma byto przekonanie, iz poprawa zZycia jednostki, realizowana
poprzez ochrong interesow ekonomicznych panstwa, jest mozliwa jedynie za sprawq skonsolidowania
wysitkow oraz propagowania wiedzy i dzielenia si¢ doswiadczeniami. ,, Przeglgd Antykorupcyjny” ma
tym samym stanowi¢ platforme wymiany pogladow, prezentacje propozycji zwalczania wszelkich form
naduzy¢, a takze dokumentowaé zZmudng, codzienng praceg wszystkich osob i instytucji, ktore swojg
energie poswiecajq stuzbie Rzeczypospolitej Polskiej.

Dyskusja o korupcji swiadczy o potrzebie istnienia publikacji, ktora bedzie przedstawiaé zjawisko
w jego wielu odstonach. Kazdy kolejny numer czasopisma ma dostarczaé informacje z obszaru pro-
blematyki antykorupcyjnej, a przede wszystkim takie, ktore nie byly prezentowane szerokiemu kregowi
odbiorcow.

Bez wqtpienia jest to publikacja unikatowa, powstata dzigki potqczeniu wysitkow ludzi pochodzg-
cych z roznych srodowisk. Liczymy, iz kolejne edycje ,, Przegladu Antykorupcyjnego” przyczyniq si¢ do
zwigkszenia efektywnosci krucjaty antykorupcyjnej.

Redakcja

* Opracowaniom udostgpnionym przez podmioty zagraniczne zostanie pos§wigcony odrgbny numer ,,Przegladu Anty-
korupcyjnego”.
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CZY MOZNA
BUDOWAC
BEZ KORUPCJI?

Raport zawiera tezy odzwierciedlajace osobiste
poglady ich autorow i powstate niezaleznie od
instytucji, z ktorymi autorzy moga by¢ powiazani
lub ktore w innych okolicznosciach reprezentuja.

1. WSTEP - KORUPCJA
JAKO PROBLEM SPOLECZNY

Korupcja jest chorobg sektora publicznego.
Sektorem publicznym w przyjetym tu rozumie-
niu jest nie tylko panstwo. Naleza tez do niego
korporacje, ktorych wlasnos¢ jest rozproszona,
a nad ktorymi kontrola jest w znacznej mierze
sprawowana za posrednictwem gieldy. Przedsie-
biorstwo, w ktorym wlasno§¢ skoncentrowana
jest w pelni w rgkach jednego cztowieka Iub jed-
nej rodziny, o ile nie jest duze, moze by¢ trakto-
wane jako,,sektor prywatny”’; jego upadek dotyka
wlascicieli 1 pracownikow, ale nie dotyczy szer-
szej zbiorowosci. Im wigksze znaczenie firmy
w gospodarce, tym bardziej jej losy staja si¢ spra-
wa publiczna, tym bardziej wigc jej funkcjono-
wanie staje si¢ przedmiotem regulacji rzadowe;j
lub korporacyjnej, a zatem staje si¢ problemem
publicznym. Zdarzajace si¢ co pewien czas afe-
ry finansowe w wielkich spotkach gietdowych
i spowodowane nimi spektakularne bankructwa
dajg asumpt do wprowadzania coraz to nowych
form regulacji, ktorych zrédlem jest panstwo lub
sam system korporacyjny. Ta tendencja cywili-
zacyjna stala si¢ powodem rozszerzenia pojecia
korupcji takze na zjawiska zachodzace w wiel-
kich korporacjach i w stosunkach miedzy nimi
a panstwem. Innym skutkiem tego zjawiska jest
dazenie do oceniania poszczego6lnych krajow nie
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Rafat Debowski

adwokat, wspdlnik w kancelarii
Lesnodorski Slusarek i Wspdinicy Sp. k.
Przewodniczacy Komisji

ds. Prac Parlamentarnych NRA
(rozdziat 3)

Magdalena Flis
wspodtpracownik Fundacji FOR
(rozdziat 4)

prof. dr hab. Antoni Kaminski
profesor Instytutu Studiow
Politycznych PAN i byty szef
Transparency International Poland
(rozdziat 1)

Agnieszka Zielinska
dziennikarz Pulsu Biznesu
(rozdziat 2)

tylko z punktu widzenia jakos$ci rzadow, tj. sta-
nu panstwa, ale jakosci rzadzenia (governance),
co jest pojeciem szerszym, dotyczacym catosci
organizacji spoleczefistwa, chociaz panstwo zaj-
muje w niej miejsce szczegdlne!'.

Zgodnie z najpopularniejsza definicja, korup-
cja to wykorzystanie urzedu publicznego w in-
teresie prywatnym. Obejmuje ona, poza tapow-
karstwem, rézne formy malwersacji, nepotyzm
i handel wptywami. Zjawiska te wystepuja jed-
nak we wszystkich typach organizacji, a nie tylko
w ramach instytucji panstwowych. Sprawno$¢
kazdej organizacji zalezy od zgodnosci indywi-
dualnych dziatan z jej celami. Korupcja oznacza,
ze dzialaniami pracownikoéw zaczynaja kierowad
motywy zewnetrzne wobec organizacji: uczestni-
cy, zamiast pracowac na rzecz realizacji celow or-
ganizacyjnych, wykorzystuja organizacj¢ w inte-
resie wlasnym. W przypadku panstwa oznacza to
spadek jakosci rzadzenia w tym stopniu, w jakim
zjawisko to staje si¢ powszechne. W odniesieniu
do firm, korupcja wérdd pracownikow moze pro-
wadzi¢, w warunkach funkcjonujacej gospodarki
rynkowej, do spadku zyskow i bankructwa.

Biorac pod uwage centralng rolg panstwa
w zyciu spoleczenstw, jego ulomno$ci musza
mie¢ wpltyw na wszystkie sfery ich dziatalno-
$ci — w tym gospodarki i obyczajowosci. W tej
ostatniej sferze najistotniejsze staje si¢ wyobco-
wanie panstwa. Panstwo i jego instytucje stajg si¢
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zewngtrzne wobec spoleczenstwa. Potezne grupy
interesu, a takze poszczegdlni obywatele traktujg
je jako zrodto prywatnych korzysci i pasozytuja
na nim w miar¢ swoich mozliwosci. Stabe insty-
tucje publiczne nie sg w stanie obroni¢ si¢ przed
ta inwazja partykularyzmu. Zalamuje si¢ system
wartosci niezbedny dla wlasciwego dziatania
nowoczesnego panstwa.

Do poczatku lat 90. ubiegtego wieku, zjawi-
sko korupcji bylo traktowane jako marginalne.
W panstwach wysokorozwini¢tych pozostawio-
no je policji i sadom. Zimna wojna spowodowata
zas$, ze priorytet w stosunkach z krajami ,,trzecie-
go $wiata” miat czynnik polityczny i mato uwagi
zwracano na sposob, w jaki politycy tych krajow
wykorzystywali fundusze pomocowe. Badacze
zajmujacy si¢ rozwojem gospodarczym uwazali,
ze w warunkach patologicznych struktur rzadze-
nia korupcja petni funkcje ,,smaru w maszynie”,
tj. pozwala przezwyciezy¢ trudnosci jakie stwarza
przedsigbiorcom panstwo. Samuel P. Huntington
pisal pod koniec lat 60. XX w., ze ,,Z punktu
widzenia wzrostu gospodarczego, jedyna rzecza
gorsza niz spoleczenstwo ze sztywna, nadmier-
nie scentralizowang i nieuczciwg biurokracja jest
(spoteczenstwo) ze sztywng, nadmiernie scentra-
lizowana, uczciwa biurokracja™. Uwazal, ze ko-
rupcja jest w tej sytuacji alternatywa dla rewolu-
cji, ale takze i dla reformy panstwa’. Z pewnoscia
rozwigzaniem najlepszym bylaby reforma, ale
najgorszym — komunistyczna rewolucja. Z tego
wzgledu, stosunek niemarksistowskich badaczy
rozwoju polityczno-gospodarczego do korupcji
byt stosunkowo poblazliwy.

Koniec lat 80. XX w., wraz z przetomowy-
mi zmianami geopolitycznymi, przyniost takze
zmiang w sposobie traktowania korupcji. Rewo-
lucja, jako alternatywa dla korupcji, przestata
by¢ rozwigzaniem realnym. ZSRR, glowne zro-
dto poparcia dla rewolucjonistow $wiata, roz-
padt si¢. Rosja zajeta si¢ tymczasem sama sobg.
Bank Swiatowy oraz inne instytucje finansowe
wspomagajace wysitki rozwojowe panstw bied-
nych mogt teraz zwroci¢ uwage na uzytek, jaki
czynily one z przyznanej im pomocy. Skoro re-
wolucja przestata, przynajmniej chwilowo, gro-
zi¢ stabilno$ci $wiata, badacze i politycy gospo-
darczy mogli skierowaé swa uwage na ujemne
strony korupcji. Migdzykrajowe analizy porow-
nawcze pozwolity dostrzec negatywny wplyw
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korupcji na tempo rozwoju gospodarczego, po-
wodujac obnizenie stop prywatnych i publicz-
nych inwestycji oraz ich jakosci®. Stwierdzono
tez niekorzystny wptyw korupcji na poziom
bezposrednich inwestycji zagranicznych. Za-
graniczni inwestorzy biorg bowiem pod uwa-
ge¢, przy podejmowaniu decyzji, takie czynni-
ki jak stan prawa i administracji oraz jakos¢
systemow regulacji w poszczegodlnych krajach
i z reguty unikajg angazowania si¢ w panstwach
o niskiej jako$ci rzgdzenia. Szczegblnie nega-
tywnie wplywa korupcja na dziatalno§¢ matych
i §rednich przedsigbiorstw: tapowki sa dla nich
powaznym ci¢zarem; wilasciciele zamiast zaj-
mowac si¢ przedsi¢biorstwami muszg paktowaé
z urzgdnikami; a wreszcie, im wyzszy poziom
korupcji, tym trudniejszy jest dostep takich firm
do $rodkow finansowych®.

Badania te potwierdzity, skadinagd oczywista
teze¢ o silnie negatywnym wplywie korupcji na
jakos¢ polityki gospodarczej panstwa®. Po pierw-
sze, korupcja jest swoistg forma nielegalnego po-
datku $ciaganego przez urzgdnikoéw od przedsig-
biorcow, co podnosi koszty dziatalnosci gospo-
darczej. Po drugie, niejasno$¢ przepisdw ograni-
cza przewidywalno$¢ funkcjonowania instytucji
publicznych, a arbitralnos$¢ decyzji i wynikajaca
stad niepewnos$¢ sktania przedsiebiorcéw do fa-
mania prawa i szukania rozwigzan swych pro-
bleméw w ,,szarej strefie”. Przedsigbiorcy staja
si¢ ofiarami nieuczciwych urz¢dnikow. Rzecz si¢
jednak na tym nie konczy, bo wielu przedsigbior-
cOw zaczyna tez inicjowac kontakty o charakte-
rze korupcyjnym w celu zdobycia korzysci, kto-
rych w przypadku wlasciwie funkcjonujacych in-
stytucji publicznych nie byliby w stanie uzyskac.
Skutkiem tego jest promowanie przedsigbiorstw,
ktore sukces osiagaja nie dzigki wysokiej wydaj-
nosci pracy i innowacyjnosci, ale dzigki powig-
zaniom personalnym i tapowkom.

Takie przestgpcze zwiazki migdzy sektorem
prywatnym i publicznym powoduja, ze koszty
inwestycji publicznych przekraczaja o 20 proc.,
30 proc. i wigcej ich wartos¢ realng. W wyniku
dziatalnosci prokuratury wloskiej w poczatkach
lat 90. ubiegtego wieku, o ponad potowg spadty
koszty takich inwestycji publicznych, jak bu-
dowa metra w Mediolanie (ponad dwukrotnie),
polaczen kolejowych, terminali lotniczych itp.’
Wedlug Susan Rose-Ackerman ,,Skorumpowani



Nr 1/2011

P R Z E GL AD

rzadzacy faworyzuja kapitalochtonne inwestycje
publiczne kosztem innych typoéw wydatkdéw pu-
blicznych, a inwestycje publiczne przedktadaja
nad inwestycje prywatne. Najczgsciej wspieraja
projekty, ktorych wartos¢ dla rozwoju gospodar-
czego jest niewielka.”® Taka dziatalno$¢ panstwa
prowadzi do obnizenia zdolnosci konkurencyj-
nej catej gospodarki narodowe;.

Otoczenie instytucjonalne wplywa w sposob
zasadniczy na strategi¢ firm. W miar¢ jak pan-
stwo staje si¢ glownym na rynku narodowym ak-
torem gospodarczym, jako$¢ jego instytucji decy-
duje w znacznym stopniu o charakterze bodzcow,
ktore oddziatywuja na firmy. Kiedy zamoéwienia
publiczne przyznawane sg firmom o najwyzszej
wydajnosci pracy i innowacyjnosci, przedsigbior-
stwa beda stara¢ si¢ rozwija¢ w sobie te cechy,
lecz kiedy premiowane sa zachowania korupcyj-
ne, zwycigskie na rynku beda firmy o tego rodza-
Jju nastawieniu’.

Efektem korupcji jest wigc ograniczenie zdol-
nosci rozwojowych gospodarki 1 marnotrawstwo
srodkéw. Mats Lundhal podaje taki tego przyktad:

,»W 1975 roku rzad Nigerii zamo6wit cement,
ktorego calkowita ilo§¢ rownata si¢ dwom trze-
cim szacowanych potrzeb catej Afryki i przekra-
czata zdolnosci produkcyjne Europy Zachodniej
i Zwiazku Radzieckiego. Cena zdecydowanie
przewyzszata cen¢ na rynku migdzynarodowym,
zapewne po to, aby umozliwi¢ profity, a firmy
transportowe zbieraly odszkodowania za cze-
kanie w zatloczonej zatoce Lagos. Dla Nigerii
koszty siggnety 2 miliardow dolarow, czyli jed-
nej czwartej dochodow ze sprzedazy ropy nafto-
wej w 1975 roku.”!?

Tego typu sytuacje zdarzaty si¢ czesto w ustro-
ju komunistycznym. Tam, gdzie lokalizowano
wielkie inwestycje przemyslowe, masowo po-
wstaty nowe prywatne domy, przy budowie kto-
rych wykorzystywano kradzione materiaty. Miato
to tez zapewne pewien wplyw na poziom materia-
Tochtonnosci gospodarki w tych krajach.

Mimo Ze statystycznie negatywny wpltyw ko-
rupcji na tempo wzrostu gospodarczego nie ulega
watpliwosci, nalezy zwroci¢ uwage na wzgled-
ny charakter opisywanych tu prawidtowosci. Po
pierwsze, chociaz wszystkie kraje o niskim PKB
i niskim tempie wzrostu gospodarczego charak-
teryzuje wysoki poziom korupcji, to jednak sa
kraje o wysokim poziomie korupcji, ktére jedno-
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czesnie przezywajg okres wysokiego wzrostu go-
spodarczego. Nalezg do nich z pewno$cig Chiny
i Indie. Wyjasnienie tego zjawiska wymagatoby
dhuzszych rozwazan. Poprzestane jedynie na sfor-
mutowaniu dwoch hipotez. Po pierwsze, kraje na
niskim poziomie rozwoju gospodarki dysponu-
ja swoistymi ,,luzami” instytucjonalnymi, ktore
moga by¢ wykorzystane, o ile ich elity zdecydo-
wane s3 zapewni¢ krajowi rozwoj. W tych wa-
runkach korupcja rzeczywiscie moze pehic role
,smaru w maszynie”. Nacjonalistyczne elity boja
si¢ zbyt daleko idacych zmian ustrojowych, bo
zagrazatoby to ich pozycji, ale z drugiej strony,
mobilizacja spoteczenstwa na rzecz wzrostu go-
spodarczego, rozbudzenie oczekiwan konsump-
cyjnych, zmuszaja je do ograniczania najbardziej
szkodliwych przejawéw korupcji. Raz zmobili-
zowane spoleczenstwo nie zaakceptuje stagnacji,
a wiec konieczno$¢ zapewnienia wzrostu staje
si¢ warunkiem niezb¢dnym do utrzymania sta-
bilnosci politycznej. Po drugie, rowniez w tych
spoteczenstwach, ktore osiggnely wysokie tempo
wzrostu gospodarczego przy stosunkowo wyso-
kiej korupcji (np. Korea P1d.)!", po przekroczeniu
pewnego poziomu rozwoju gospodarki, korupcja
zaczyna by¢ powszechnie postrzegana jako waz-
ny problem polityczny oraz czynnik hamujacy
rozwdj gospodarczy. Zmusza to rzady do podjgcia
zdecydowanych krokow w celu jej ograniczenia,
co jest niemozliwe bez zmian ustrojowych, a co
czeka Chiny w ciggu najblizszych dziesigcioleci.
Korupcje, gdy si¢ upowszechni, trudno jest
zwalczy¢: staje si¢ ona trwatym elementem sto-
sunkéw migdzy spoteczenstwem a pafnstwem.
Dazenie do jej ograniczenia musi rozpoczac si¢
od panstwa, ale panstwo jest zdominowane przez
potezne grupy interesu, dla ktérych bytu umoc-
nienie instytucji publicznych stanowi najwick-
sze zagrozenie. W systemie wladzy politycznej
utrwala si¢ zjawisko klientelizmu: wokot partyj-
nych notabli grupuja si¢, powiazani z nimi siecia
zalezno$ci, klienci — politycy i urzg¢dnicy, kto-
rych kariera zalezy od poparcia patrona. Tolero-
wanie korupcji teraz moze szybko doprowadzi¢
»[...] do blednego kota, kiedy wysoki poziom in-
terwencji panstwa, niesprawno$¢ rynku i korup-
cja wzajemnie si¢ wzmacniajg i utrwalajg.”'?
Politycy wiele mowig o potrzebie walki z ko-
rupcja, ale gdy przychodzi do konkretnych dzia-
fan zachowuja si¢ jak obywatele, ktorzy uwazaja,

.
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iz nalezy ograniczy¢ wydatki panstwa, lecz zaraz
gniewnie protestuja, kiedy obcieciu ulegajg wy-
datki na programy, z ktorych sami korzystaja.

Innym efektem korupcji, ktory czyni z niej zja-
wisko tak trudne do wyplenienia jest jej wplyw
na upadek wartosci publicznych w kulturze spo-
feczenstwa. Prowadzone w ostatnich latach bada-
nia miedzykrajowe potwierdzajg istnienie silnego
zwiazku miedzy korupcja w funkcjonowaniu pan-
stwa a poziomem zaufania obywateli do instytucji
publicznych, co oczywiste, ale tez— co mniej oczy-
wiste — z brakiem zaufania w stosunkach mi¢dzy
ludzmi'®. Szczegolnie silnie na poziom zaufania
w tej ostatniej sferze wyptywa jakos$¢ prawa oraz
sprawno$¢ w jego egzekwowaniu'®. Zaufanie jest
nie tylko podstawa tadu spotecznego, co w spo-
sob przekonywujacy przedstawit ostatnio Piotr
Sztompka, ale jest tez zmienng silnie wplywajaca
na poziom kosztow transakcyjnych, a zatem takze
na funkcjonowanie gospodarki'®.

W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ wie-
le typologii zachowan korupcyjnych. Wspomnge
tu o uzywanym przez Bank Swiatowy rozroz-
nieniu migdzy korupcja administracyjng a za-
wlaszczeniem panstwa. Zwykli obywatele do-
$wiadczaja najczesciej korupcji administracyj-
nej, bo ta wystgpuje na styku obywatela z urzg-
dem. Skutki zawtaszczenia panstwa odczuwaja
posrednio, w postaci ztego prawa, faworyzuja-
cego jedne interesy sektorowe kosztem innych,
a przede wszystkim kosztem interesu ogolnego.
Korupcja administracyjna jest stosunkowo ta-
twa do zwalczenia o ile istnieje wola politycz-
na, by podja¢ witasciwe srodki. Zte prawo jest
problemem znacznie powazniejszym. Trudno
zaprzeczy¢ twierdzeniu Monteskiusza, ze ,,ist-
nieja dwa rodzaje zepsucia: jedno, kiedy lud
nie przestrzega praw; drugie, kiedy same prawa
przynosza ze sobg zepsucie. To zlo jest nieule-
czalne, bo tkwi w samym lekarstwie”!. Psucie
prawa nie jest zazwyczaj kwestiag przypadku
— najczegsciej jest skutkiem celowego dzialania
partykularnych interesow i ich lobbystow.

Istniejg jednak przyktady skutecznego ogra-
niczenia poziomu korupcji'’. Warunkiem tej sku-
tecznosci jest w kazdym wypadku istnienie woli
politycznej: bez tego niemozliwe jest zdecydowa-
ne dziatanie. Pierwszym krokiem w formowaniu
polityki antykorupcyjnej jest ograniczenie mozli-
wosci czerpania nieuczciwych korzysci. ,,Wiek-
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szo$¢ takich mozliwoéci zostaje ograniczona
wraz z ograniczeniem roli panstwa w gospodar-
ce. Ograniczony rzad wymaga mniej kontraktow
budowlanych, nabywa mniej urzadzen i moze ob-
nizy¢ podatki.”® Deregulacja, eliminacja r6zno-
rakich subsydiow, prywatyzacja przedsigbiorstw
— sg krokami zmierzajacymi we wlasciwym kie-
runku. Z drugiej strony, co tez podkresla Rose-
-Ackerman, ograniczenie panstwa musi by¢ prze-
prowadzone w sposob staranny i poddane rzetel-
nemu nadzorowi. W innym przypadku, moze to
prowadzi¢ do wzrostu korupcji i otwarcia nowych
jej zrodel. Zauwazmy tez, iz zmniejszanie roli
panstwa ma swoje granice, poza ktorymi czai si¢
chaos. Istotg politycznego dylematu jest, ze ,,[...]
maty rzad nie koryguje wystarczajaco nieréwno-
$ci 1 niesprawiedliwo$ci rynkowych; wielki rzad
zwigksza korupcje i poszukiwanie renty.”!? Pan-
stwo jest oczywiscie niezbgdnym elementem tadu
spoteczno-gospodarczego. Niemniej, w warun-
kach wspotczesnych, mamy raczej do czynienia
ze zbyt wielkim zakresem dziatalnoéci panstwa
niz z jego nadmiernym ograniczeniem.

Polska zalicza si¢ do grupy krajow w Unii
Europejskiej o najwyzszej percepcji korupcji®.
Przyczynily si¢ do tego rozne czynniki. Nalezal
do nich, zwigzany z transformacjg ustrojowa, tj.
z demokratyzacjg panstwa oraz przeksztatcenia-
mi w sferze wlasno$ciowej, transfer na wielka
skale wladzy politycznej i majatku. Transforma-
cja ustrojowa powoduje takze glebokie zmiany
w strukturze spotecznej, ktore nie pozostajg bez
wplywu na kulture polityczna spoteczenstwa?®'.
Rewolucja ustrojowa wprowadza na stanowiska
wladzy homines novi, tj. ludzi pochodzacych
z nizszych warstw spoteczenstwa??. Jak zauwa-
zaja Donatella Della Porta i Alberto Vannuci, ich
wejscie do polityki zawsze podnosito poziom
tolerancji wobec zachowan dewiacyjnych®. Te
czynniki oddziatywaty jednak we wszystkich
krajach pokomunistycznych.

Zwrdé¢my uwage, ze w rankingu Transparency
International (CPI) z 1996 r., kiedy to Polska po
raz pierwszy byla wzieta pod uwage, uznano jg za
mniej skorumpowang od Wegier i Czech. W la-
tach nastgpnych nasze oceny i pozycja w rankin-
gu z roku na rok pogarszaly si¢ az do roku 2006,
kiedy to zaczeta si¢ poprawa. Dowodzi to, ze od-
powiedzialno$cia za korupcj¢ w Polsce nie mozna
obcigza¢ wylacznie komunistycznej przesztosci.
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Przyczyn nalezy tez szuka¢ w polityce kolej-
nych rzadow, a takze w ustroju panstwa, a przede
wszystkim w ordynacji wyborczej, relacjach mie-
dzy wladza ustawodawcza i wykonawczg oraz
miedzy czynnikiem politycznym i administracyj-
nym?*. Nie wdajgc si¢ w szerszg analize uwarun-
kowan tej wyjatkowej sytuacji, wskaze tylko na
kilka mozliwych czynnikow sprawczych.

Ulomnos$¢ proceséw legislacyjnych. Klaus
Goetz i Radostaw Zubek zwracaja uwagg na brak
sterownos$ci panstwa bgdacy wynikiem stabosci
osrodka centralnego zaréwno w ramach wtadzy
wykonaweczej, jak i ustawodawczej. Autorzy ci
konkluduja:

»W warunkach zdecentralizowanej konfi-
guracji, reguly rzadzace procesem ustawodaw-
czym sg tak skonstruowane, by wspiera¢ ,,0d-
dolne” podejscie do stanowienia prawa, ktore
minimalizuje wymogi koordynacyjne. Oznacza
to, ze ministrowie i ministerstwa moga kierowac
si¢ indywidualnymi strategiami stanowienia pra-
wa. W szczegdlnosci korzystajg wewnatrz rza-
du z monopolu inicjowania prac legislacyjnych
w zakresie wlasciwosci resortow i s3 w stanie
skutecznie chroni¢ swoje propozycje ustawo-
dawcze przed zmianami.”?

Wskazuja oni na dwie konsekwencje tego sta-
nu rzeczy. Po pierwsze, skutkuje on alokacjg $rod-
koéw na tworzenie ustawodawstwa, ktora daje , (...)
maksymalne, skoncentrowane i dorazne korzysci
ich indywidualnym i resortowym elektoratom”.
Po drugie, prowadzi do nadprodukcji ustawodaw-
czej, gdyz ,,(...) ograniczony wymog koordynacji
obniza koszty wspotpracy oraz niepewnosc, co do
ostatecznego rezultatu”. Brak skutecznej kontroli
nad procesem ustawodawczym powoduje nie-
moznos$¢ prowadzenia przez rzad spojnej polity-
ki oraz partykularyzacj¢ prawa. Wynikajacy stad
brak przejrzystosci systemu rzadéw oraz brak
mechanizméw egzekucji odpowiedzialnosci sta-
nowia zyzna glebe dla rozwoju korupcji.

Podobne zjawiska inercyjne wystepuja w sfe-
rze wladzy wykonawczej. Unikalng ilustracje tego
zawiera praca Kai Gadowskiej (2002) poswigco-
na analizie powiazah patronalno-klientalnych
w procesie przeksztalcen sektora gorniczego
w Polsce. Wynika z niej, ze kiedy przebudowg ja-
kiejkolwiek dziedziny dziatania panstwa pozosta-
wia si¢ jej kierownictwu, mozna z gory zatozy¢,
ze wynikiem tego beda ogromne wydatki publicz-
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ne, wyprowadzanie $rodkéw publicznych do sek-
tora prywatnego z korzyscig dla osob kierujacych
tym procesem oraz niemozno$¢ osiagnigcia ce-
16w, ktore w zatozeniu miaty by¢ zrealizowane®.
Potwierdzaja to inne przyktady, jak restruktura-
lizacja kolei panstwowych, reorganizacja sztabu
generalnego w poczatkach lat 90. itp. Brak strate-
gii rzadu i wlomno$¢ mechanizméw kontroli staja
si¢ problemem o charakterze strukturalnym, a nie
wynikiem indolencji jednostek.

Nastgpnym problemem jest ,,rozliczalnos¢”
urzednikow i instytucji publicznych?.

Pod pretekstem, iz moze to spowolni¢ proce-
sy przeksztatcen instytucjonalnych, zlikwidowa-
no niektdre instytucje nadzoru. W szczegolnosci
rozwigzano pod koniec 1989 r. wyspecjalizowany
w $ciganiu przestepczosci gospodarczej V Zarzad
MSW oraz Biuro ds. Przestgpczosci Zorganizo-
wanej KG MO. Towarzyszyl temu trwajacy az
do roku 2005 opdr wigkszosci sejmowej przed
powolaniem instytucji majacej w historii Polski
tradycje siggajaca 1815 r. i wielkie zashugi: Pro-
kuratorii Generalnej. Jej funkcjg byla dbalosc
o interesy majatkowe panstwa oraz reprezentacja
interesow skarbu panstwa przed sagdem. Prokura-
toria Generalna mogta tez dochodzi¢ sadownie
rekompensaty strat panstwa na majatku urzedni-
kow, ktorzy je spowodowali. W sytuacji rewo-
lucyjnych zmian w stosunkach wtasno$ciowych,
przeprowadzonych na wielkg skale, wymienione
instytucje byly niezbedne®. Argument, ze istnie-
nie ich mogloby utrudni¢ procesy transformacji
ustrojowej jest mato przekonywujacy.

Przemyst budowlany zasluguje przy rozpa-
trywaniu problemu korupcji w Polsce na szcze-
g06Ing uwage. Po pierwsze, prace publiczne i bu-
downictwo (public works/construction) zajmuja
pierwsze miejsce wsrod sektorow gospodarki
pod wzgledem korupcji®. Po drugie, wielu ludzi
szuka indywidualnie rozwigzania swych proble-
moéw mieszkaniowych, budujac wlasne domy,
a zatem stykajac si¢ na co dzien z rozwinigtym
systemem administracyjnych koncesji i zezwo-
len. Co wigcej, o ile wierzy¢ doniesieniom pra-
sowym, klienci, nabywajac mieszkania w fir-
mach deweloperskich, narazeni sa niekiedy na
dodatkowe koszty w wyniku nieuczciwie sfor-
mutowanych umow lub utraty wktadow w wyni-
ku bankructwa tych firm. Przed kilku laty miaty
miejsce podobno przypadki wygrywania prze-
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targébw budowlanych przez firmy ,,krzak”, ktore
podnajmowaty nastepnie podwykonawcow, in-
kasowaty pieniadze i ,,znikaty”, doprowadzajac
podwykonawcow do bankructwa. Tu takze daje
o0 sobie zna¢ stabos$¢ prawa i instytucji egzekwu-
jacych jego przestrzeganie. Istnieje wreszcie po-
tezne lobby deweloperskie, zdolne do skuteczne-
go oddzialywania na ustawodawstwo w zakresie
budownictwa, decyzje administracji panstwowe;j
i wladz samorzadowych. Czynnikiem utatwiaja-
cym dziatalnosc¢ tego lobby jest nie tylko stabosé
prawa, ale przede wszystkim fakt, ze tylko nie-
wielka cze$¢ obszaru duzych miast w Polsce ob-
jeta jest planem przestrzennym, co umozliwia
znaczng dowolnos¢ w decydowaniu o przezna-
czeniu terendw*. Na dodatek, czgste sg arbitralne
zmiany tych planéw przez administracj¢ publicz-
ng. W sektorze budowlanym, jak w kropli wody,
odbijaja si¢ wigc wszystkie problemy zwigzane
z korupcja w sektorze publicznym w Polsce.

2. OBSZARY WYSTEPOWANIA
KORUPCJI W PROCESIE
PRZYGOTOWANIA | REALIZACIJI
INWESTYCJI BUDOWLANEJ

Co prawda korupcja to powszechnie uzywany
termin, warto jednak zauwazy¢, ze nie posiada
on definicji prawnej. Obecnie tg kategorig okre-
§la si¢ czyny podpadajace pod kilka paragrafow
kodeksu karnego, w tym art. 228 dotyczacy
przyjmowania korzysci majatkowej lub osobi-
stej w zwigzku z petnieniem funkcji publiczne;j,
art. 229 — udzielenia korzys$ci majgtkowej lub
osobistej osobie petiacej funkcje publiczng lub
obietnicy udzielenia takiej korzysci, art. 230 —
powolywania si¢ na wplywy w instytucji pan-
stwowej, samorzadowej (...) lub utwierdzanie
innych w przekonaniu o istnieniu takich wpty-
wow, podejmowanie si¢ posrednictwa w zata-
twieniu sprawy w zamian za korzys$¢, zas art. 231
przekraczanie uprawnien przez funkcjonariuszy
publicznych lub niedopetnianie przez nich obo-
wigzkow, co jest dziataniem na szkodg interesu
publicznego lub prywatnego.

Ujawnianiu aktéw korupcji nie sprzyja jed-
nak niewielka skutecznos¢ w jej wykrywaniu.
Polskie sady dos¢ rzadko w takich sprawach
orzekaja o winie i czesto je umarzajg. Ze staty-
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styk policyjnych dotyczacych przestepstw ko-
rupcyjnych popetionych w latach 2002-2006
wynika, Zze W tym czasie wszczeto postepowa-
nie w 13 460 sprawach, z czego oskarzono 7499
0s0b, a aresztowano zaledwie 645%'. Trudno$¢
w wykrywaniu korupcji wigze si¢ przede wszyst-
kim z tym, Zze wigkszos$¢ 0soOb, ktora zetknetla si¢
z tym problemem, najczgsciej nie chce ujawniaé
swoich personaliéw, co przektada si¢ na klopoty
w udowodnieniu jej istnienia.

Zjawisko to tatwiej jednak dostrzec w bada-
niach opierajacych si¢ na mierzeniu percepcji
korupcji wsérdd przedsigbiorcow. Wynika z nich,
ze korupcja w polskich przedsigbiorstwach jest
dwukrotnie wyzsza niz w Europie Zachodnie;.
Przedsigbiorcy dziatajacy w Polsce, zaréwno
polscy jak i zagraniczni, bardzo nisko oceniajg
rowniez dziatania policji i prokuratury podejmo-
wane w celu zwalczania tego zjawiska. Tylko
54 proc. ocenia je jako skuteczne, dla poréwna-
nia w Europie Zachodniej ten wskaznik wynosi
85 proc®2.

2.1. Plany zagospodarowania
przestrzennego

Ich brak to czynnik sprzyjajacy pojawieniu
si¢ korupcji. Gdy plan zagospodarowania prze-
strzennego istnieje, inwestor wie, co i gdzie
moze wybudowaé. Jego nieobecno$¢ stwarza
natomiast pokuse dla tych, ktorzy sa gotowi za-
ptaci¢ urzgdnikowi za zgode na budowe. Brak
planu ogranicza roéwniez dostgpno$¢ wolnych
terenéow pod budowe, co wptywa na wzrost cen
gruntéw i nowych mieszkan.

Mimo korzysci jakie daja plany zagospoda-
rowania przestrzennego ogromna cz¢$¢ gmin
w Polsce wcigz ich nie posiada. Obecna sytu-
acja to skutek wygasnigcia wszystkich planow
zagospodarowania uchwalonych do 1 stycznia
1995 r. wraz z wejSciem w zycie nowej ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym z poczat-
kiem 2004 r. W tym momencie planami zago-
spodarowania uchwalonymi po 1 stycznia 1995 r.
objete byto zaledwie 14 proc. gmin. Do chwili
obecnej sytuacja niewiele si¢ poprawita. Aktu-
alnych planéw zagospodarowania szczegolnie
brakuje w duzych aglomeracjach, m.in. w War-
szawie, gdzie obejmuja kilkanascie procent mia-
sta. Do wyjatkéw nalezy Gdansk, ktory posiada
aktualne plany w blisko 60 procentach.
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Brak planow nie da si¢ wytlumaczy¢ nie-
dostatkiem pienigdzy. W $wietle kontroli NIK
przeprowadzonej w 2006 r. Srednie wydatki na
sporzadzenie miejscowych plandéw zagospo-
darowania przestrzennego wynioslty w latach
2004-2005 zaledwie ok. 0,18 proc. S$rednio-
rocznych wydatkow gmin®. W poszczegdlnych
gminach udzial procentowy tych wydatkow
byt zréznicowany i wyniést od 0 do 1,63 proc.
Nieobecno$¢ planow powoduje roéwniez bez-
posrednie wyhamowanie inwestycji poprzez
zmniejszenie liczby wydanych decyzji o pozwo-
leniu na budowe. Z powyzszego raportu z kon-
troli NIK wynika, ze w kontrolowanym okresie
stwierdzono spadek liczby decyzji o pozwoleniu
na budowe wydawanych na podstawie decyzji
o warunkach zabudowy z 4329 decyzji wg stanu
na dzien 31 grudnia 2003 r., do 3110 decyzji wg
stanu na dzien 30 czerwca 2006 r., co w praktyce
oznacza spadek blisko o 28 proc.

Pole do naduzy¢ stwarza rdwniez procedura
odrolnienia gruntéw, czyli zmiana przeznacze-
nia dziatki rolnej na budowlang. Bez tego kroku
nie mozna zrealizowa¢ inwestycji. W takim wy-
padku trzeba ztozy¢ pisemny wniosek o zmiang
przeznaczenia gruntu w planie zagospodaro-
wania lub, gdy go nie ma, o wylaczenie gruntu
z produkcji rolnej. Niestety, na gminy nie zostal
natozony zaden termin, w ktérym zostatyby zo-
bligowane do jego rozpatrzenia. Pokusa korupcji
pojawia si¢ wigc wtedy, gdy inwestor zniecier-
pliwiony zbyt dlugim oczekiwaniem decyduje
si¢ da¢ urzednikowi tapowke, aby ,.przyspie-
szy¢” wydanie takiej decyzji.

2.2. Przygotowywanie przetargow

Niebezpieczenstwo naduzy¢ pojawia si¢ rowniez
na etapie skfadania ofert do przetargéw. W czasie tej
procedury moze pojawic si¢ wiele rodzajow niepra-
widlowosci. Od przekupionego wczesniej urzedni-
ka mozna otrzymac¢ informacje o konkurentach lub
zlozy¢ oferte po terminie. Przetargowe instrukcje
mogg by¢ réwniez przygotowane $cisle pod okre-
$lone firmy, aby z tzw. przyczyn formalnych od-
rzuci¢ innych konkurentéw. Czesto tez zmiany sg
wprowadzane zaraz po otwarciu ofert.

Zdarza si¢ tez, ze skladane sg przez podmio-
ty powigzane ze spotka, ktora organizuje prze-
targ. Naduzycia mogg pojawic si¢ rowniez pod-
czas procedury sprzedazy gruntdw przez gminy.

A N TY K ORUUPUCY JNY

1 13

Sprzedaz ziemi w samorzadach powinna by¢
poprzedzona ustaleniem jej wartosci. Sg jednak
przypadki zanizania cen. Dzieje si¢ tak zwlaszcza
wtedy, gdy gmina zawigzuje spotke z firma pry-
watng, a jej udzialem w interesie jest ziemia. Pa-
tologie wystepujace podczas sprzedazy gruntow
przez gminy potwierdzajg wyniki kontroli NIK.
Z raportu przeprowadzonego w 2006 r. wynika,
ze tylko w dziesigciu skontrolowanych gminach
zbywano nieruchomosci zgodnie z obowigzujgcy-
mi przepisami. W pozostatych 19 gminach, ktore
stanowity 65,5 proc. proby, stwierdzono niepra-
widtowosci. Polegaly one gtdwnie na niepubliko-
waniu wykazoéw nieruchomosci przeznaczonych
do sprzedazy, a nastgpnie ich oddania w najem
lub dzierzawe. Taka sytuacja niestety sprzyja
korupcji, bo zgodnie z ustawa o gospodarce nie-
ruchomosciami cen¢ wywotawczg w pierwszym
przetargu ustala si¢ w wysokosci ,,nie nizszej niz
warto$¢ nieruchomos$ci”. W drugim moze ona
wynosi¢ juz tylko 50 proc. jej wartosci, a wtedy
moze ja zakupi¢ na przyktad osoba zaprzyjaznio-
na z kim§ z urzgdu.

2.3. Wydawanie decyzji o warunkach
zabudowy

Gdy gmina nie ma aktualnego planu zago-
spodarowania, o pozwolenie na budowg trzeba
stara¢ si¢ dwuetapowo: najpierw wystepuje si¢
o decyzje o warunkach zabudowy, a dopiero
potem o pozwolenie na budowg. Aby je uzy-
ska¢ dziatka musi jednak spelnia¢ okre$lone
warunki: m.in. teren musi mie¢ dostep do drogi
publicznej, a istniejace lub projektowane uzbro-
jenie dziatki powinno by¢ wystarczajace do roz-
poczecia budowy itp. Wydanie decyzji o warun-
kach zabudowy stwarza réwniez szerokie pole
do naduzy¢. Powodem tej sytuacji sa niepre-
cyzyjne zapisy obowigzujgcej obecnie ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym. Nie okre-
$la ona terminu wydania decyzji o warunkach
zabudowy. W takim wypadku zgodnie z usta-
wa o zagospodarowaniu przestrzennym gmina
moze, ale jednocze$nie wcale nie musi wydad
nam decyzji o warunkach zabudowy. Moze ja
zawiesi¢ na 12 miesigcy, co uniemozliwi nam
w tym czasie rozpoczecie budowy. Stwarza to
realne zagrozenie korupcji, bo inwestor zainte-
resowany wydaniem decyzji o warunkach zabu-
dowy moze probowac przyspieszy¢ wydanie tej
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decyzji, przekupujac urzgdnika, od ktorego to
zalezy.

Dane NIK potwierdzaja negatywne skutki
nieprecyzyjnych zapisow: m.in. dwukrotne wy-
dtuzenie czasu niezbednego na wydanie decyzji,
co naraza inwestor6w na wyhamowanie tempa
inwestycji i wzrost wydatkow.

Najczestsze nieprawidlowosci wystepujace
w skontrolowanych przez NIK urzedach to: nie-
dotrzymanie przez nie terminu wydania decyzji
lub niepowiadomienie stron o przyczynach zwloki.

Z cytowanego juz raportu NIK, dotyczacego po-
lityki przestrzennej gmin wynika, Ze w terminie:

— do | miesigca wydano 30,3 proc. decyzji o wa-
runkach zabudowy;

— od 1 miesigca do 2 miesigcy 25,7 proc.;

— od 2 miesigcy do 6 miesi¢cy 37 proc.;

— od 6 miesigcy do 12 miesigcy 7 proc.;

— ponad 12-miesigcznym zatatwiono 1,1 proc.
wnioskow.

2.4. Wydawanie pozwolen na budowe

Nieprawidlowosci moga pojawi¢ si¢ rowniez
na etapie projektowania. W trakcie sktadania pro-
jektu do uzyskania pozwolenia na budowg nie-
przychylny urzednik moze stara¢ si¢ uprzykrzy¢
inwestorowi zycie i w nieskonczonos$¢ wydtuzaé
procedurg. Lista utrudnien jest nieograniczona.
Zdarza sig, ze projekt odsytany jest z takich po-
wodow jak: brak numeracji, brak podpisu lub pie-
czatki projektanta na jednej ze stron, niewtasciwie
zdaniem urzgdnikow oprawiony projekt, zta skala
rysunkow, kserokopie dokumentéw niepo$wiad-
czone za zgodnos$¢ z oryginatem, brak spisu tresci
itd. Bardzo czgsto urzgdnik daje w ten sposob do
zrozumienia, ze dostaniemy pozwolenie na bu-
dowe, jezeli projekt wykona jego znajomy. Jezeli
zdecydujemy si¢ na to, otrzymamy pozwolenie,
a urzgdnik dostanie od znajomego swdj procent.

Przyktadem patologii jest rowniez wymusza-
nie przez gminy budowy lokalnej infrastruktury
jako warunku otrzymania pozwolenia na budo-
we. W praktyce deweloperzy czesto buduja ja na
wlasny koszt, a potem nieodplatnie przekazuja
gestorom mediow.

2.5. Nadzor budowlany

Do gltownych mankamentow dziatania po-
wiatowych organow nadzoru naleza: zbyt dtugi
czas postgpowania, wydawanie nieprawidlo-
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wych decyzji, niepodejmowanie okreslonych
dziatan nakazanych prawem i nieefektywne pro-
cedury egzekucyjne. Powodem najczestszych
nieprawidtowosdci wystepujacych w nadzorze
budowlanym jest przede wszystkim nieprecyzyj-
no$¢ 1 niespdjnos¢ obowigzujacych przepisow
prawa. Wedlug jednego z nich, jezeli podczas
kontroli inspektor wykryje tzw. istotne odstgp-
stwo od projektu, zaptacimy karg. Problem
w tym, ze do niedawna nie wiadomo byto czym
jest istotne odstepstwo. Dopiero uchwalona
przez sejm nowela sprecyzowala to pojecie.
Ustawa zawiera list¢ odstgpstw, ktore sa istot-
ne. Jednak nie zatatwia to problemu, bo z regu-
ly nie da si¢ wybudowac¢ duzego obiektu bez
ewentualnych zmian w projekcie. Tymczasem
to urzednik ocenia czy dane odstepstwo moz-
na zaliczy¢ do istotnych lub nie, co daje pole
do uznaniowo$ci i stwarza pokus¢ korupcji.
Najwigksza zmorg dla inwestorow jest jednak
przewlektos¢ spraw prowadzonych przez nad-
zor budowlany. W praktyce urz¢dnik pracujacy
w nadzorze moze skutecznie op6zni¢ oddanie
budynku, bo odwotania do réznych instancji
trwajg nawet kilkanascie lat!*

Jednocze$nie inspektorzy przymykaja oko
na samowole budowlane i wykazuja brak sku-
teczno$ci w egzekwowaniu nakazanych roz-
biorek. Zarowno wyroki sagdowe, jak i decyzje
nadzoru nakazujace rozbiorke pozostaja bardzo
czgsto tylko na papierze. Samowole powstaja
wiec praktycznie bezkarnie, a potem nadzor
czesto je legalizuje. W tym wypadku nadzor
budowlany nie traktuje rowno wszystkich in-
westoroOw. Na tagodniejsze traktowanie moga
liczy¢ jedynie wigksi z nich. W takim wypad-
ku, jezeli inwestor stwierdzi uchybienie i zwle-
ka ze zrobieniem dokumentacji, moze dokon-
czy¢ budowe, a nastgpnie przymierzy¢ si¢ do
jej legalizacji.

Nieprawidlowosci w nadzorze budowlanym
czesto wynikajg rowniez z konfliktu interesow.
Pracownicy nadzoru moga bez przeszkod zakta-
da¢ wlasne firmy projektowe. Stwarza to zagro-
zenie, ze ich klienci sa przez nich, jako urzed-
nikow nadzoru, traktowani taskawiej. Przyczyna
nieprawidtowosci wystepujacych w nadzorze bu-
dowlanym jest rowniez brak odpowiednich kadr
i niskie ptace. Na jednego powiatowego inspek-
tora nadzoru przypada dzi$ ok. 5 tys. budow.
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2.6. Optaty adiacenckie

Pokuse korupcji rodzi rowniez procedura przy-
znawania przez gminy tzw. oplat adiacenckich.
Dotycza one sytuacji, gdy dziatka jest podzie-
lona na kilka mniejszych i uzbrojona, i dlate-
go warta wigcej niz przed podziatem. W takim
wypadku inwestor musi podzieli¢ si¢ zyskiem
z gming. To jednocze$nie jeden z najbardziej
nieprzewidywalnych elementow przygotowania
inwestycji, bo nie wiadomo kiedy i w jakiej wy-
soko$ci gmina kaze sobie zaptaci¢. Niestety, ma
to bezposredni wptyw na optacalno$¢ inwestycji.
Gmina moze wigc naliczy¢ oplate adiacencka, ale
wecale nie musi. I tu réwniez pojawia si¢ pokusa,
aby przekupi¢ urzednikdw, od ktorych bedzie za-
leze¢ ewentualna decyzja.

Dziata to rowniez w drugg strone. Nieuczciwi
urzgdnicy moga wymusi¢ tapéwke na inwesto-
rze w zamian za rezygnacj¢ z naliczania oplaty.
Jezeli gmina wymaga oplat w zamian za inwe-
stycje, ktore sama przeprowadzita, np. za budo-
we drogi, podciagnigcie kanalizacji czy pradu,
s one uzasadnione. Zdarza si¢ jednak, Ze gmina
nie podejmuje zadnych dziatan, a mimo to zada
optat, w momencie, gdy kto§ podzielit swoj
grunt na mniejsze dziatki lub uzbroit teren. Przez
kilka lat gminy pobieraty od prywatnych inwe-
storow optaty adiacenckie na podstawie art. 98
ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
W kwietniu 2007 r. Trybunal Konstytucyjny
orzektl, ze jest on niezgodny z art. 2 Konstytucji,
gdyz narusza zasadg ,,ochrony zaufania jednost-
ki do panstwa i stanowionego przez nie prawa”.
Jeszcze przed wyrokiem Trybunalu Konstytu-
cyjnego przepis uchylono i zastgpiono innym —
art. 98a w tejze ustawie. Zgodnie z nim, obecnie
uchwata rady gminy musi doktadnie okresli¢
wysoko$¢ oplaty. Niestety, nadal nie wiadomo
kiedy jej zazada. Moze to zrobi¢, ale jednocze-
$nie nie musi. Inwestor w dalszym ciggu pozo-
staje wigc w niepewnosci.

Podsumowanie

Korupcja w sektorze budowlanym, tak jak
w innych czesciach gospodarki, godzi wigc nie
tylko w zasady uczciwej konkurencji, ale i w pra-
widlowe funkcjonowanie oraz autorytet insty-
tucji publicznych. Koszty przedsigbiorcow wy-
nikajace z korupcji réwniez sa bardzo wysokie,
wynoszg od kilku do nawet kilkudziesigciu pro-
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cent warto$ci inwestycji. W praktyce za korupcje
ptacimy jednak wszyscy, wydajac m.in. coraz
wiecej za metr kwadratowy domu, mieszkania,
drogi czy autostrady.

3. PLASZCZYZNY | PRZYKLADY
MECHANIZMOW KORUPCYJNYCH
W POLSKIM PRAWIE
DOTYCZACYM PRZYGOTOWANIA
| REALIZACJI INWESTYCIJI
BUDOWLANEJ

Kwalifikowanie dzialan korupcyjnych w prak-
tyce zalezy od definicji tego pojecia, ale mozna
uznaé, ze korupcja w szerokim tego stowa zna-
czeniu oznacza zarOwno niezgodne z prawem
dziatania na styku inwestor — organ, jak i niezgod-
ne z prawem dziatania na plaszczyznie inwestor
— inni uczestnicy procesu budowlanego. Oprocz
tych dwoch plaszczyzn, ponizej zostata przepro-
wadzona analiza planowanych, jak i przeprowa-
dzonych zmian legislacyjnych, ktore majg istotne
znaczenie w procesie budowlanym.

3.1. Inwestor - inni uczestnicy procesu
budowlanego

Obserwujac ewolucj¢ przepisbw prawa bu-
dowlanego, jak rowniez praktyke dziatania
na tym rynku, nie da si¢ unikna¢ wrazenia, ze
inwestor planujacy inwestycje w nieruchomo-
Sciach, w szczegolno$ci inwestor planujacy duze
inwestycje budowlane, zazwyczaj o charakterze
komercyjnym, stawat si¢ niejako zaktadnikiem
systemu korupcyjnego.

Pierwotnie, na podstawie starych przepisow
prawa budowlanego, na pierwszy plan wysuwat
si¢ obszar relacji inwestora z innymi uczestnika-
mi procesu inwestycyjnego, co w praktyce spro-
wadzato si¢ do relacji miedzysasiedzkich. Zgod-
nie z obowiazujacymi wtedy przepisami prawa
budowlanego, uczestnikami postepowania o po-
zwolenie na budowe byly — na rownych prawach
— wszystkie podmioty, gdy wynik postgpowania
wplywal na ich tzw. interes prawny. Zbyt sze-
roko zakreslona definicja strony post¢powania
administracyjnego o pozwolenie na budowg,
przy braku precyzyjnej definicji pojecia interesu
prawnego, przyzwalata na to, by organ dopusz-
czatl do udzialu w postgpowaniu o pozwolenie
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na budowg zbyt szeroki krag osob, w praktyce
wszystkich sgsiadow oraz tzw. organizacje spo-
teczne. Sprzeciw co do realizacji budowy cho-
ciazby jednego podmiotu, powodowat zmud-
ng i czasochtonng drog¢ odwolawcza, co przy
stabej organizacji pracy organdw, prowadzito
czesto do uchylania merytorycznie zasadnych,
lecz proceduralnie Zle przygotowanych decyzji
o0 pozwoleniu na budowe. Niedostosowanie pra-
wa w tym obszarze sprowadzato si¢ do praktycz-
nego paralizu rozstrzygania spraw, w ktorych
brata udzial ogromna liczba wspodtuczestnikow
— a tak jest czesto w przypadku, gdy inwestycja
graniczy z terenem podeweloperskim, objetym
wspotwiasnoseia kilkuset mieszkancow duzego
budynku. Sytuacja prawna i finansowa inwestora
w przypadku uchylenia pozwolenia na budowg,
w szczegolnosci, gdy sad administracyjny uchy-
la ostateczng juz decyzj¢ o pozwoleniu na bu-
dowe, a inwestor wczesniej na podstawie takiej
ostatecznej decyzji rozpoczal prace budowlane,
byta bardzo trudna. Dlatego czestokro¢ inwestor,
wybierajac mniejsze zlo, godzit si¢ na réznego
rodzaju, w istocie korupcyjne, propozycje pro-
testujagcych sasiadow czy organizacji spotecz-
nych. Stad tez zazwyczaj dochodzito do réznego
rodzaju nieplanowanych wcze$niej naktadow
inwestycyjnych lub gratyfikacji finansowych za
odstagpienie od blokowania inwestycji.

Przyjete rozwigzania prawne w przepisach
prawa budowlanego ograniczyly udzial czynni-
ka spotecznego oraz sgsiedzkiego, ale nie wyeli-
minowaty tego problemu, przenoszac go na inne
obszary procedury administracyjnej, a doktadnie
na wczesniejsze jego etapy. Przy notorycznym
braku miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, ,,pole bitwy” inwestora z sgsia-
dami i organizacjami spotecznymi blokujacymi
inwestycje — czesto wylacznie dla uzyskania
korzysci majatkowych, przeniosto si¢ na po-
stepowanie w przedmiocie ustalenia warunkoéw
zabudowy, na postgpowania dotyczace kwestii
podtaczenia inwestycji do drogi, czy tez proce-
dury zwiazane z pozwoleniami srodowiskowy-
mi, konserwatorskimi, wodnoprawnymi itd.

3.2. Inwestor - organ

Drugi obszar korupcjogenny ma glebsze pod-
loze. Chodzi bowiem o relacje inwestora z or-
ganami administracyjnymi. Przyznaé trzeba, ze
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nawet najlepsze prawo nie spowoduje zaniku
mechanizmow korupcyjnych, gdy szwankuje
urzednik. Tymczasem dajacy si¢ zaobserwowad
w niektorych urzedach niedowlad decyzyjny,
wyrazajacy si¢ zasada ,,najlepsza decyzja jest
niewydanie zadnej decyzji”, przy jednoczesnej
przewlektosci procedur odwolawczych — za-
chgca inwestoréw do poszukiwania innych,
,hniekonwencjonalnych” metod wywarcia na
urzednika nacisku w celu uzyskania tego, co
im si¢ prawnie nalezy. Tajemnica poliszynela
jest to, ze pojawiaja si¢ firmy, zwane potocznie
,.zatatwiaczami”, wyspecjalizowane w zalatwia-
niu pozytywnych decyzji, ktore moga liczy¢ na
nieuzasadniong merytorycznie wigkszg przy-
chylnos¢ urzednikow i szybsze tempo rozpozna-
wania spraw protegowanych przez taka firme.
W praktyce daje si¢ rowniez zaobserwowac, ze
coraz czg$ciej inwestorzy spotykajg si¢ z propo-
zycjami, obejmujacymi zamiar uzyskania nie-
uzasadnionych korzysci majatkowych, stosowa-
nymi przez urzednikow wydajacych konkretne
decyzje administracyjne, ale nie dla konkretnego
urzednika, lecz dla reprezentowanej przez niego
jednostki samorzadu terytorialnego. Przyktadem
czgsto naduzywanego instrumentu prawnego
w tym zakresie jest art. 16 ustawy o drogach pu-
blicznych. Przepis ten przesadza, iz budowa lub
przebudowa drég publicznych spowodowana in-
westycja niedrogowg nalezy do inwestora tego
przedsigewzigcia, a szczegdlowe warunki budo-
wy lub przebudowy drég okresla umowa migdzy
zarzadcg drogi a inwestorem inwestycji niedro-
gowej. Zwazywszy na uznaniowo$¢ administra-
cyjng dotyczaca wydania lub odmowy wydania
zgody na wlaczenie terenu do drogi publiczne;j,
inwestor planujacy duze inwestycje niedrogowe,
w zasadzie zdany jest na wole zarzadcy drogi
(zazwyczaj jednostki organizacyjnej dziataja-
cej przy organie administracyjnym) co do za-
kresu i rozmiaru §wiadczen, jakie w zwigzku
z tym musi poniesé.

3.3. Ocena planowanych i dokonanych
Zmian w prawie
Nowelizacja prawa budowlanego
Planowana w opracowanych juz kilkukrot-
nie projektach nowelizacji prawa budowlanego
eliminacja procedury administracyjnej w zakre-
sie uzyskania pozytywnej decyzji o pozwoleniu
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na budowg i zastapienie jej negatywna decyzja
administracyjng o odmowie wpisu budowy do
rejestru robot budowlanych (projekt w druku
sejmowym nr 1048), spowoduje wiele watpli-
wosci 1 pytan dotyczacych chociazby gwarancji
poszanowania praw obywatelskich, praw sa-
siedzkich itd. Obawiac si¢ mozna, ze wywota to
natychmiast reakcje uboczne, odwrotne do pla-
nowanych. Coraz szerzej stosowane zaczng by¢
procedury cywilnoprawne dotyczace blokowa-
nia inwestycji, ktore z natury rzeczy sa bardziej
czasochtonne, a zatem bardziej niekorzystne dla
inwestorow. Niestety, wydaje si¢, ze trwajace
obecnie prace legislacyjne dotyczgce zmiany
prawa budowlanego nie wyeliminujg problemu
korupcji, a jedynie kolejny raz przeniosa go na
inne ,,pola bitew”.

Nowelizacja prawa zamoéwien publicznych

Innym przyktadem nietrafionych rozwigzan
prawnych, prowokujacych do korupcyjnych za-
chowan uczestnikow obrotu prawnego jest ostatnia
nowelizacja przepisOw ustawy prawo zamowien
publicznych, ktora weszta w zycie w dniu 24 paz-
dziernika 2008 r. Ten obszar prawa, regulujacy
wydatkowanie $rodkoéw publicznych, rowniez
W powigzaniu z obszarem prawa budowlanego
(duze inwestycje infrastrukturalne, w tym dro-
gi, mosty, sie¢ kolei), powinien by¢ szczegdlnie
przejrzysty, pozbawiony mechanizméw prawnych
o charakterze korupcjogennym, czego nie niesie
ze soba nowelizacja. Celem jej bylo dostosowa-
nie polskich regulacji w zakresie zamdwien pu-
blicznych do standardéw obowigzujacych w Unii
Europejskiej, ale przy okazji powyzszych zmian
znowelizowano rowniez tre§¢ art. 24 ust. 1 pkt 1
tejze ustawy, przy czym w tresci uzasadnienia
projektu ustawy brak wzmianki o przyczynach tej
nowelizacji. Zgodnie z t3 zmiang, z postepowan
o udzielenie zamdwienia publicznego wyklucza
sie ,,wykonawcow, ktorzy wyrzqdzili szkode, nie
wykonujgc zamowienia lub wykonujgc je niena-
lezycie, jezeli szkoda ta zostala stwierdzona pra-
womocnym orzeczeniem sqdu wydanym w okresie
3 lat przed wszczgciem postgpowania”.

Na pierwszy rzut oka wydaje si¢, ze wszystko
jest w porzadku, bo przeciez prawo zamoéwien
publicznych powinno chroni¢ zamawiajace-
go przed nierzetelnymi wykonawcami. Udziat
nierzetelnych wykonawcdéw w postepowaniach
o udzielenie zamowienia publicznego prowadzi
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bowiem do sytuacji patologicznych, gdy za-
moéwienia publiczne udzielane sg podmiotom,
o ktorych z gory wiadomo, ze wykonaja je zle lub
wrecz nie wykonaja ich weale. Dzieje si¢ tak ze
szkoda dla zamawiajacego i co gorsza, ze szko-
da dla interesu publicznego, a czg¢sto po prostu
na skutek uzycia mechanizmow korupcyjnych.
Dlatego w ustawie prawo zamowien publicznych
bez watpienia muszg funkcjonowac instrumen-
ty prawne pozwalajace na eliminowanie nierze-
telnych wykonawcow. Dyskusyjne jest jednak
to, jak beda wygladaly owe instrumenty.
Nalezy jednak zauwazy¢, Ze nowa podstawa
wykluczenia wykonawcy z zamowien publicznych
bynajmniej nie wigze si¢ bezposrednio z samym
wyrzadzeniem przez wykonawce szkody na sku-
tek niewykonania lub nienalezytego wykonania
zamoOwienia publicznego. Aby wykluczy¢ takiego
nierzetelnego wykonawce z prawa ubiegania si¢
o0 udzielenie zamo6wien publicznych, musi zosta¢
spetniona dodatkowa przestanka, tj. musi zostaé
wydane prawomocne orzeczenie sadu, stwierdza-
jace wyrzadzenie szkody na skutek niewykonania
lub nienalezytego wykonania zamdwienia publicz-
nego. Istnienie lub brak prawomocnego orzeczenia
sadu (a nie wyrzadzenie szkody) jest wigc tg prze-
stanka, ktora decyduje o wykluczeniu wykonawcy
z postgpowania o udzielenie zamowienia publicz-
nego. Ustawodawca najwyrazniej jednak zapo-
mniat o tym, iz w sprawach odszkodowawczych
orzeczenie sadu — zazwyczaj sentencja wyroku
— najczesceie] nie precyzuje z jakiego tytutu zosta-
fo ono wydane. Wyrok w sprawie o zasadzenie,
a taki zazwyczaj charakter ma roszczenie odszko-
dowawcze, stwierdza jedynie jaka kwote od kogo
zasgdzono, a jaka oddalono. Otwarte pozostaje
wigc pytanie, kto i na jakiej podstawie weryfiko-
waé ma czy dany wyrok stwierdza wyrzadzenie
szkody. Sporzadzenie przez sad uzasadnienia orze-
czenia nie oznacza jednak wcale, Ze znajdzie si¢
w nim stwierdzenie przesadzajace, iz zasadzona
kwota stanowi odszkodowanie za szkod¢ wyrza-
dzona przez wykonawce nierzetelnym wykona-
niem lub niewykonaniem zamowienia publicz-
nego. Jesli zwazy si¢ przy tym, ze sporzadzenie
uzasadnienia orzeczenia jest w zasadzie fakulta-
tywne, w wielu sprawach, mimo wydania wyro-
ku i tak nie bedzie wiadomo, co dane orzeczenie
stwierdza. Spraw¢ dodatkowo komplikuje fakt,
iz prawomocne orzeczenie sadu to nie tylko wy-
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rok, ale takze nakaz zaplaty lub wyrok zaoczny,
gdzie co do zasady nie sporzadza si¢ uzasadnien.
W takich sprawach na pewno nie bedzie wiadomo,
jak ustali¢ czy orzeczenie stwierdza wyrzadzenie
szkody, czy tez tylko zasadza, bo umowiono si¢
na kar¢ umowna, ktéra wykonawca musi zaplaci¢
niezaleznie od tego czy doszlo do wyrzadzenia
szkody, czy tez nie. Kary umowne, ktére moga
by¢ naliczane takze wtedy, gdy szkoda nie powsta-
fa lecz tylko doszto do nienalezytego wykonania
lub niewykonania umowy, przy braku lub niepre-
cyzyjnosci uzasadnienia orzeczenia, moga Spowo-
dowac wiec niewyobrazalny chaos ,,wykluczenio-
wy” w zamowieniach publicznych. Nalezy takze
pamigtaé, ze procedura cywilna zna inne jeszcze
prawomocne orzeczenia sagdowe, ktore wigzac sig
moga z uznaniem strony za winng wyrzadzenia
szkody przez niewykonanie lub nienalezyte wy-
konanie zamowienia publicznego. Wyobrazmy
sobie prawomocne orzeczenie sadu, wydane w for-
mie postanowienia, 0 umorzeniu postepowania na
skutek cofnigcia pozwu, wytoczonego zamawiaja-
cemu przez wykonawce, o zaptate wynagrodzenia
z umowy o zamdwienie publiczne, dokonane na
skutek podniesienia przez zamawiajacego zarzutu
potracenia owego wynagrodzenia naleznego wy-
konawcy ze szkoda jaka tenze wykonawca wyrza-
dzit zamawiajacemu niewykonaniem lub nienale-
zytym wykonaniem zamowienia publicznego. To
klasyczny przyktad przegrania sprawy bez wyro-
ku. Litera nowego prawa pozwala bowiem na pod-
stawie takze takich orzeczen sadowych, wykluczaé¢
wykonawcow, ale to dopiero praktyka pokaze czy
o takie prawomocne orzeczenia sagdu chodzito usta-
wodawcy w nowym art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy.
Rodzi sig¢ tu rowniez potencjalny obszar ko-
rupcjogenny — w ustawie brak mechanizmoéw
nadzoru nad wykonaniem przez zamawiajgcego
obowigzku przekazania wyroku sadu stwierdza-
jacego szkode przez zamawiajgcego do Urzedu
Zamowien Publicznych, celem umieszczenia
takiego nierzetelnego wykonawcy na liscie wy-
konawcow wykluczonych z prawa ubiegania si¢
o zamdwienia publiczne. W sytuacji, gdy istniejg
watpliwosci interpretacyjne, czy dane orzecze-
nie stwierdza wyrzadzenie szkody niewykona-
niem lub nienalezytym wykonaniem zamdwie-
nia publicznego, a zatem, czy dany wykonawca
podlega wykluczeniu czy tez nie, zachetg do ko-
rzystnego dla wykonawcy rozstrzygnigcia tych
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watpliwosci moze by¢ korzy$¢ majatkowa, a nie
zdrowy rozsadek.

Kwestia ustalenia, jak z treSci orzeczenia
wywnioskowaé, czy stwierdza ono wyrzadzenie
szkody niewykonaniem lub nienalezytym wyko-
naniem zaméwienia publicznego to nie jedyne
i wcale nie najwazniejsze zastrzezenie. Chodzi
0 co$ wigeej —powotlany przepis ogranicza konsty-
tucyjnie gwarantowane prawo do sagdu. W cywili-
zowanych systemach prawnych droga sagdowa jest
jedyng metoda rozstrzygania sporéw. Aby prawo
do sadu bylo rzeczywistym przywilejem kazdego
przedsigbiorcy, skorzystanie z drogi sadowej nie
moze by¢ obcigzone jakimkolwiek innym ryzy-
kiem, niz ryzyko przegrania sprawy i poniesienia
kosztow procesowych. Tymczasem tres¢ art. 24
ust. 1 pkt 1 ustawy naktada na jedna strong sporu
— tylko na wykonawce¢ — dodatkowe ryzyko jego
prowadzenia. Przegrana w sporze sadowym z za-
mawiajacym moze oznaczac, iz w obrocie praw-
nym pojawi si¢ prawomocne orzeczenie stwier-
dzajace wyrzadzenie zamawiajgcemu szkody,
niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem
zamOwienia publicznego i to niezaleznie, kto
jest inicjatorem sporu. Przyktadowo wykonawca,
wystepujac przeciwko zamawiajgcemu o zaptate
10 milionéw ztotych, jesli przegra sprawe w za-
kresie 10 ztotych (sic!), bo sad uzna, Ze na tyle
wyrzadzil zamawiajagcemu szkode¢ nienalezytym
wykonaniem umowy, utraci prawo do wystepo-
wania w postgpowaniach o zamowienia publicz-
ne przez nastgpne trzy lata. W obrocie prawnym
zaistnieje bowiem prawomocne orzeczenie sadu
stwierdzajace wyrzadzenie szkody nienalezytym
wykonaniem zamowienia publicznego. Jak wida¢
w powyzszym przyktadzie, znowelizowany prze-
pis, nie wartosciujac w zaden sposdb rozmiaru
szkody, prowadzi¢ moze do paradoksalnych sy-
tuacji, w ktorych sankcja wykluczenia z postepo-
wania o zamowienie publiczne bedzie niewspol-
mierna do wyrzadzonego przewinienia. Jesli zas
na rynku zamowien publicznych w danej branzy
jest tylko kilku wykonawcow mogacych sprostac
zamoOwieniu, okaze si¢, ze wykluczenie jednego
znich spowoduje zmniejszenie konkurencyjnosci,
a tym samym wzrost cen w udzielanych zamo-
wieniach publicznych. Z powyzszych wzgledow,
w procesach migdzy wykonawca a zamawiaja-
cym dochodzi¢ begdzie do niczym nieuzasadnio-
nej, a nadto niezgodnej z Konstytucja, nieréwno-



Nr 1/2011

P R Z E GL AD

$ci procesowej stron. Zamawiajacy, wytaczajac
wykonawcy sprawe sgdowa, ryzykowaé bedzie
tylko jej przegraniem, a wykonawca, wytaczajac
sprawe¢ sagdowa zamawiajgcemu lub godzac si¢
na wytoczenie mu sprawy przez zamawiajacego,
ryzykowac bedzie nie tylko przegraniem sprawy,
ale rowniez dodatkowa konsekwencja prawng
(i finansowa), tj. utrata na trzy lata prawa do re-
alizacji innych zamoéwien publicznych.

Okazuje si¢ wiec, ze dodatkowg konsekwen-
cja tak skonstruowanego przepisu jest niejako
ustawowe prowokowanie do dziatan o charak-
terze korupcyjnym. Taka konstrukcja przepiséw
rodzi bowiem powazng pokus¢ korumpowania
zamawiajacych, w celu badz to zanizenia roz-
miaréw szkody, czy wrecz w celu zaniechania
wystepowania na droge sadowa. Taniej bedzie
bowiem skorumpowaé urzednika niz wypasé
z rynku na trzy lata.

Nie do zaakceptowania jest sytuacja, w ktorej
zgodnie z prawem, na rynku zamoéwien publicz-
nych moga funkcjonowaé nierzetelni wykonaw-
cy, ktorzy beda przed skierowaniem sprawy do
sadu pokrywali wyrzadzone przez siebie szkody,
a eliminowani beda z niego ci, ktéorym przypad-
kowo powingta si¢ noga lub wykonawcy, ktorzy
odpowiadaja za dziatania lub zaniechania zatrud-
nionych przez siebie podwykonawcow, w sytuacji
gdy domagaja si¢ oceny przez niezawisty sad, czy
i w jakim rozmiarze ponoszg owg odpowiedzial-
no$¢ odszkodowawcza. Nalezy takze pamigtac,
ze w sprawach o odszkodowania spor sadowy
czesto nie dotyczy podstawy odpowiedzialnosci
lecz jej rozmiaru. Skoro pojecie szkody obejmuje
réwniez tzw. utracone korzysci (czyli to, ile zama-
wiajacy moglby uzyskac, gdyby szkody mu nie
wyrzadzono), faktyczne ograniczenie prawa do
sagdowego zweryfikowania rozmiaru szkody jest
powaznym btedem ustawodawcy.

4. ANALIZA ANKIET
DOTYCZACYCH KORUPCIJI
W PROCESIE BUDOWLANYM

W ramach kolejnej kampanii antykorupcyjnej
,.Nie daje, nie bior¢ fapéwek”, tym razem poswig-
conej zjawisku korupcji w budownictwie, Stowa-
rzyszenie ,,Normalne Panstwo” wraz z Fundacja
FOR i Stowarzyszeniem Agencji Reklamowych
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przygotowalo ankietg, majaca na celu zdiagnozo-
wanie skali i charakteru problemu tapowkarstwa
w sektorze budowlanym. Patronat nad akcja objat
MURATOR S.A., ktory zamiescil tekst ankiety na
stronach swoich serwisow internetowych. Dane
ankietowe byly zbierane rowniez na stronie inter-
netowej Fundacji FOR oraz Stowarzyszenia ,,Nor-
malne Panstwo”. W efekcie uzyskano 114 petnych
i poprawnie wypehionych ankiet, na podstawie
ktorych zostalo przygotowane ponizsze opraco-
wanie. Liczba wypehionych ankiet nie pozwala
uznat, ze s3 to reprezentatywne badania, lecz jedy-
nie sondaz, ktory wymaga dalszego poglebienia.

Jak wskazujg wyniki ankiety, z korupcjag w bu-
downictwie spotkata si¢ ponad potowa respon-
dentéw (54 proc.). Na podstawie udzielonych
odpowiedzi mozna wywnioskowaé, ze ankieto-
wani odnoszg si¢ w nich nie tylko do indywi-
dualnych inwestycji budowlanych, lecz takze
do inwestycji deweloperskich czy tez inwestycji
o charakterze publicznym.

Sposrod osob, ktore potwierdzaja, ze spotkaly
si¢ ze zjawiskiem korupcji w polskim budownic-
twie, najwiecej, bo az 56 proc. przyznaje, ze do-
tyczylto ono pozwolenia na budowe. Relatywnie
mniej korupcjogenne okazujg si¢ sytuacje doty-
czace wydania decyzji o warunkach zabudowy
(32 proc.) oraz pozwolenia na uzytkowanie go-
towego budynku i stosowania przepisow sani-
tarnych (24 proc.). Na dalszych miejscach pod
wzgledem korupcjogennosci znajduja si¢ sto-
sowanie przepisOw pozarniczych oraz kwestie
zwigzane z kupnem ziemi (19 proc.). Najrzadziej
ze zjawiskiem korupcji respondenci spotykali si¢
przy wpisie do ksiegi wieczystej (6 proc.).

Inne przypadki, z ktérymi zetkneli si¢ respon-
denci, dotyczyly: przetargu, prowizji za wpisanie
materialdw do projektu, energetyki, inspekcji nad-
zoru budowlanego, pozyskania umowy na podwy-
konawstwo/wykonawstwo, podziatu dziatki, po-
zwolenia na utozenie infrastruktury wodno-kanali-
zacyjnej na drodze gminnej, przeksztatcenia ziemi
rolnej na budowlana, odbioru przylacza wodnego
oraz zatwierdzenia samowoli budowlane;.

Dane uzyskane z ankiety pozwalajg rowniez
okresli¢, jakie sa koszty ,,uzyskania” pomyslnej
decyzji w budownictwie. Prawie co trzeci an-
kietowany stwierdza, ze wreczane/wymuszane
sa kwoty do 1000 zt, za§ co czwarty respondent
mowi o kwotach z przedziatu 1000-3000 zi. Re-
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Rys. 1. Jesli spotkat/a si¢ Pan/Pani ze zjawiskiem korupcji w polskim budownic-

twie, to czego ono dotyczyto?

o $wiadczeniach rze-
czowych. Inne formy

inne

przepiséw pozarniczych
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(np. remont mieszka-
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dzialnej za przetarg,
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latywnie niewielki odsetek — 10 proc. — stano-
wig kwoty rzedu 3000-5000 zt. Jednakze az 27
proc. ankietowanych
spotkalo si¢ z lapow-

Jako czynniki naj-
bardziej wptywajace na korupcje w budownic-
twie, respondenci wymieniajg niejasne przepisy

Rys.2. Jezeli spotkal/a si¢ Pan/Pani ze zjawiskiem korupcji, jakiego rzgdu kwoty
sg wrgczane/wymuszane w procesie budowlanym?
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68 proc. osob, ktore spotkaty si¢ z korupcja
w budownictwie, zetkneto si¢ takze z innymi
niz $wiadczenia pieni¢zne formami przekup-
stwa. 71 proc. z nich wspomina o procede-
rze zlecania zadan polecone] firmie, a 48 proc.

Rys. 3. Co Pana/Pani zdaniem najbardziej wptywa na korupcje w budownictwie?

prawne (59 proc. wszystkich ankietowanych —
zaréwno tych, ktorzy si¢ z korupcja spotkali, jak
tez tych, ktérzy nie mieli takiej okazji) i urzedni-
koéw wymuszajacych tapowki (52 proc.). Brak
restrykcyjnego prawa jest okreslany jako czyn-
nik silnie oddziatujacy na korupcje przez blisko
jedna trzecig ankieto-
wanych. Respondenci
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sto pojawia si¢ przyzwolenie spoteczne (w tym
przeswiadczenie, ze za pomoca lapoéwki moz-
na duzo zatatwic) i brak otwartej dezaprobaty
zjawiska, a takze trudnosci w udowodnieniu
przestepstwa. Ankietowani zwracaja rowniez
uwage na niedoskonato$¢ prawa oraz jego stabg
znajomo$¢ przez inwestorow. Pojedyncze oso-
by wskazaty na: monopolistyczng pozycje firm
energetycznych i zaopatrujacych w wodg, zbyt
duzg ilo$¢ koncesji, brak planéw zagospodaro-
wania przestrzennego i partyjng ordynacje wy-
borcza w samorzadach.

W ostatnim pytaniu respondenci byli pytani
o przepis prawa, ktory ich zdaniem jest najbar-
dziej korupcjogenny. Udzielone odpowiedzi
w wielu przypadkach nie wskazujg jednak na
konkretne przepisy, lecz raczej na obszary, kto-
re sprzyjaja korupcji. Ankietowani podkreslaja,
ze problemem czesto nie jest konkretny prze-
pis, a bardziej ogodlna konstrukcja przepiséw
prawa budowlanego. Z jednej strony prawo to
jest zbyt pobtazliwe dla dopuszczajacych sie
korupcji, a z drugiej strony niejasne, bardzo
czgsto uznaniowe, co pozwala na dowolno$¢
w jego interpretacji przez urz¢dnika, ktory tyl-
ko w sposob ograniczony odpowiada za pod-
jete przez siebie decyzje. Do korupcji zdaniem
respondentéw zacheca strona formalna procesu
budowlanego, czyli konieczno$¢ uzyskiwa-
nia odpowiednich zezwolen i decyzji, a takze
dhugi czas oczekiwania na rozpatrzenie spra-
wy. Kilka osob wskazato rdwniez, ze zjawisku
korupcji sprzyja brak miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego oraz przepi-
sy 1 okoliczno$ci dotyczace odbioru budynku,
zezwolenia na uzytkowanie, a takze przetargi,
ktore sg najczesciej ofertowe, nie zas aukcyjne,
w szczegolnosci wzgledem sprzedazy ziemi
przez podmioty publiczne. Pojedyncze wskaza-
nia odnoszg si¢ rowniez do ustawy o zamowie-
niach publicznych, ustanawiania shuzebnos$ci
mediow i akceptowania przez nadzor budow-
lany zamiany jakosci materiatow budowlanych
na te o gorszej jakosci. Z ogoélu wypowiedzi
ankietowanych mozna jednak wywnioskowac,
ze problem lezy czesto nie w przepisach, tylko
w ludziach — zaro6wno w urzednikach, jak tez
w catym spoteczenstwie, ktore toleruje zacho-
wania korupcyjne i nie reaguje na nie stanow-
czym sprzeciwem.
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STOWARZYSZENIE ,,NORMALNE
PANSTWO” — www.normalnepanstwo.pl

Stowarzyszenie
jest oddolna inicjaty-
wa prywatnych osob, I \ﬁ}
ktore taczy niecheé PANS O
do korupcji, demagogdéw i psucia panstwa. Po-
wstato jako sprzeciw na patologie polskiego zycia
spotecznego i politycznego, ktore osiggnely swo-
je apogeum w 2002 r. Kiedys o godno$¢ i wolnosé
w Polsce trzeba bylo walczy¢ z bronig w reku,
dzi§ wystarczy, aby kazdy z nas przeznaczyt 2—4
godziny tygodniowo na cele ,,pro publico bono”.

Cele:
— walka z korupcja,
— wprowadzenie jasnego systemu wyborczego,
— dobdr ludzi u steru wladzy i gospodarki we-

dhug kwalifikacji,
— oszczedny i efektywny aparat wiadzy,
— prosty system podatkowy.

Niezalezno$é

Stowarzyszenie nie jest zwigzane i nie sym-
patyzuje z zadng partig polityczna. Wregcz unika
skojarzen z politykami oraz nie zabiega o ich
wsparcie. Czlonkowie Stowarzyszenia popula-
ryzuja poglad, ze panstwo nalezy do obywateli
1 ze sami obywatele, poprzez bezposrednie zaan-
gazowanie, sg w stanie najskuteczniej je rozwi-
jac¢ i zmieniad.

Dzialania

Stowarzyszenie wspiera wszelkie inicjaty-
wy, ktore dotycza pigciu obszaréw jego dziata-
nia — walke z korupcja, dziatania na rzecz jed-
nomandatowych okregdw wyborczych (JOW),
otwartych konkurséw, efektywnego aparatu
wladzy i prostego systemu podatkowego. Zaan-
gazowanie Stowarzyszenia objelo m.in. orga-
nizowanie kolejnych akcji ,,Nie daje, nie biorg
tapowek”, ztozenie w Sejmie projektu obywa-
ordynacji wyborczej do samorzadow, zbieranie
podpiséw pod projektem ordynacji podatkowe;j
przygotowanym przez Centrum Adama Smitha
oraz organizacj¢ otwartych spotkan z réznymi
osobami zycia publicznego.

Organizacja

Stowarzyszenie Normalne Panstwo zakltada
minimalizacj¢ struktur i formalnosci. Nowo-
czesna technologia doskonale umozliwia rézne
formy wymiany mysli i wspotpracy. Cztonkowie

1

NORMALNE ¥
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Stowarzyszenia prowadza aktywne zycie za-
wodowe, a zdecydowana wigkszos¢ dziatan na
rzecz Normalnego Panstwa realizowana jest ,,po
godzinach” i kosztem czasu wolnego, zgodnie
z zasadg 2—4 godziny tygodniowo ,,pro publico
bono”. Jak podkreslaja cztonkowie Stowarzy-
szenia, centrum organizacji jest tam, gdzie znaj-
w marcu 2007 . i roz-

duje si¢ inicjatywa.
poczeta swoja dziatal- —

no$¢ we wrzesniu 2007 r. Wytgcznym fundato-

rem FOR jest prof. L. Balcerowicz.

Celem FOR jest zwigkszenie obywatelskiego
zaangazowania Polakoéw na rzecz propozycji, kto-
re sprzyjaja szybkiemu i stabilnemu rozwojowi.
Statym punktem odniesienia dla FOR jest wizja
panstwa prawa, ktore tworzy warunki sprzyjajg-
ce prorozwojowym, produktywnym dziataniom
ludzi: pracy, przedsigbiorczosci i innowacyjnosci;
oszczedzaniu i inwestowaniu oraz zdobywaniu
wiedzy. Dostepna wiedza pozwala na okresle-
nie generalnych cech ustroju, ktory w najwiek-
szym stopniu tworzy wymienione warunki. Te
cechy to:

— szeroki zakres indywidualnej wolnosci w ra-
mach jasnego i dobrze egzekwowanego prawa.
Wolnos$¢ i praworzadnos$¢ tworza podstawy
dla sprawnego dziatania wolnego rynku, roz-
woju spoleczenstwa obywatelskiego i otwarcia
na $wiat;

— niskie podatki mozliwe wylacznie przy ni-
skich wydatkach publicznych. Badania po-
kazuja, ze zaro6wno nadmierne podatki, jak
iich gléwna przyczyna — rozdete wydatki bu-
dzetu oslabiaja bodzce do dziatan produktyw-
nych, przyczyniajac si¢ m.in. do bezrobocia
lub biernosci zawodowej, a przez to — hamujg
rozwdj i ograniczanie ubostwa,

— rozwini¢ta i odpowiedzialna fiskalnie sa-
morzadno$¢ lokalna. Zmniejsza ona ryzy-
ko btedow zwigzane z centralizacja decyzji
w panstwie oraz umozliwia poréwnywanie
i rywalizacje nie tylko na poziomie przedsig-
biorstw, ale i jednostek publicznych;

— stabilno$¢ makroekonomiczna, czyli zdrowy
pieniadz, stabilny sektor finansowy oraz zrow-

FUNDACJA FOR
Fundacja FOR zo-
stala zarejestrowana
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nowazone finanse publiczne. Wymaga ona sil-
nej ochrony niezaleznosci i fachowosci takich
instytucji jak bank centralny i nadzor finansowy
oraz warunkow instytucjonalnych zapobiegaja-
cych zwigkszaniu obciazen fiskalnych 1 utrzy-
mywaniu si¢ deficytu w finansach publicznych;
— prezny, innowacyjny system edukacji i ba-
dan, silnie powigzany ze $wiatowa nauka

i rynkowa gospodarka.

FOR ma form¢ prawna fundacji, ktora nie
prowadzi dziatalno$ci gospodarczej. FOR jest
instytucja niezalezng i nie uczestniczy w dzialal-
nosci jakiejkolwiek partii polityczne;j.

STOWARZYSZENIE KOMUNIKACJI
MARKETINGOWEJ (SAR)

SR STOWARZYSTENIE
=H=Xad (OMUNIKAGII MARKETINGOWES

Zagadnienie jakosci rzadzenia spopularyzowa-
li badacze zwigzani z Bankiem Swiatowym, patrz:
D. Kaufman, A. Kraay, P. Zoido-Lobaton, ,,Governan-
ce Matters: From Measurement to Action”, Finance &
Development, czerwiec 2000; i tych samych autorow,
,»Governance Matters II, Policy Research Working
Paper, nr 2772, Washington D.C.: The World Bank;
takze A.Z. Kaminski i B. Kaminski, Korupcja rzqdow:
panstwa pokomunistyczne wobec globalizacji. Warszawa
2004, Wyd. ISP PAN i TRIO.

S.P. Huntington, Political Order in Changing
Societies. Yale-London 1968: Yale UP, s. 69.

3 Ibidem, s. 64. Wsparcie dla tego stanowiska mozna
znalez¢ w opublikowanej dwie dekady pozniej pracy
Hernando de Soto. Pokazuje on, jak stabo$¢ admini-
stracji miejskiej w Limie, w warunkach centralizacji
i sztywnos$ci wladzy panstwowej, pozwolita rozwig-
za¢ napigcia zwiazane z migracja ludnosci wiejskiej
do stolicy Peru. Inny szlak. Niewidzialna rewolucja
w trzecim Swiecie, thum. S. Makowiecki i M. Wi-
$niewski. Warszawa 1991, Polskie Towarzystwo
Wspotpracy z Klubem Rzymskim.

Patrz: P. Mauro, ,,Corruption and Growth”, Quarterly
Journal of Economics, 1995, nr 110, s. 681-712 oraz
tego samego autora (1997), The Effects of Corruption
on Growth, Investment, and Government Expenditure:
A Cross-Country Analysis, w: Corruption and Global
Economy, red. KA. Eliott, Washington DC: Institute for
International Economics.
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Patrz: V. Tanzi i H.R. Davoodi (2000), “Corruption,
Growth and Public Finances”, IMF Working Paper,
WP/00/82.

Informacje bibliograficzne mozna znalez¢ w ksigzce
S. Rose-Ackerman, Korupcja i rzqdy, tham. Pawet
Lukoéw. Warszawa 2001, Fundacja im. Stefana Bato-
rego 1 Wyd. Sic!; a takze w cytowanej wyzej pracy
A.Z. Kaminskiego i B. Kaminskiego.

Wiele konkretnych przyktadéw takich sytuacji podaje
S. Rose-Ackerman, loc. cit., s. 74-81.

Ibidem, s. 79.

Patrz, C. Douglas North, Institutions, Institutional
Change and Economic Performance, Cambridge
1990, Cambridge UP, s. 76-78.

Cyt. za S. Rose-Ackerman, loc. cit., s. 79.

Indeks postrzeganej korupcji (CPI — korupcja osiaga
maksimum przy warto$ci 0, a minimum przy wartosci
10) dla Korei Ptd. wynosit w roku 2000 — 4.0, stopnio-
wo zmniejszajac si¢ do poziomu 5.6 w roku 2008.

A. AlesinaiG.-M. Angeletos (2005), ,,Corruption, Inequality
and Fairness”, econ-www.mit.edu/files/334, s. 19.

K. Newton i P. Norris, Confidence In Public
Institutions: Faith, Culture Or Performance?, Referat
przedstawiony na Annual Meeting of the APSA,
Atlanta, September 1999.

B. Rothstein i D. Stolle, How Political Institutions Create

and Destroy Social Capital: An Institutional Theory of

Generalized Trust, Referat przedstawiony na konferencji
APSA w Bostonie, August/September, 2002.

P. Sztompka, Zaufanie: fundament spoleczenstwa,
Krakow 2007, Wydawnictwo ZNAK.

Loc. cit., s. 127.

Przyktady takich skutecznych wysitkow na rzecz ogra-
niczenia korupcji omawia R. Klitgaard, Controlling
Corruption, Berkeley 1988, University of California Press.

S. Rose-Ackerman, Is Leaner Government Necessarily
Cleaner Government?, w: Combating Corruption in
Latin America, pod red. J.S. Tulchina i R.H. Espacha,
Washington D.C. 2000, Woodrow Wilson Center Press,
s. 87. Podobne stanowisko reprezentuje Leszek Balce-
rowicz, W kierunku ograniczonego panstwa, wyktad,
opublikowany przez Bank Swiatowy, 2003.

A. Alesina i G.-M. Angeletos, op. cit., s. 18.

W rankingu Transparency International (CPI) Polska
uzyskata w 2008 r. 4.6 punktu, co plasuje ja ponizej
wszystkich krajow Unii Europejskiej, z wyjatkiem
Rumunii i Bulgarii. Jest to jednak znaczaca poprawa
w stosunku do roku 2005, kiedy to Polska uzyskata
tylko 3.4 punktu.

Na ten temat, R. Karklins, The System Made Me Do
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1t: Corruption In Post-communist Societies, New York
2005, M.E. Sharpe, Inc.

Ten punkt widzenia pojawia si¢ juz u Arystotelesa.
Szeroko omawia go tez G. Mosca, Political Parties.
ElementidiScienza Politica,New York 1939, McGrow-
-Hill. Wspotczesnie, gtownie w kontekscie korupcji po-
litycznej, podjal go znany socjolog wioski Alessandro
Pizzomo. Intuicje te znajduja potwierdzenie w bada-
niach nad systemami politycznymi miast amerykan-
skich; migdzy innymi R. Dahl, Who Governs? Democracy
and Power In an American City, New Haven 1961, Yale
UP; E.C. Banfield i J.Q. Wilson, City Politics, Cambridge
1967, Cambridge UP.

D. Della Porta i A. Vannuci, Corruption as a Norma-
tive System, referat na Miedzynarodowa Konferencje
Corruption Control In Political Life and the Quality of
Democracy, CIES — ISCTE, May 2005.

Patrz: A.Z. Kaminski, Korupcja w warunkach poko-
munistycznych przemian ustrojowych: podejscie in-
stytucjonalne, w: Wspolczesne spoteczenstwo polskie.
Dynamika zmian, red. J. Wasilewski, Warszawa 2006,
Wyd. Naukowe Scholar.

K.H. Goetz i R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce:
Reguly legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa, opu-
blikowane w ramach programu ,,Sprawne Panstwo”,
2005, Ernst & Young.

K. Gadowska, Zjawisko klientelizmu polityczno-eko-
nomicznego. Systemowa analiza powiqzan siecio-
wych na przykladzie przeksztalcen sektora gorniczego
w Polsce, Krakow 2002, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiellonskiego.

Na to zagadnienie zwraca szczego6lng uwage R. Karklins,
The System Made Me Do It: Corruption In Post-
-Communist Societies, New York, M.E. Sharpe, 2005.
W szczegolnoscei strony 111-112 1 125-145.

Na temat korupcji zwiazanej z prywatyzacjg patrz: M. Ja-
rosz, 2003, oraz M. Jarosz i P. Kozarzewski, 2002.

Patrz: bpi2002 1/bpi/surveys_indices/policy research.

Patrz: H.I. Izdebski, A. Nelicki i 1. Zachariasz, Zago-
spodarowanie przestrzenne: Polskie prawo na tle stan-
dardow demokratycznego panstwa prawa. Warszawa
2007, Ernst&Young, program ,,Sprawne Panstwo”.

Biuletyn Statystyki Kryminalnej Biura Kryminalnego
Komendy Glownej Policji lata 2002—-2006.

X Swiatowe badanie naduzy¢ gospodarczych, Raport
Ernst & Young, 2007.

Informacja o wynikach kontroli ksztattowania polityki
przestrzennej gmin, NIK, kwiecien 2007.

Monitoring Powiatowych Inspektoratow Nadzoru Bu-
dowanego — przygotowany przez Transparenty Inter-
national Polska, wrzesien 2008.
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1. UWAGI WSTEPNE

Korupcja nalezy do zjawisk niezwykle ztozo-
nych i wielopostaciowych. W najszerszym rozu-
mieniu korupcja jest przywlaszczenie zasobow
publicznych (dobr, §wiadczen, ushug) lub takie
nimi dysponowanie, aby bezprawnie uzyskac
osobistg korzy$¢!. Przekupstwo, sprzedajnosc,
platna protekcja, nepotyzm, nieuczciwe posred-
nictwo i wykorzystywanie zajmowanego stano-
wiska dla osobistych, badz tez rodzinnych, czy
kolezenskich celow, to najczestsze wspotczesnie
dziatania korupcyjne. Takie okreslenia jak: la-
pownictwo, przekupstwo, korupcja czy sprze-
dajno$¢ zawierajg nadmiar okreslen znaczacych
to samo albo prawie to samo. Najbardziej ob-
szernym okresleniem jest korupcja. Poczatkowo
w jezyku polskim oznaczato ono gnicie czy roz-
ktad, p6zniej zepsucie i demoralizacje, ale takze
przekupstwo. Jednak w sktad tego pojecia wcho-
dzi tez oplacony protekcjonizm, a takze nepo-
tyzm czy defraudacja §rodkow publicznych.

Najbardziej typowymi cechami korupcji sg*:

1) powszechno$¢ — odkad wyodrebniona zostata
sfera spraw publicznych, korupcja wystepuje
we wszystkich systemach politycznych i go-
spodarczych;

2) entropia — korupcja rozprzestrzenia si¢ — na po-
dobienstwo tkanki nowotworowej — na dziedzi-
ny, ktére wezesniej nie byly nig zainfekowane;
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3) rynkowo$§¢ — cena korupcyjnych transakcji
jest wypadkowa podazy i popytu na zawlasz-
czane zasoby publiczne;

4) interakcyjnos$¢ — partnerami korupcyjnej trans-
akcji sg zawsze ,,dawcy” jakich$ zasobow pu-
blicznych i ich ,biorcy”. Zazwyczaj kieruje
nimi motywacja osiggni¢cia maksymalnych
osobistych korzysci i wspolne dazenie do zmi-
nimalizowania ryzyka, Zze zawarta transakcja
korupcyjna zostanie ujawniona.

2. RODZAJE KORUPCIJI

Wedhug kodeksu karnego przestepstwami $ci-
$le korupcyjnymi sg’:

— lapownictwo bierne — przyjmowanie, zadanie,
uzaleznianie wykonania od wregczenia korzy-
$ci, sprzedajnos¢ (art. 228 kk);

— lapownictwo czynne — przekupstwo, wrecze-
nie korzysci (art. 229 kk);

— platna protekcja — podjecie si¢ posrednictwa
(art. 230 kk);

— przekupstwo posrednika (art. 231 kk);

— naduzycie wladzy — przekroczenie uprawnien

lub niedopetnienie obowigzkow na szkode

interesu publicznego lub prywatnego w celu
osiggni¢cia korzysci majatkowej lub osobistej

(art. 231 kk);

korupcja wyborcza (art. 250 kk);
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— korupcja gospodarcza (art. 296a kk);
— korupcja sportowa (art. 296b kk — uchylony

przez art. 64 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 1.

o sporcie (Dz. U. Nr 127, poz. 857) z dniem 26

pazdziernika 2010 r. — przyp. red.).

Do kregu pojgciowego tapownictwa zalicza si¢
posrednictwo oraz prowokacj¢ tapowki. Posred-
nictwo stanowig czyny osoby trzeciej, polegajace
na doprowadzeniu do porozumienia migdzy wre-
czajacym a przyjmujacym tapowke, na prowadze-
niu pertraktacji z tymi osobami i na wspotdziata-
niu w ten sposob w przestepstwie, posrednik moze
wystepowa¢ w imieniu lub w interesie jednego
z podmiotow przestepstwa tapownictwa, jednak
zreguly jest zwigzany z drugim podmiotem. Moze
takze wystapi¢ pomocnictwo okazywane jednej
ze stron bez zwiazku z drugg strong, obejmujace
np. wskazanie osoby, od ktorej peligcy funkcje
publiczng moze zazada¢ korzysci czy udziela-
nie stosownych rad i wskazowek. W niektorych
wszelako wypadkach posrednik okazuje si¢ ini-
cjatorem, organizujagcym udzielenie i przyjecie
tapowki, dziatajagc w tym wzgledzie niezaleznie
od przyjmujacego i wreczajacego. W takiej sytu-
acji mogltby niekiedy odpowiadaé za sprawstwo
fapownictwa. Dziatanie posrednika winno by¢
umyslne. Jesli jakas osoba nie§wiadomie stwarza
sytuacje ulatwiajaca czy umozliwiajaca wrecze-
nie i przyjecie tapoéwki, nie dopuszcza si¢ po-
srednictwa. Polski kodeks karny do przestepstw
przeciwko dziatalnoéci instytucji panstwowych
i samorzadu terytorialnego zalicza: sprzedajnos¢
urzednicza (przyjecie lapowki), optate protek-
cyjna (wreczenie tapowki), naduzycie stuzbowe,
poswiadczenie nieprawdy, naduzycie zaufania,
czerpanie korzysci z ,,prania pieni¢dzy”, udarem-
nianie i utrudnianie przetargu.

Niebezpieczenstwo sprzedajnosci, nazwanej
takze sprzedajnoscig ,,urzedniczg”, tkwi w znacz-
nej mierze w ,,agenturowosci” tego przestepstwa,
ktore narusza dzialalno$¢ instytucji panstwa oraz
samorzadu terytorialnego od wewnatrz. Osoba
pelnigca funkcje publiczng podejmuje wtedy czyn-
nosci, kierujac si¢ nie interesem stuzby, ale innymi
wzgledami. Lapownictwo czynne stanowi niejako
odwrotng strong sprzedajnosci, a racja jego istnie-
nia tkwi, mimo calej nagannosci zachowania prze-
kupujacego, w zachowaniu osoby petnigcej funkcje
publiczng — ktora daje si¢ przekupi¢. Nazewnictwo
powszechnie przyjmowane w literaturze przedmio-
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tu, a sprowadzajace si¢ do podziatu przekupstwa na
bierne, polegajace na przyjmowaniu korzysci lub
ich obietnicy badZz Zadaniu korzysci w zwigzku
z pelieniem funkcji publicznej oraz czynne, pole-
gajace na udzielaniu tapowek, moze wprowadzad
w blad, jako Ze przyjmowanie tapowek z reguly
nie jest zachowaniem biernym®*. Catkowita pasyw-
no$¢ wylacza zreszta popenienie jakiegokolwiek
przestepstwa. Lapownictwo bierne jest znaczenio-
wo tozsame ze sprzedajnoscig. Ten ostatni termin
stanowi rzeczownik od ,,sprzedajny”, ktory stow-
nikowo oznacza ,taki, ktorego mozna przekupié,
ktéry dla korzysci materialnych zdradza lub idzie
na czyjes$ ustugi™. Prowokacja fapowki polega na
umysSlnym stworzeniu sytuacji i warunkow wy-
wolujacych zadanie tapowki lub na udzieleniu jej
w celu pozniejszego ujawnienia przyjmujacego
fapéwke. Od strony osoby petnigcej funkcje pu-
bliczng moze wchodzi¢ w gre przyjecie tapowki
w celu ujawnienia faktu wregczenia i skierowania
przeciwko wreczajacemu postepowania karnego.
Jesli organ powotlany do $cigania przestepstw
stwarza celowo takie warunki i okolicznosci, kto-
rych nastepstwem jest przestepstwo fapownictwa,
to mozna takze mowic o prowokacji z jego strony.

Przekupstwo jest traktowane jako jedno-
znaczne zto spoteczne. Powoduje utrate zaufa-
nia obywateli do administracji panstwowej i sa-
morzadu terytorialnego. Samo przeswiadczenie
o powszechnosci tego zjawiska niszczy lojalnosé
i szacunek obywateli wobec wtadz. Optymalna
komunikacja i interakcja miedzy obywatelem
a administracja zostaje zaktocona. Lapownictwo
bierne godzi w widocznym stopniu w zasadg jed-
nakowego traktowania petentow, w bezstronnos¢
0s60b pelnigcych funkcje publiczne — i stad moze
poczyni¢ wiele szkod. Ta, takze niematerialna
szkodliwo$¢ tapownictwa jest trudna do napra-
wienia. Tylko pozornie tapownictwo przedstawia
si¢ jako przestgpstwo bez ofiar. W gruncie rzeczy
pokrzywdzeni sa wszyscy obywatele. Koszty
finansowe tapownictwa, aczkolwiek roztozone
W czasie, wyrazajq si¢ we wzroscie oplat, podat-
kow i cen towardw; w krancowych wypadkach
moga wrecz prowadzi¢ do upadloéci drobnych
firm starajacych si¢ w ten sposob o0 zamowienia —
a tym samym do zredukowania miejsc pracy.
Takze pomniejszenie wpltywow budzetowych
moze by¢ dotkliwie odczuwane. Obywatele pta-
cacy podatki i inne $wiadczenia winni mie¢ pew-

—
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nos¢, ze ich pieniadze stuza dobru publicznemu,
a nie zasilajg tapownikow.

Przekupstwo nalezy do przestgpstw niepowo-
dujgcych materialnie uchwytnych sladow swego
wystapienia. Wspoldzialajacy staraja si¢ poste-
powacé w ten sposob, by swemu dziataniu nadac
pozory legalnosci i przez to ukry¢ akt przestep-
stwa, a w razie ujawnienia go, zabezpieczy¢ so-
bie korzysci i prawdopodobny sposob wyttuma-
czenia. Do wreczenia tapowki dochodzi w cztery
oczy, bez obecnosci 0sob trzecich — a mata liczba
ludzi wtajemniczonych w konkretng dziatalno$é¢
przestepcza utrudnia nie tylko ujawnienie ta-
pownictwa, lecz rowniez odszukanie osob, ktore
moglyby ztozy¢ zeznania. Przekupstwo pozosta-
je sprawg wzajemnego zaufania. Powszechnie
podkresla sie, ze jest to przestgpstwo statystycz-
nie malo wymierne, ,,ciemna liczba” jest tutaj
wyjatkowo duza. Dane prawno-porownawcze
dotyczace tapownictwa w innych krajach takze
nie prowadza do celu, jako ze zakres penalizacji
przyjmowany w nich nie jest jednolity. Podkresla
sig, iz trudno jest zwalczaé przestepczosc, ktorej
rozmiary sg tak niewiadome®.

Podmiotami przestepstw korupcyjnych moga
by¢ zarowno biznesmeni, jak i tzw. zwykli oby-
watele. Ofiarg korupcji staje si¢ najczeSciej cate
spoteczenstwo, ktore ponosi z tego powodu straty
ekonomiczne, spoleczne i kulturowe. Zacofanie
gospodarcze, w tym takze brak wiary w moz-
liwo$¢ zmiany istniejacego stanu rzeczy moga
by¢ podtrzymywane przez ré6znego typu zjawiska
patologiczne w obrebie systemu gospodarczego,
wsrdd ktorych wazng role odgrywa przestgpczosce
gospodarcza. Niektore dziedziny gospodarki sg
szczegollnie narazone na przestepstwo korupcji,
cho¢by wymieni¢ budownictwo i zaopatrzenie
(przetargi, zamowienia itp.), dlatego tez przed-
sigbiorstwa i administracja — chcgc unikng¢ strat
— musza by¢ bardzo wyczulone na manipulacje
korupcyjne. Glosne afery powoduja — oprocz strat
materialnych — nieufno$¢ obywateli wobec orga-
néw administracji panstwowej. Zwykty obywatel
nie zawsze zdaje sobie spraw¢ z ogromu szkod
materialnych; zapomina, ze w rezultacie sam staje
si¢ ofiara, gdyz poszkodowane przedsigbiorstwo
poniesione koszty korupcji doliczy do ceny towa-
roéw, podatkow, sktadek itp. Ponadto konsekwen-
cja korupcji moze by¢ nawet upadtos¢ przedsig-
biorstwa, a wig¢c utrata miejsc pracy.

| KORUPCJA JAKO PLAGA SPOLECZNA XXI WIEKU

3. UWARUNKOWANIA KORUPCJI

Przyczyny korupcji tkwig glgboko w spote-
czenstwie 1 te s3 nietatwe do wyeliminowania,
natomiast wystepujace w administracji publiczne;j
1 gospodarczej mozna w miare szybko usunac.

Do przyczyn korupcji zalicza si¢’:

— zanik (zmiana) podstawowych warto$ci etycz-
nych oraz etosu urzednika (frustracja);

— latwo$¢ zdobycia ,,duzych” pieniedzy ze $rod-
kow publicznych;

— dazenie do osiggni¢cia wysokiej pozycji w zy-
ciu publicznym badz gospodarczym,;

— nacisk konkurencji w formie manipulacji ko-
rupcyjnych;

— brak nadzoru stuzbowego oraz kontroli (nie-
udolne zarzadzanie).

Granica mi¢dzy dziataniami legalnymi a nie-
legalnymi jest bardzo ptynna. Korupcja wyste-
puje tam, gdzie istniejg stosunki Swiadczen mig-
dzy instytucjami panstwowymi a prywatnym
zapotrzebowaniem, udzielanie zamowien, za-
opatrzenie). ,,Placi si¢” zarowno za zezwolenia
budowlane, jak i np. za wolne od optat usuwanie
odpadow. Szczegdlnie w budownictwie publicz-
nym obowiazuje pewien standard korupcji. Pro-
ducenci, dostawcy, architekci i firmy budowlane
wliczaja tapowki do cen jako odpowiedni narzut.
Przestepcze machinacje w warunkach wolnego
rynku rodza negatywne skutki w systemie go-
spodarczym i maja zty wplyw na gospodarczg
moralno$¢. Wynagrodzeniem za ,,uprzejmosc”
urzednicza 1 otrzymanie np. zamowien od boga-
tych firm sa najczes$ciej: wycieczki zagraniczne,
domy, samochody, jachty, mate samoloty, meble,
zwierzgta hodowlane oraz urzadzenia elektro-
niczne. Dotacje sa takze cze¢sto udzielane w for-
mie ekspertyz, uméw o doradztwo itp. Bez skru-
pulow sg tez przyjmowane pienigdze jako ,,po-
dzigkowanie za dobrg wspolprace” albo jako
,uzupetnienie” wynagrodzenia za prace¢. Urzed-
nicy na ogot nie uznaja przyjecia korzysci mate-
rialnej za naruszenie prawa. Przedsigbiorcy pie-
nigdze przeznaczone na tapowki traktuja jako
czynnik ryzyka i wlaczaja je do ofert.

Struktury korupcyjne wystepuja we wszyst-
kich ptaszczyznach, a korupcja — na wszystkich
szczeblach administracji. Jest ona rezultatem
,upadku warto$ci”, odejscia od altruizmu, moral-
nosci i lojalnosci oraz $wiadomosci obowigzkow
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1 przej$cia do egoistycznej i materialnej samo-
realizacji kosztem innych. ,,Umiejetne” obcho-
dzenie prawa nie jest potgpiane, lecz uznawane
za przejaw sprytu i dynamiki. Lamanie prawa,
zwlaszcza prawa podatkowego, jest zjawiskiem
nagminnym. Korupcja nie jest zjawiskiem przej-
sciowym, okazuje si¢, ze kazda wykryta sprawa
ujawnia kolejne sprawy. Korupcja istniala za-
wsze, ale obecnie objela juz wszystkie dziaty
shuzby publicznej; stata si¢ tez elementem poli-
tyki handlowej, a wigc nowym rodzajem prze-
stepczosci gospodarczej. Wykrycie korupcji jest
niezwykle trudne ze wzgledu na $ciste powia-
zanie 0sob ja uprawiajacych, ich konspiracyjne
metody dziatania oraz maskowanie technik ma-
nipulacyjnych. Ciemna liczba tej przestgpczosci
jest zatem na pewno bardzo duza.

Upowszechnianie si¢ ,,mentalnos$ci korupcyj-
nej” rodzi niebezpieczenstwo infiltracji gospo-
darki, administracji oraz wymiaru sprawiedliwo-
$ci i policji przez przestgpcOw zorganizowanych.
Do tradycyjnych metod ich postgpowania nalezy
bowiem wywieranie nacisku na przedstawicieli
instytucji i panstwa wlasnie za pomoca korupcji.
Tak postepujg grupy mafijne z Europy Potudnio-
wej, Ameryki Potudniowej i panstw bylego tzw.
bloku wschodniego. Panstwo i spoleczenstwo
powinny mobilizowaé sity przeciwko powsta-
waniu warunkow sprzyjajacych przestepczosci
zorganizowanej.

Szczegblnie niebezpieczne z punktu widzenia
interesow panstwa i spoteczenstwa jest zjawisko
korupcji w Policji. Jak wynika z dotychczaso-
wych doswiadczen policyjnych piondéw anty-
korupcyjnych, policjanci najczgsciej popetniaja
przestepstwa lapownictwa i platnej protekcji®.
Rozktad przestepczo$ci w poszczegdlnych pio-
nach Policji na przestrzeni wielu lat wskazuje, ze
najwigcej policjantéw podejrzanych o popetnienie
przestepstw wystepuje w stuzbie prewencyjnej
(okoto 2/3 wszystkich przypadkow), a nastgpnie
w stuzbie kryminalnej, logistyce i w ruchu dro-
gowym. Policjanci shuzby prewencyjnej wyko-
rzystujg swoja znajomos¢ szlakow, ktorymi prze-
mieszczajg si¢ przemytnicy, do tworzenia sytuacji
umozliwiajacych przyjecie korzy$ci majatkowe;.
Policjanci ujawniaja przemycane towary, po czym
W zamian za stosowng gratyfikacj¢ odstepuja od
czynnosci stuzbowych. Za okreslone korzysci
policjanci podejmujg si¢ rowniez efektywnego
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konwojowania nielegalnych transportow od gra-
nic panstwowych do miejsc ich przeznaczenia.
Czgstym przypadkiem niezgodnego pehienia
stuzby przez policjantéw z pionu prewencji jest
sprawowanie specyficznej ,,opieki” nad cudzo-
ziemcami sprzedajacymi swoje towary na targo-
wiskach i bazarach calej Polski. Policjanci pionu
ruchu drogowego przyjmuja korzys$ci majatkowe
od os6b kierujacych pojazdami w trakcie kontroli
drogowej, w zamian za odstgpienie od wypisania
mandatu i umieszczenia w systemie punktowym.
Policjanci pionu ruchu drogowego, w zamian za
korzysci majatkowe, udostepniaja osobom nie-
uprawnionym informacji na temat zdarzen dro-
gowych osobom zajmujacym si¢ holowaniem
uszkodzonych pojazdow.

Przestepstwa korupcyjne popetniane przez
policjantéw pionu kryminalnego polegaja m.in.
na przekazywaniu informacji z toczacych si¢ po-
stepowan osobom, w sprawie ktorych lub prze-
ciwko ktorym takie postepowania sg prowadzo-
ne. Ponadto skorumpowani policjanci manipulujg
tokiem postepowania w taki sposob, aby byt ko-
rzystny dla wybranej osoby, na przyktad poprzez
odpowiednie przestuchiwanie swiadkow, kiero-
wanie tokiem czynnoS$ci okazania, wskazania po-
dejrzanemu sposobu sktadania wyjasnien. Forma
nieuczciwego zarobkowania przez pracownikow
pionu kryminalnego jest usuwanie rzeczywistych
badz tworzenie falszywych dowodow w toczacej
si¢ sprawie. Policjanci moga tez przekazywaé
cztonkom grup przestgpczych informacje ze
spraw operacyjnych wszczgtych w odniesieniu
do konkretnej grupy lub osoby, dzigki czemu
przestepcy sa na przyktad uprzedzani o mozliwo-
$ci zatrzymania. Zagrozenia korupcyjne w pionie
logistyki dotycza gtdownie gospodarki paliwowej
i magazynowej. Rowniez dziedzina zamdéwien
publicznych, z uwagi na duze sumy pieniedzy
wchodzace w gre podczas ich realizacji, stwarza
mozliwos¢ powstawania mechanizméw korup-
cyjnych. Poprzez odpowiednie manipulowanie
dokumentacjg niezbedna przy dokonywaniu za-
moéwien publicznych, doprowadza si¢ do sytu-
acji, w ktorej jedynie wybrana firma spetnia wa-
runki przetargowe.

U progu transformacji nikt nie sadzit, Zze korup-
cja stanie si¢ w Polsce gtéwnym problemem spo-
tecznym. Za sprawg wszechogarniajacej korupcji,
straty w obrocie gospodarczym sa wielokrotnie
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wigksze niz te, ktore powoduje przestgpczosc
pospolita. Niewiele zjawisk wzbudza wspodtcze-
$nie w Polsce i innych krajach tak szeroki rezo-
nans spoteczny jak korupcja. Parlamenty, elity
polityczne, media, organizacje rzadowe i poza-
rzagdowe oraz opinia publiczna traktujg korupcje
i towarzyszaca jej przestepczosé zorganizowana,
ktorej najskrajniejsza postacia jest miedzynaro-
dowy terroryzm, jako najpowazniejsze zagro-
zenie dla rozwoju spotecznego i gospodarczego
oraz stosunkow mig¢dzyludzkich. Nie ulega takze
watpliwosci, Ze nasilajaca si¢ korupcja nie tylko
narusza zaufanie do prawa i wladz panstwowych,
lecz takze podraza koszty towarow, ustug i trans-
akcji handlowych, powoduje brak poczucia bez-
pieczenstwa u obywateli, dewastuje podstawowe
zasady moralne, uczciwosc, lojalnosé i odpowie-
dzialno$¢, a tym samym niszczy podstawowsg
tkanke spoteczenstwa obywatelskiego.
Najczesciej wskazuje sie, ze zrodtem korupcji
politycznej w polskich warunkach jest sponsoro-
wanie, czyli finansowanie partii politycznych i ich
kampanii wyborczych przez ludzi biznesu. Za po-
moca owego szczegodlnego sponsoringu, w ktdre-
go uprawianiu posredniczg firmy tzw. doradztwa
strategicznego, duzy i wielki biznes wplywa na
dziatania i decyzje podejmowane przez politykéw
w parlamencie i w samorzadach lokalnych. We-
dhug Indeksu Percepcji Korupcji publikowanego
przez Transparency International, od potowy lat
dziewigcédziesiatych, kiedy objeto tymi badaniami
Polske, do roku 2005 problem korupcji w naszym
kraju narastal’. Od 2006 r. sytuacja w tym wzgle-
dzie zaczela si¢ poprawiacd, ale korupcja pozostaje
nadal powaznym problemem spotecznym. Polska
plasuje si¢ za wickszoscig panstw tzw. starej Unii
Europejskiej, cho¢ z drugiej strony skala korup-
c¢ji w naszym kraju jest szacowana na podobnym
poziomie jak w innych panstwach regionu, takich
jak Wegry, Czechy, Stowacja, Litwa czy Lotwa.
W 2000 1. 0 powszechno$ci takich praktyk byto
przekonanych 2/3 Polakéw'". W 2009 r. zdecydo-
wana wigkszo$¢ Polakow (89 proc.) uwazala, ze
korupcja stanowi duzy problem w naszym kraju.
Co wigcej, tylko 14 proc. badanych dostrzega
zmniejszanie si¢ od dwoch lat zakresu tej pato-
logii, dwukrotnie wiecej zas (30 proc.) — jej roz-
szerzanie. Najbardziej skorumpowane dziedziny
zycia spotecznego to — zdaniem ankietowanych —
polityka oraz stuzba zdrowia, a w dalszej kolejno-
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$ci rowniez sagdownictwo i prokuratura oraz dzia-
alnos¢ urzedéw samorzadowych i centralnych'.
Badania CBOS z 2010 r. pokazujg, iz nadal do-
minuje wsrod Polakow przekonanie, ze korupcja
w naszym kraju jest duzym problemem. Co wig-
cej, opinia w tej kwestii w niewielkim stopniu
zalezy od cech spoteczno-demograficznych re-
spondentéw. Obecnie 87 proc. badanych sadzi,
ze korupcja w Polsce jest duzym problemem,
w tym 44 proc. — ze bardzo duzym. Natomiast
mniej wigcej co dwunasty Polak (8 proc.) uwaza,
ze korupcja w naszym kraju nie jest istotng kwe-
stig spoteczna, a co dwudziesty (5 proc.) nie ma
wyrobionego zdania na ten temat'2.

Jako najbardziej skorumpowane dziedziny
zycia spotecznego badani postrzegaja polityke
(60 proc. wskazan) i stuzbg zdrowia (58 proc.).
Przynajmniej jedna czwarta ankietowanych
uwaza, ze korupcja szczego6lnie czgsto wystepuje
w urzedach gminnych, powiatowych, wojewo6dz-
kich (31 proc.), sadach i prokuraturze (29 proc.) oraz
urzedach centralnych i ministerstwach (26 proc.).
Mniej wigcej co siodmy Polak (15 proc.) sadzi, ze
korupcja jest najpowszechniejsza wérod policjan-
tow. Jeszcze mniejsze grupy respondentow wska-
zuja na przedsi¢biorstwa panstwowe (13 proc.)
i firmy prywatne (8 proc.) jako szczegdlnie czg-
sto dotknigte korupcja. Niewielu Polakow uwaza,
ze korupcja jest czgstym zjawiskiem w bankach
(3 proc.) oraz w szkolnictwie i nauce (3 proc.).
Co czternasty badany (7 proc.) nie potrafit wska-
za¢ dziedzin, w ktorych jego zdaniem najczgsciej
wystepuja nieuczciwe zachowania wigzace si¢
z przekupnoscig i tapowkarstwem.

Korupcji politycznej sprzyja takze brak praw-
nej regulacji lobbingu. Jesli przedstawiciele or-
ganow ustawodawczych i wladzy wykonawczej
(rzadu) sg pod statym naciskiem réznych grup in-
teresu lub sami szukaja z nimi kontaktow, to brak
jakichkolwiek ograniczen tych interakcji czg-
stokro¢ sktania do nawigzywania korupcyjnych
porozumien. Z badan wynika, ze potowa podej-
mowanych prob lobbingu konczy si¢ sukcesem,
a jego najczegsciej stosowanymi formami sg: wy-
korzystywanie powigzan towarzysko-osobistych
i dostarczanie decydentom ,,cennych” informa-
cji'®. Zmiana ustrojowa w Polsce spowodowata,
ze stracily na znaczeniu takie czynniki stymulu-
jace korupcje, jak: permanentny brak rownowagi
rynkowej, brak jawnosci zycia publicznego i nie-
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efektywnos$¢ procedur kontrolnych, pojawily si¢
natomiast nowe uwarunkowania i formy korupcji
zwigzane z otwarciem granic, ksztalttowaniem si¢
wolnego rynku, prywatyzacjg oraz kryzysem pra-
wa 1 wymiaru sprawiedliwosci. Uksztattowanie
si¢ sieci korupcyjnych porozumien byto mozliwe
dlatego, ze do potowy 1991 r. brakowato w Polsce
przepisow karnych regulujacych rézne przejawy
naruszania rzetelnosci obrotu gospodarczego,
manipulowania subwencjami i kredytami, dziata-
nia na szkode wierzycieli, falszerstw bankowych,
podatkowych i kredytowych. Na skutek coraz sil-
niejszych zwiazkow szarej sfery biznesu i polityki
sie¢ korupcyjnych powigzan stale si¢ poszerzala
i utrwalala, i obecnie jest elementem instytucjo-
nalnej struktury panstwa.

Wskazuje si¢, iz prywatyzacja wigzata si¢
z dziataniami w najlepszym przypadku miesz-
czacymi si¢ na granicy prawa, w najgorszym —
majacymi zdecydowanie charakter przestgpczy.
Trwatym produktem tych tendencji jest zatarcie
granicy mig¢dzy sferg prywatng i sferg publicz-
ng. Z jednej strony, ludzie idg do polityki lub
do administracji publicznej w nadziei zrobienia
pieniedzy, a z drugiej, ludzie biznesu wigza si¢
z politykami i urzgdnikami publicznymi, by dzig-
ki tym nieformalnym uktadom czerpa¢ korzysci
z zamoOwien publicznych, wpltywaé na ksztalt
prawa lub jego wdrozenie'*. W pierwszych latach
po zmianie ustrojowej zacheta do nawigzywa-
nia korupcyjnych transakcji i porozumien byty
rowniez takie zjawiska, jak: tolerowanie brakow
w sprawozdawczosci urzgdow, prowadzenie przez
nie niejasnych i niepelnych ewidencji, zawieranie
umoéw bez pisemnego poswiadczenia, nieefek-
tywny nadzor nad praca urzednikow, zgoda na
wydawanie polecen sprzecznych z obowigzujacy-
mi przepisami (nawet rangi ustawowej) oraz pel-
nienie przez wysokich urzgdnikow panstwowych
funkc;ji kierowniczych w spotkach prywatnych.

Wspoltczesnie doniostym czynnikiem korup-
cjogennym jest prawo udzielania i przyznawania
przez ministerstwa i urzedy centralne rozmaitych
dotacji, zezwolen, koncesji, uznaniowych ulg,
limitow, zwolnien oraz ustanawianie kontyngen-
tow. Ta rozlegta sfera uznaniowosci, dowolnosci
i nadmiaru kompetencji, ktorymi czesto dysponuje
jeden urzednik, oddziatuje na ponad 50 gatezi go-
spodarki narodowe;j. Jesli uzyskanie bardzo docho-
dowego kontraktu, limitu importowego, inwestycji

A N TY K ORUWZPUCY JNY

1 29

rzadowej czy koncesji zalezy od podpisu urzedni-
ka, to jest oczywiste, ze przedsigbiorcy, wilascicie-
le firm czy politycy beda o ten podpis wszelkimi
sposobami zabiegali. W gestii koalicji czy ugru-
powania rzadzacego pozostaje desygnowanie nie
tylko ministrow, sekretarzy stanu, podsekretarzy,
wojewodow 1 wicewojewodow, lecz takze de facto
dyrektorow 1 wicedyrektorow departamentow, sze-
fow réznego rodzaju urzgdow centralnych, agencji
i inspektoratow oraz funduszy celowych. Stanowi-
ska w tych urzedach i w administracji panstwowe;j,
mimo ze obowigzuje Ustawa o stuzbie cywilnej, sa
obsadzane z partyjnej rekomendacji i sg poszuki-
wanym ,.tupem” przydzielanym nie tylko za dzia-
talno$¢ na rzecz partii politycznej, lecz takze jako
rekompensata za ustugi wy$wiadczone partyjnym
liderom. Trzecig kategoria beneficjantow stano-
wisk panstwowych sg eksperci i doradcy. Chociaz
maja oni zazwyczaj niewielki wptyw na decyzje
polityczne, administracyjne czy prawne, to aprobu-
ja swoj status za cen¢ wymiernych dobrodziejstw
i pozytkow doczesnych.

dopetniajg dziatania w kazdym wojewodztwie co
najmniej kilkudziesigciu stuzb, urzgdoéw, inspek-
¢ji 1 kuratoriow obsadzanych przez ministrow lub
w porozumieniu z nimi. Cho¢ ogtasza si¢ konkur-
sy na stanowiska kierownicze, to wielekro¢ sa one
fikcja, gdyz wymagania konkursowe ustala si¢
pod upatrzonego z gory kandydata. Inne jeszcze
,,rozdawane” poplatne posady sa w radach nadzor-
czych spolek skarbu panstwa, spotkach komunal-
nych, prywatyzowanych i skomercjalizowanych
przedsicbiorstwach. Ta rozlegta sfera wpltywow,
uktadow 1 cichych porozumien, ktéra pozostaje
w gestii politykow, jest wielkim sprzymierzencem
porozumien i uktadow korupcyjnych.

Bardzo trudno jest oszacowac rozmiary korup-
cji, zwlaszcza ze wszczgte postgpowania karne
z paragrafow o przestgpstwa przeciwko dziatal-
nosci instytucji panstwowych mozna uznaé za
zdecydowanie niepelne. W strukturze ujawnio-
nych przestepstw korupcyjnych nie nastgpity wy-
razniejsze zmiany. Najliczniejszg kategorig jest
tu przestepstwo przekupstwa, a nastgpnie prze-
stepstwo sprzedajnosci, naduzywania uprawnien,
platnej protekcji i utrudniania przetargu, ktore
w statystykach policyjnych pojawia si¢ §ladowo.
Sadowa statystyka prawomocnych osgdzen osob
dorostych za przestgpstwa korupcyjne pokazu-
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je, ze srednio co drugi podejrzany o przestep-
stwo sprzedajnosci zostat skazany prawomocnym
wyrokiem. Wsro6d podejrzanych o przestgpstwo
przekupstwa skazywana jest co pigta osoba, za
przestepstwo platnej protekcji — co trzecia, a za
naduzywanie protekcji — co druga badz co trzecia.

Do obszaréw dziatalno$ci publicznej, w kto-
rej ujawniono wydatne nasilenie si¢ w ostatnich
latach dziatan korupcyjnych, naleza:

— stuzba zdrowia (wydawanie fikcyjnych zwol-
nien lekarskich, przyznawanie fikcyjnych grup
inwalidzkich, przyjmowanie za tapéwke do
szpitali i na zabiegi);

— ubezpieczenia spoteczne (falszowanie i anty-
datowanie polis ubezpieczeniowych, wysta-
wianie polis na fikcyjne pojazdy);

— banki (przyjmowanie tapéwek w zamian za
udzielenie kredytu lub gwarancji bankowej);

— administracja przedsigbiorstw panstwowych
(fatszowanie dokumentow, nieprzestrzeganie
procedur, przyjmowanie tapowek od petentow);

— aparat kontroli skarbowej (nieujawnianie wy-
krytych nieprawidtowosci, wylaczanie spod
kontroli pewnych osob i dziatan, udostep-
nianie osobom nieuprawnionym informacji
uzyskanych w wyniku kontroli, nieformalne
$wiadczenie doradztwa podatkowego);

— administracja celna (przyjmowanie tapowek,
niedopelnianie obowigzku kontroli, zanizanie
naleznosci celnych, fatszowanie dokumentow
przewozowych, wystawianie dokumentow po-
$wiadczajacych nieprawde, umozliwianie nie-
legalnego przekraczania granicy);

— organy samorzadu (dokonywanie oszustw
w trakcie przetargdw, niezgodne z prawem
dysponowanie powierzonymi lokalami).

Z kolei na dziatania o charakterze korupcyj-
nym sa najczgsciej narazone nastgpujace czyn-
noéci urzgdnikéw publicznych i jednostek bu-
dzetowych:

— zlecanie rob6t i ushug;

— wydawanie zezwolen budowlanych itp.;

— podejmowanie decyzji o przyznaniu, zamianie
Iub wynajmie lokalu;

— wydawanie zatrzymanych podczas kontroli
dowodow rejestracyjnych pojazdow;

— przeprowadzanie egzamindw i przyjmowanie
na studia wyzsze.

Rzeczywiste nasilanie si¢ wymienionych
wyzej zjawisk korupcyjnych i sprzyjajacych ko-
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rupcji jest bardzo trudne do oszacowania (wsz-

czgte postepowania karne sg zaledwie ulam-

kiem przestepstw faktycznie popetnionych).

Niesprawno$¢ policji, trudnos$ci dowodowe

iprzewlektos¢ procedur karnych uniemozliwiajg

okreslenie cho¢by prawdopodobne;j skali zjawi-
ska. Glosne np. przestepstwa gospodarcze, ktore
od kilku lat s na etapie postgpowan sadowych,
zawierajg wyrazne watki korupcyjne. Jako po-
dejrzani wystepuja w nich wysocy funkcjona-
riusze publiczni (m.in. byty minister, dyrektorzy
departamentoéw, cztonkowie rad nadzorczych

i gtéwni ksiggowi bankow), lecz uzyskane ma-

teriaty dowodowe nie pozwalajg na postawienie

im zarzutu uzyskania korzys$ci majatkowych lub

osobistych.

Sferami zycia publicznego najbardziej zagro-
zonymi korupcja byly i nadal sg w Polsce:

1) prywatyzacja (brak wycen prywatyzowanego
majatku oraz nadzoru nad wyborem i postepo-
waniem firm doradczych);

2) gospodarowanie majatkiem publicznym (brak
nadzoru wiascicielskiego i kontroli nad inwe-
stowaniem majatku w przedsigwzigcia z udzia-
fem kapitatu prywatnego);

3) dziatalno$¢ funduszy celowych i agencji (nie-
jasne kryteria dysponowania §rodkami pu-
blicznymi i brak kontroli nad nimi);

4) udzielanie zamoéwien publicznych z naru-
szeniem przepisow ustawy o zamowieniach
publicznych, zwlaszcza przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego;

5) ustanawianie kontyngentow i udzielanie kon-
cesji wedtug nieprzejrzystych kryteriow;

6) dzialalno$¢ administracji skarbowej (udziela-
nie wedlug uznania réznorakich ulg skarbo-
wych);

7) dziatalno$¢ stuzb celnych (nieprawidtowe
przeprowadzanie odpraw celnych utatwiajace
przemyt na wielkg skalg).

4. SPOLECZNA PERCEPCJA
KORUPCJI

Nastawienie Polakow do korupcji jest ambi-
walentne. Sposrdd trzech rodzajow postaw — ak-
ceptacji, przyzwolenia i dezaprobaty — najczgst-
sza jest postawa przyzwalajaca. Polacy godza si¢
na ,,migkkie” formy korupcji, takie jak drobna ta-
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péwka, protekcjonizm i posredniczenie w niezu-
pehnie legalnych transakcjach. Z ta postawg idzie
w parze przekonanie, ze korupcja jest najbardziej
rozpowszechniona w instytucjach, z ktorymi kaz-
dy obywatel ma czgsty kontakt. ,, Twarde” kate-
gorie korupcji — przekupstwo, platna protekcja
i naduzywanie uprawnien — sg deklaratywnie od-
rzucane, nie uznaje si¢ bowiem, by w pewnych
sytuacjach zyciowych mogly by¢ usprawiedli-
wiong konieczno$cig. Oburzenie, ktdre towarzy-
szy ujawnionym, cho¢ sagdownie nierozliczonym,
wielkim aferom, zdaje si¢ $wiadczy¢ o tym, Ze na
»twarda” korupcj¢ nie ma w Polsce spotecznego
przyzwolenia, ale zarazem ludzie sg przekonani,
iz nie istniejg sity, ktore bylyby w stanie skutecz-
nie przeciwstawic si¢ korupcji.

Wedlug wynikéw badan przeprowadzonych
przez Instytut Spraw Publicznych w listopadzie
2000 r. na probie 1055 osdb na temat spolecznej
percepcji zjawiska korupcji, ponad jedna pigta Po-
lakow (22 proc.) nie potrafila okresli¢, co to jest
korupcja i na czym polega'®. Ten brak orientacji
cechowal zwlaszcza osoby starsze, bez wyksztat-
cenia, o niskich dochodach. Pozostali respon-
denci utozsamiaja korupcje glownie z dawaniem
i braniem tapowek, z przekupstwem, wregczaniem
i przyjmowaniem prezentdw lub pienigdzy za
zatatwienie sprawy. Aby dokonaé rekonstrukcji
spofecznego rozumienia korupcji, poproszono
respondentdw, aby ustosunkowali si¢ aprobujaco
lub dezaprobujaco do 10 stwierdzen opisujacych
rézne wymiary i aspekty korupcji. Okazalo sig, ze
»Wszedzie tam, gdzie opisywane sa zachowania
zwigzane ze sferg publiczng, oficjalng — a wigc
urzedy, dziatalno$¢ politykow, partii politycz-
nych, dysponowanie publicznym dobrem — zde-
cydowana wigkszo$¢ badanych uznaje je za za-
chowania korupcyjne (...). Natomiast gdy w gre
wchodzi wdzigcznos$¢, drobne ushugi, prezenty,
a osoby potencjalnie przekupywane (nauczyciel,
lekarz) sa traktowane nie jak funkcjonariusze
panstwowi (...) wowczas traktowanie tych za-
chowan jako silnie korupcyjnych jest znacznie
rzadsze™'®. Wedlug sity deklarowanych potepien
z najpowszechniejszg dezaprobatg spotyka si¢ ko-
rupcja urzgdnicza, polityczna i policyjna, stabiej
natomiast takie zachowania jak:

1) przyjecie do pracy w urzedzie kogo$ z ro-
dziny lub znajomych, gdy inna obca osoba
miala lepsze kwalifikacje;
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2) przyjecie przez polityka pieni¢dzy na prowa-
dzenie kampanii wyborczej od firmy, przed-
sigbiorstwa, bez ujawniania tego faktu;

3) rezygnacja policjanta z wypisania mandatu
za zkamanie przepisow, gdy kierowca okazat
si¢ nauczyciel dziecka policjanta;

4) przyjecie przez nauczyciela prezentu warto-
$ci kilkuset ztotych od calej klasy po zakon-
czeniu roku szkolnego;

5) obsadzanie stanowisk w firmach panstwo-
wych przez kolegébw, w zamian za przeka-
zywanie pienigdzy tych firm na rzecz partii
politycznych;

6) uzytkowanie przez dziennikarza przez rok
samochodu firmy, o ktorej nastgpnie bedzie
pisal artykut;

7) os$wiadczenie nauczyciela na zebraniu rodzi-
cOw, iz dzieci nie poradzg sobie bez kore-
petycji, ktorych moze udziela¢ on albo jego
Znajomi;

8) czestowanie piwem uczestnikow festynow
i spotkan przedwyborczych;

9) przyjecie przez lekarza kwiatow, koniaku
czy stodyczy po zakonczeniu leczenia,

10) przydzielanie przez urzgdnikow kontraktow
zamowien finansowych z publicznych pie-
ni¢dzy rodzinie czy znajomym prowadza-
cym prywatne firmy.

Charakterystycznym zjawiskiem jest to, ze
ludzie, ktorzy przyznaja, iz dawali tapowki
(gtéwnie osoby czynne zawodowo, lepiej wy-
ksztalcone i zamozniejsze) czgsciej znaja bior-
cow tapowek niz ci, ktorzy tapowek nie dawali.
Powody wreczania tapowek sg zroznicowane, ale
dominuje traktowanie ich ,,jako strategii utatwia-
jacej zycie”. Okazalo si¢ wigc, ze ,,najczestszy
powod wreczania tapowek, jaki wskazujg badani
(42 proc. przypadkéw), to poczucie przymusu
— byt to ich zdaniem jedyny sposob zalatwienia
sprawy. Dla ponad potowy badanych (51 proc.)
decydujace znaczenie miaty wzgledy «pragma-
tyczne» — podnoszace efektywnos¢ wilasnych
dziatan. I tak dla 20 proc. najwazniejszy byt czas
— dzigki tapoéwce sprawe mozna bylo zalatwic
szybciej. Wickszg doktadnosé, rzetelnos¢ w zata-
twieniu sprawy wymieniono w 17 proc. przypad-
kow, w 14 proc. przypadkow tapowka pozwalata
na tansze zatatwienie sprawy. Inne — poza «efek-
tywnos$ciowymi», «pragmatycznymi» — rodzaje
powodow decydujacych o wreczeniu tapowki,
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takie jak: ch¢¢ okazania wdzigcznosci, ratowania
zdrowia, uniknigcia bardziej kosztownej kary badz
mandatu, pojawity si¢ w 4 proc. przypadkow”.
Jako biorcy tapowek najczeséciej s wymienia-
ni lekarze (blisko potowa respondentow), poli-
cjanci (co czwarty respondent), a poza nimi spo-
radycznie — urzednicy, nauczyciele i kontrolerzy

w $rodkach komunikacji. Co druga tapéwka wre-

czana jest w miejscu pracy ,,biorcy”, a co czwarta

w migjscu publicznym. Okazato sig, Ze silne mo-

ralne potgpienie tapownictwa deklaruje co pigta

osoba, umiarkowane potepienie niemal co trzecia,
stabe potepienie 41 proc., a brak moralnej dez-
aprobaty dla fapownictwa ujawnia 8 proc. bada-
nych. Najczesciej wskazywanymi przyczynami

Tapownictwa sa:

1) che¢ dorobienia czy wzbogacenia (66 proc.
wskazan),

2) brak zasad moralnych i nieuczciwos$¢ wielu
ludzi (58 proc.), zle dziatajaca, niesprawna
administracja (46 proc.) i zbyt wielka liczba
niejasnych przepiséw prawa (43 proc.).
Wyniki badaf opinii publicznej w 2009 r.

ujawnity, ze Polacy sa przekonani, iz w wielu

dziedzinach zycia ciagle jest duzo nieuczciwosci,
przekupstwa i korupcji'’. Wsrod zjawisk, ktore
najbardziej hamuja rozwdj kraju, najczgsciej wy-
mienia si¢ kumoterstwo, klikowosc¢, tapownictwo
1 naduzywanie stanowisk dla osiagnigcia osobi-
stych korzysci. W badaniach przeprowadzonych
przez CBOS w 2010 r. najpowszechniejszym
zarzutem wobec wysokich urzednikow panstwo-
wych i politykow byt nepotyzm'®. Ponad cztery
piate badanych (84 proc.) uwazalo, ze praktyko-
wany przez nich proceder obsadzania stanowisk

w urzgdach, spotkach, bankach i innych tego typu

instytucjach krewnymi i znajomymi jest czgsty.

Tylko 7 proc. respondentéw sadzito, ze skala tego

zjawiska wsrod polskich elit wladzy jest niewiel-

ka. Od 1997 r. znaczaco wzrosta (o 15 punktow
procentowych) liczba ankietowanych przekona-
nych o powszechnosci obsadzania intratnych sta-
nowisk osobami bliskimi lub znajomymi. Opinia

0 wszechobecnym nepotyzmie byta powszechna

w roku 2004 (wtedy wyrazalo jg 92 proc. respon-

dentow), ale pigc lat pdzniej odsetek wskazan wy-

raznie si¢ zmniejszyl (o 10 punktéw, do 82 proc.).

Od 2009 r. ocena urzgdnikéw i politykéw w kon-

tekscie omawianych zachowan korupcyjnych

w zasadzie nie ulegla zmianie.
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Innym aspektem nepotyzmu i kumoterstwa jest
zatatwianie kontraktow dla rodziny i znajomych
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. Takie za-
chowania jako bardzo rozpowszechnione wérdd
politykéw 1 wysokich urzednikow panstwowych
wskazalo prawie trzy czwarte badanych (73 proc.).
Natomiast co 6smy respondent (13 proc.) uwazat,
ze nie zdarzaja si¢ one czesto. Przekonanie o po-
wszechnosci tego zjawiska wérod funkcjonariu-
szy panstwowych i politykdw na poziomie przy-
najmniej tak wysokim jak obecnie utrzymuje si¢
od roku 1997, tj. od czasu, kiedy badany jest ten
aspekt korupcji. Najczesciej bylo ono wyrazane
w roku 2004 — wowczas 87 proc. Polakéw uwaza-
Yo, Ze wysocy urzednicy i politycy czesto zalatwia-
ja kolegom i znajomym kontrakty i zamOwienia.
Prawie trzy czwarte badanych (73 proc.) sadzito,
ze wigkszo$¢ politykow i urzednikow czesto bierze
tapoéwki za zatatwienie sprawy, natomiast mniej
wiecej co 0smy (12 proc.) uwazal, ze zjawisko
to jest rzadkie. Podobnie jak w przypadku omo-
wionych wyzej zachowan korupcyjnych, w po-
réwnaniu z rokiem 2004 znaczaco zmniejszy? si¢
(o 16 punktéw) odsetek badanych uwazajacych,
ze politycy i urzednicy czesto biorg tapowki.

Wprawdzie sposrod roéznego rodzaju zachowan
korupcyjnych respondenci najrzadziej wskazywa-
li na wykorzystywanie przez politykow pienigdzy
publicznych na rzecz swojej partii, jednak ponad
dwie trzecie (69 proc.) sadzi, ze zjawisko to jest
czeste. Warto podkresli¢, ze w 2010 r. przekona-
nie takie wyrazato duzo wigcej osob niz pod ko-
niec lat dziewigédziesiagtych. Niemal trzy czwarte
badanych (72 proc.) uwazato réwniez, ze polity-
cy i wysocy urzednicy panstwowi dla wiasnych
korzysci czesto ulegaja naciskom biznesu, firm,
grup zawodowych lub spotecznych przy zatatwia-
niu kontraktow i zamowien rzadowych. Tylko co
dziesiaty respondent (10 proc.) sadzit, ze takie sy-
tuacje sa rzadkie. Ponad potowa ankietowanych
(59 proc.) bylta zdania, ze w Polsce, przekupujac
parlamentarzystow lub innych politykéw, mozna
wplywaé na stanowienie prawa. Z tym pogladem
nie zgadzal si¢ co pigty respondent (20 proc.),
a w zasadzie taka sama liczebnie grupa (21 proc.)
nie miata wyrobionego pogladu na ten temat. Po-
réwnywalny rozktad opinii w tej kwestii zareje-
strowano w lutym 2003 r., na poczatku dziatalno-
sci sejmowej komisji §ledczej wyjasniajacej tzw.
afere Rywina'®. Natomiast pod koniec roku 2003
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i na poczatku 2004, kiedy tzw. Rywingate nabra-
ta najwigkszego rozglosu, odpowiednio 69 proc.
i 71 proc. respondentéw uwazato, ze w Polsce
mozna ,.kupowac¢” ustawy. Stynna afera hazardo-
wa nie odbila si¢ wigc na opiniach w tej kwestii
rownie negatywnie jak afera Rywina.

Korupcji sprzyja nie tylko stabos¢ kontroli
prawnej i niesprawna egzekucja decyzji sado-
wych, lecz takze swoista mentalno$¢ przychylna
zawigzywaniu i usprawiedliwianiu korupcyjnych
porozumien. Jesli znaczna czg$¢ obywateli nie
traktuje jako zachowania nagannego korzysta-
nie z protekcji kogo$ dobrze ustosunkowanego
lub wysoko postawionego w hierarchii urz¢dni-
czej, jesli za przekupstwo nie uchodzi wregczanie
urz¢dnikom, lekarzom czy nauczycielom wigk-
szych lub mniejszych prezentow, to oznacza to,
ze istnieje sprzyjajacy klimat dla korupcji. Nie-
stety, klimat ten istnieje w Polsce przez wigksza
cz¢$¢ roku. O ile niemal wszyscy Polacy za la-
pownictwo uwazajg wreczenie urzgdnikowi lub
lekarzowi pewnej sumy pieniedzy lub drogiego
prezentu, o tyle potlowa nie utozsamia fapownic-
twa z ugoszczeniem urzednika, a trzy czwarte
nie taczy z tapownictwem skorzystania z protek-
cji kogo$ ustosunkowanego. Za przekupstwo nie
uchodzi réwniez wre¢czanie drobnych prezentow
lekarzom, pielggniarkom czy nauczycielom.

Nawigzujgc do powyzszych stwierdzen, moz-
na powiedzie¢, ze warunkiem koniecznym pato-
logii korupcji sa zaburzenia w sferze wartosci. Nie
wszystkie zmiany w sferze warto$ci majg jednak
charakter patologiczny, gdyz o patologii mozna
mowi¢ np. wowcezas, gdy warto$ci instrumental-
ne stajg si¢ wartosciami celowymi. W ostatnim
okresie stato si¢ to widoczne na przyktadzie zja-
wiska, ktore okresla si¢ jako ,,kult powodzenia”
rozumianego najczesciej jako osiggnigcie wyso-
kiej pozycji spotecznej dzigki zdobytemu majat-
kowi. Tego typu filozofia zyciowa, uznajaca ,,po-
wodzenie” za warto$¢ najwyzsza, staje si¢ dosy¢
fatwo wygodnym usprawiedliwieniem wszelkich
poczynan, nawet takich, ktore sa niezgodne
z obowigzujacymi normami, a pozwolg ten cel
zyciowy zrealizowa¢. Kult powodzenia wyzwala
dazenie do maksymalnych zyskow, a tego typu
postawa ulatwia podejmowanie przedsiewzigé
niezgodnych z prawem.

Proces neutralizacji aksjologicznej ukazuje,
w jaki sposob nastepuje modyfikacja struktury
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aksjologicznej podmiotu, umozliwiajgca podje-
cie dziatan o charakterze przestgpnym. Wiedza
o tym procesie i jego uwarunkowaniach nie wy-
jasnia jednak, dlaczego tak si¢ dzieje, gdyz nie
wszyscy ludzie ulegaja omawianym wptywom.
Im dtuzej jednak przebywa si¢ w sferze dziatal-
nos$ci przestgpnej oraz im intensywniejsza sie¢
kontaktéw spotecznych z tym kregiem spotecz-
nym, przy jednoczesnym ograniczeniu kontak-
tow ze srodowiskami niedotknigtymi patologia,
tym proces ten moze okazaC si¢ trudniejszy.
Istota problemu polega na ustaleniu czynnikow
warunkujacych podjecie lub zaniechanie dziatan
korupcyjnych. Czynnikiem rozstrzygajacym jest
kultura etyczna dziatajacego podmiotu. Wsrdd tej
kategorii przestepczosci, jaka stanowi korupcja,
obserwuje si¢ bardzo silne zrdznicowanie, ana-
logiczne do stopnia zrdznicowania spolecznego
w obrebie catego spoteczenstwa. Podmiotami
przestepstw gospodarczych moga by¢ zaréwno
biznesmeni, jak i tzw. zwykli obywatele. Ofiara
korupcji staje si¢ najczgsciej cale spoteczenstwo,
ktore ponosi z tego powodu straty ekonomiczne,
spoteczne i kulturowe.

Zacofanie gospodarcze, w tym takze brak
wiary w mozliwo$¢ zmiany istniejgcego stanu
rzeczy moga by¢ podtrzymywane przez rézne-
g0 typu zjawiska patologiczne w obrebie syste-
mu gospodarczego, wsrod ktorych wazng role
odgrywa przestepczo$¢ gospodarcza. Wyzsza
pozycja jednostki w systemie gospodarczym
oznacza zazwyczaj wicksze mozliwosci dokony-
wania naduzy¢, a zatem mozna przyjaé, iz zajmo-
wane migjsce w strukturze spotecznej decyduje
o mozliwych formach patologii. Istotne znacze-
nie maja zatem wiasciwe kwalifikacje moralne
0sOb petnigcych wazne funkcje i zajmujacych
znaczace stanowiska w instytucjach gospodar-
czych i finansowych®.

W przypadku, gdy w grupie czynom przestep-
nym towarzysza emocje pozytywne, np. wspot-
czucie, moze doj$¢ do sytuacji konfliktu emocji.
Jednak w przypadku konfliktu emocji pozytyw-
nych z emocjami negatywnymi, takimi jak za-
zdro$¢ 1 cheiwos¢, z reguly zwyciezaja emocje
negatywne. Dewiacje systemu wewngtrznej
kontroli mozna traktowaé jako jeden z pod-
stawowych mechanizméw dewiacji dzialania.
Kontrola ta przybiera czg§ciowo charakter kon-
troli poznawczej, zwigzanej ze $wiadomym po-

—
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dejmowaniem decyzji, czgsciowo zas wigze si¢
z mechanizmami niekontrolowanymi $wiado-
mie, okreSlanymi niekiedy mianem regulacji
spontanicznej. Z reguly prowadzi ona do poste-
powania wedlug najprostszego programu, naj-
szybciej realizujgcego upragniong wartosé.

5. IMPLIKACJE KORUPCIJI

Zachowania korupcyjne zaburzaja podstawy
porzadku ekonomicznego, ostabiaja wigzi inter-
personalne, podwazaja zaufanie do norm i warto-
Sci oraz przyjetych rozwigzan instytucjonalnych.
Wyksztatcanie si¢ réznorodnych form patologii
dokonuje si¢ zawsze kosztem systemu, ktory
wytwarza nowe dobra, ustugi itp. Istniejacy typ
porzadku spoteczno-politycznego stymuluje po-
wstawanie specyficznych przejawow patologii
w sferze gospodarki, czego ewidentna manife-
stacjg jest przestepczo$¢ zorganizowana®'. Do-
minujace formy patologii stanowia negatywny
aspekt systemu spoleczno-gospodarczego, ktory
je generuje. Stanowig tym samym drugie oblicze
przyjetego porzadku spotecznego oraz jego auto-
nomiczng czg¢$C. Nasilajace si¢ zjawiska negatyw-
ne, szkodliwe z punktu widzenia catego systemu,
wymuszaja podjecie Srodkoéw zaradezych.

Zachowania korupcyjne umozliwiaja niejed-
nokrotnie zachodzenie procesow, ktorych plano-
we wprowadzenie byloby niemozliwe lub bardzo
utrudnione. W ograniczaniu przenikania intere-
séw prywatnych do sfery publicznej wazna rolg
powinny odgrywac przejrzyste procedury admini-
stracyjne. Polityka protekcjonizmu, rozbudowany
system koncesji, zezwolen, ulg, licencji i istnienie
rozmaitych funduszy celowych sprzyja tworzeniu
si¢ patologicznych powiazan i uktadoéw o zasiegu
nie tylko ogdélnokrajowym, lecz takze migdzyna-
rodowym. Kiedy administracja panstwowa jest
poddawana ustawicznej penetracji przez ukltady
partyjne, wtedy w jej dziataniach bierze gore po-
lityczna dyspozycyjnos¢ kosztem organizacyjnej
sprawnosci. Taka sytuacja jest niejako naturalnym
podtozem, na ktorym rozwijaja si¢ uktady korup-
cyjne i nastepuje rozmywanie si¢ poczucia odpo-
wiedzialnosci za sprawy publiczne.

Zapobieganie i przeciwdziatanie tym zjawi-
skom wymaga uwzglednienia w rozwigzaniach
ustrojowych i realizowanej polityce panstwa
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wyraznego rozdzielenia Zrédla pozyskiwania
prywatnych korzysci od wptywdow i stanowisk
politycznych. Bardzo wazny jest postulat ochro-
ny panstwowej administracji, sadownictwa, pro-
kuratury, policji i instytucji samorzadowych przed
ingerencja biznesu i wptywem partykularnych in-
teresoOw politycznych. W mtodych demokracjach,
ktore dopiero ucza si¢ pluralizmu politycznego
i rynkowej gospodarki realizacja tego postulatu
jest z wielu powodéw utrudniona. Od politycz-
nych decydentow zalezy, czy takie projekty po-
wstang i czy beda konsekwentnie wdrazane. Do-
tychczasowe polskie do§wiadczenia wskazuja, ze
sceptycyzm w tym wzgledzie jest uzasadniony.
Osobami zainteresowanymi w podtrzymywa-
niu korupcji sg ci, ktérych obszarem dzialania jest
szara strefa polityki bez zasad i biznes nastawiony
na szybki zysk. W analizach dotyczacych bizne-
su, dostrzega si¢ tendencje do tzw. pragmatyzacji
$wiadomosci. Idea pragmatycznej instrumental-
nej skuteczno$ci, pojmowanej czgsto jako bez-
wzgledne dazenie do indywidualnej korzysci przy
stosowaniu zasady «cel uswieca $rodki», zdoby-
wa coraz wiecej zwolennikow?. Stwierdzenia
o ,,merkantylizacji charakteru”, ,,zadzy zysku”,
,ubostwieniu pieniadza”, probuja zda¢ sprawe
z faktycznie zachodzacych zmian osobowoscio-
wych. Bez watpienia ,kapitalistyczna” gorgczka
pod hasltem ,,czas to pieniadz” ogarneta wielu lu-
dzi zdumiewajaco szybko. Zachtanne gromadze-
nie dobr materialnych, przyspieszenie tempa zycia
moze przybra¢ forme ,,ubdstwienia pienigdza”.
Dominacje wartosci instrumentalnych (pienia-
dze, kariera) nad autotelicznymi czy preferowanie
w indywidualnych wyborach wasko pojmowanego
interesu wlasnego tlumaczy si¢ wowczas koniecz-
nos$cig przystosowania si¢ do praw rynkowych.
Koresponduje z tym swoiste zachty$nigcie si¢
swobodg gospodarczg i niezrozumienie potrzeby
pozytywnego z niej korzystania. W §rodowiskach
przedsigbiorcow, biznesmendw i inwestoréw upo-
wszechnily si¢ skrajnie liberalistyczne poglady
wyrazone w stwierdzeniu: ,,co nie jest przez prawo
zabronione, jest dozwolone™?. Ped do gromadze-
nia coraz to nowych dobr materialnych, alienacja
cztowieka i reifikacja relacji miedzyludzkich moga
spowodowac, ze wraz z utrwalaniem si¢ spote-
czenstwa biznesu orientacja merkantylna stanie
si¢ dominujaca. Jedna z plag spotecznych wywo-
fanych w duzym stopniu rozpowszechnianiem si¢
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korupcjijest wielka wzajemna podejrzliwos¢, ktora
niszczy wiezi miedzyludzkie. Pracownicy nie ufa-
ja pracodawcom, a pracodawcy — pracobiorcom?,
Deficyty zaufania sg tez konsekwencja cynizmu,
czyli niewiary w uczciwos¢, potaczonej czasami
z fascynacja ztem i wyrazajaca si¢ w ironicznym
stosunku do wszelkich konstruktywnych usito-
wan. Rozprzestrzenianie si¢ postaw cynicznych
oznacza oczywiscie obnizong zdolno$¢ do po-
dejmowania wspolnych inicjatyw oraz niechgé
do spontanicznej i tworczej kooperacji. Ponie-
waz niedobory zaufania powoduja wzrost ,.kosz-
tow transakcyjnych”, a wigc nie sg obojetne dla
konkurencyjnosci gospodarki, zjawisko to stato
si¢ ostatnio przedmiotem ozywionej refleksji.
Polske sytuuje si¢ przy tym wsrod spoleczenstw
obcigzonych tzw. familizmem. Jego skutkiem
jest m.in. ,,prywatyzacja sfery publicznej”, czyli
projekcja regut rzadzacych zyciem prywatnym
na zycie publiczne, a co za tym idzie — nepotyzm
i korupcja®.

Zwraca si¢ uwage, iz spoteczna akceptacja
prywatnych norm gos$cinnosci, wdzigcznoscli,
wzajemnosci, solidarnosci kolezenskiej i rodzin-
nej miewa negatywne konsekwencje w sferze pu-
blicznej*. Zwraca si¢ uwage, ze cnota prywatna
praktykowana na publicznym stanowisku moze
okaza¢ si¢ wada. W Polsce ekspansj¢ drobnej
przedsigbiorczoscei i firm rodzinnych ttumaczy si¢
m.in. wlasnie dominacjg ,,rodzinnej” formy za-
ufania. Obdarza si¢ nig co najwyzej krewnych —
»swoich”. Gospodarcza implikacja familizmu jest
tez nastawienie ludzi biznesu na natychmiastowy
zysk. Dlugoterminowe inwestycje, oczekiwanie
na profity odsunigte w czasie wymaga bowiem
wysokiego poziomu zaufania do innych ludzi
oraz do instytucji.

Jest prawdopodobne, ze w najblizszej przy-
szto$ci dominowac bedzie niski poziom zaufania
spotecznego. W zwiazku z tym wielkie korpo-
racje, spotki ponadnarodowe postrzegane beda
jako ,,oni” i traktowane podejrzliwie. Dodatko-
wym symptomem erozji standardow etycznych
jest znaczna tolerancja wobec zachowan nie-
etycznych. Wielokrotnie wskazywano, ze takie
czyny niemoralne, jak korupcja w srodowiskach
gospodarczych nie spotykajg si¢ ze zdecydowa-
nym potepieniem ani przedstawicieli tych $ro-
dowisk, ani otoczenia zewngtrznego. Jesli tyl-
ko zjawiska patologiczne wystarczajaco dtugo
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i bez przeszkod funkcjonuja w zyciu spotecz-
nym, uznaje si¢ je za normalne. Co wigcej, nawet
naruszanie prawa zaczyna uchodzi¢ za normg.
Dochodzi do tego, ze przemycanie samochodow
przez granic¢ oburza juz tylko tych, ktérym zo-
staly one wczesniej skradzione.

Przyzwolenie ze strony spoleczenstwa jest
jednym z czynnikéw korupcjogennych, co grozi
statym rozwojem korupcji. Brakiem wrazliwo-
$ci opinii publicznej usprawiedliwia si¢ niekie-
dy wlasne postawy oportunistyczne. Zdarza si¢
nawet, ze uczciwe postgpowanie bywa wy$mie-
wane i deprecjonowane, a lojalnos¢ wzgledem
panstwa jest uznawana za wyraz nieudolnosci.
Zdaniem niektorych autoréow, objawdw proce-
su obnizania si¢ standardu etycznego jednostek
nie da si¢ w pelni zrozumie¢ i oceni¢ w izolacji
—bez uwzglednienia szerszego kontekstu petio-
nych r6l i uwarunkowan spotecznych?’.

Bardzo trudno jest zidentyfikowac, oszacowac
1 szczegdtowo opisa¢ wplyw korupcji na poczu-
cie moralne Polakéw, nie zebrano bowiem na ten
temat zadnej szczegolowej ewidencji empirycz-
nej?. Poczucie moralne, inaczej zmyst moralny, to
przeswiadczenie imperatywne nakazujace pewne
czyny (dzialania, postawy, intencje czy wyobra-
zenia) uznawac za stuszne, godne pochwaty i na-
sladowania, a inne za zastugujace na potgpienie,
niskie, wystepne lub haniebne. Wysoki poziom
korupcji niewatpliwie ostabia poparcie dla de-
mokracji i moze sktania¢ do aprobaty dla rzadow
autorytarnych. W pazdzierniku 2000 r. ponad
potowa Polakéw (51 proc.) wyrazita niezadowo-
lenie ze sposobu, w jaki funkcjonuje demokracja
w Polsce (zadowolonych z demokracji byto tylko
37 proc.). Cho¢ 70 proc. respondentéw uwazato,
ze demokracja ma przewagg nad innymi sposo-
bami sprawowania wladzy, to co trzeci Polak byt
przeswiadczony, ze niekiedy rzady niedemokra-
tyczne s bardziej pozadane niz demokratyczne.
Przeswiadczenie to nie taczy si¢ w wyrazny spo-
sob z cechami potozenia spotecznego, ale wyka-
zuje dos¢ silny zwigzek z orientacjg polityczng
respondentow, gdyz osoby sympatyzujace z ugru-
powaniami lewicowymi cze¢$ciej deklarujg popar-
cie dla rzadéw niedemokratycznych niz zwolen-
nicy prawicy?.

Innym przejawem nieskutecznych dziatan an-
tykorupcyjnych lub ich niepodejmowania jest ni-
ski prestiz organow i przedstawicieli wladzy pan-
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stwowej. Tak np. blisko 60 proc. Polakéw miato
poczucie, ze postowie nie reprezentujg i nie bronig
ich interesow, nie dbaja o potrzeby wyborcoéw ani
spoteczenstwa, maja bowiem na uwadze glownie
wlasne interesy, a nastgpnie profity krewnych
i znajomych. Ilustracjg takiego nastawienia jest
tez to, ze 78 proc. Polakow uwazalo, iz czgstym
dziataniem ws$rdéd wysokich rangg urzednikow
panstwowych jest obsadzanie w urzedach, spot-
kach, bankach itp. krewnych, kolegéw i znajo-
mych, 72 proc. sadzi, ze w takim samym trybie
przyznawane s3 kontrakty i zamowienia publicz-
ne, a 69 proc. jest zdania, ze wysocy urzednicy
biora tapowki za zatatwienie sprawy’.

Negatywna rola korupcji polega na stymu-
lowaniu i podtrzymywaniu krytycznego nasta-
wienia do przemian gospodarczych i utrwalenia
przeswiadczenia, ze kryje si¢ za nimi wiele nie-
uczciwos$ci. To nastawienie wigze si¢ z ogdlnym
pogorszeniem nastrojow spotecznych i narasta-
niem niezadowolenia z warunkow zycia, jak
i zamieszczanymi w mediach wiadomos$ciami
o korupcji w gospodarce i innych dziedzinach
zycia publicznego. Wigkszos¢ Polakow uwaza,
ze np. na prywatyzacji najbardziej skorzystali
cwaniacy i kombinatorzy oraz urzednicy pan-
stwowi uczestniczacy w prywatyzacji. Charak-
terystyczne jest przy tym to, Zze wizja procesu
prywatyzacji jako lekcji nieuczciwosci, nieko-
rzystnego dla kraju i szkodliwego dla wigkszo-
Sci obywateli jest spotecznie mato zroznicowa-
na, zwlaszcza je$li z porownan wylaczy si¢ ludzi
z wyzszym wyksztalceniem i nalezacych do ka-
dry kierowniczej (ich stosunek do prywatyzacji
jest pozytywniejszy niz innych grup).

Zla reputacja instytucji publicznych, ich ne-
gatywny wizerunek w odbiorze spotecznym, ma
nie tylko dla nich samych, lecz takze dla ich oto-
czenia wiele negatywnych konsekwencji. Jedna
z nich jest brak zaufania do kadry kierowniczej
i pracownikow, a takze nieufno$¢ do innych in-
stytucji. W atmosferze przeswiadczenia, ze ,,nie
ma ludzi uczciwych”, w atmosferze powszechnej
podejrzliwosci, ze kazdy ,,ma co$ na sumieniu”
fatwo dochodzi do rozmaitych naduzy¢, multi-
plikowania si¢ korupcyjnych, wielopigtrowych
porozumien, oportunizmu, instrumentalnego trak-
towania powierzonych obowiazkow itd.

Konsekwencja tolerowania korupcji i uwi-
ktanych w nig wysoko postawionych 0sdb jest
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rowniez kryzys autorytetow. Wyraza si¢ on m.in.
w tym, ze ludzie, ktérzy w codziennym zyciu
i pracy sg uczciwi, rzetelni, bezinteresowni i, co
wigcej, maja na uwadze dobro publiczne, nie moga
sie spodziewac, ze z tego tytutu spotka ich publicz-
ne uznanie, wyrdznienie czy awans zawodowy.
Poniewaz skladnikiem autorytetu jest zaufanie,
przeto i ta warto$¢ jest w znacznym stopniu zagro-
zona. Kiedy miejsce zaufania i uczciwosci zajmu-
ja uznaniowos¢ 1 nieskrepowana zadnymi ograni-
czeniami interesownos¢, wtedy powstaja dogodne
warunki do ksztaltowania si¢ moralnosci kranco-
wej. Polega ona nie tyle na jawnym i ostentacyj-
nym tamaniu norm moralnych, ile na zblizaniu
si¢ do kranca tego, co dozwolone, na oscylowaniu
wokot granicy tego, co dopuszczalne, na balanso-
waniu na krawedzi zla, skrajnego egoizmu i braku
skruputow. Dobitnie trzeba podkresli¢, ze nasi-
lajaca si¢ korupcja stwarza dogodne warunki do
upowszechniania si¢ w spoleczenstwie moralnosci
krancowej i szerzenia si¢ destrukcji normatywno-
$ci, co wyraza si¢ w postepujacej degradacji zasad
i regul przyzwoitoéci w stosunkach miedzyludz-
kich. Srodowiska, ktore sa §wiadome tych zagro-
zen, powinny si¢ im przeciwstawic z calej mocy.

6. ZAPOBIEGANIE KORUPCJI

Aby dziatania antykorupcyjne byty skuteczne,
konieczne jest podjecie wielu skoordynowanych
i konsekwentnie przeprowadzanych dziatan na
szczeblu centralnym. I tak, konieczna jest taka
reforma prokuratury i zmiana ustroju sagdow po-
wszechnych, aby byly one w stanie skutecznie
radzi¢ sobie z nowymi formami zorganizowanej
przestepczoscei o zasiggu migdzynarodowym.

Zasadniczym celem wszystkich wymienio-
nych tytutem przyktadu dziatan prawnych powin-
no by¢ doprowadzenie w pierwszej dekadzie XXI
wieku do zmniejszenia wskaznikéw korupcji.
Zagrozenie przestgpczoscig korupcyjng, bedzie
zmniejszaé si¢ tym wydatniej, im bardziej uda si¢
nie tylko usprawni¢ dziatalno$¢ policji i sadow,
lecz skoordynowa¢ dziatania wszystkich pod-
miotéw majacych zapobiegaé, $cigaé, ujawniad
i kara¢ sprawcow przestepstw. Poniewaz zjawi-
ska patologii spotecznej rozwijaja si¢ i stabilizuja
jako ,,produkt uboczny” silnego poczucia depry-
wacji oraz wadliwego funkcjonowania instytucji
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publicznych i systemu prawnego, przeto poprawa
w tych dziedzinach moze skutkowaé zmniejsze-
niem si¢ podatnosci na korupcje zaré6wno catych
instytucji, jak i poszczegolnych osob.

Nalezy pamigtaé, ze budowanie demokracji
i wielopartyjnego systemu politycznego bez jed-
noczesnego tworzenia mechanizmow umozliwia-
jacych egzekwowanie odpowiedzialnosci rzadza-
cych przed rzadzonymi spowoduje, ze struktury
panstwowe nie beda dziala¢ na rzecz dobra pu-
blicznego, lecz bgda wykorzystywane do tworze-
nia — immunizowanych na kontrole zewnetrzng
— sieci korupcyjnych powigzan o zasiggu glo-
balnym. Co wigcej, podporzadkowanie intere-
sOw panstwa interesom partyjnym i grupowym,
przenikanie §wiata biznesu i tzw. szarej strefy do
administracji rzadowe;j i sfery polityki, wczesniej
czy pdzniej doprowadzi do oligarchizacji panstwa
i tym samym jego kryzysu.

Warunkiem powodzenia w dziataniach anty-
korupcyjnych jest wigc nie tylko dobre prawo
oraz sprawna policja i efektywnie dziatajace
organy wymiaru sprawiedliwos$ci, lecz takze —
a moze przede wszystkim — sprawny aparat
panstwowy 1 wysoka kultura polityczna eli-
ty wiladzy. Ta oczywista prawda sugeruje, ze
w praktyce funkcjonowania instytucji panstwo-
wych powinna istnie¢ czytelna granica migdzy
sfera publiczng i prywatng w uprawianiu poli-
tyki. Jesli taka linia demarkacyjna bedzie wy-
znaczona choéby w przyblizeniu, to wyrazniej
zostang rozgraniczone zywotne interesy panstwa
i jego obywateli od interesow osobistych, par-
tyjnych i grupowych. Nie bedzie tez mozliwe
tworzenie instytucji i organizacji, ktorych gtow-
nym celem jest dokonywanie transferu srodkow
publicznych na rzecz 0s6b prywatnych.

W ograniczaniu inwazji interesOw prywat-
nych do sfery publicznej niebagatelng rolg moga
odegra¢ przejrzyste procedury administracyjne.
Polityka protekcjonizmu, rozbudowany system
koncesji, zezwolen, ulg, licencji i istnienie roz-
maitych funduszy celowych sprzyja tworzeniu
si¢ korupcjogennych powigzan i uktadéw o za-
siggu nie tylko ogolnokrajowym, lecz takze mie-
dzynarodowym. Kiedy administracja panstwo-
wa jest poddawana ustawicznej penetracji przez
uktady partyjne, wtedy w jej dziataniach bierze
gore polityczna dyspozycyjnos¢ kosztem organi-
zacyjnej sprawnosci. Taka sytuacja jest niejako
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naturalnym podiozem, na ktérym rozwijaja si¢
uktady korupcyjne i nastgpuje rozmywanie si¢
poczucia odpowiedzialno$ci za sprawy publicz-
ne. Aby tym zjawiskom zapobiegaé i przeciw-
dziata¢, w rozwiazaniach ustrojowych i reali-
zowanej polityce panstwa muszg by¢ wyraznie
rozdzielone zrodta pozyskiwania prywatnych
korzysci od wptywow i stanowisk politycznych.
Postulat ochrony panstwowej administracji, sa-
downictwa, prokuratury, policji i instytucji sa-
morzadowych przed ingerencjg biznesu i wply-
wem partykularnych interesow partyjnych jest
niewatpliwie stuszny. W mtodych demokracjach,
ktore dopiero ucza si¢ pluralizmu politycznego
i rynkowej gospodarki realizacja tego postulatu
jest z wielu powoddw utrudniona.

Istotng rolg, oprocz cech systemu prawnego,
odgrywaja czynniki, takie jak: kulturowa tozsa-
mos$¢ zbiorowosci, skutecznos¢ systemu kontroli
spotecznej, przekonanie o nieuchronno$ci kary
za popelione wykroczenie, skutecznos¢ dziata-
nia instytucji zajmujacych si¢ $ciganiem i zwal-
czaniem przestgpczosci’!. Istota korupcji jest
naduzycie zaufania. Normalne funkcjonowanie
kazdego systemu gospodarczego opiera si¢ na
wzajemnym zaufaniu r6znych podmiotoéw stano-
wigcych ten system. Bez wzajemnego zaufania
nie jest mozliwy proces wymiany ekonomicznej
1 produkcji. Wykluczone sg jakiekolwiek dzia-
fania dlugookresowe, inwestowanie, zacigganie
kredytow. Pojawienie si¢ oszustw powoduje, ze
w szybkim czasie wszyscy pragng si¢ zabezpie-
czy¢ przed tego typu dzialaniami. Wszyscy za-
czynaja by¢ traktowani jako potencjalni winowaj-
¢y, co prowadzi po pewnym czasie do degradacji
calego systemu spolecznego.

Korupcja, jako jedna z patologii zycia go-
spodarczego wywotana jest czgsto zakloceniami
w sferze wartosci, a naruszenie porzadku aksjo-
logicznego prowadzi do podjecia okre§lonych
dziatan spotecznych, ktére wzmacniajg pierwotne
nieprawidlowosci. Pojawienie si¢ takich dziatan
stwarza tez grozbg ich rozpowszechnienia, gdyz
obowiazujace normy ulegaja przeksztalceniom.
Patologia zaczyna rozszerza¢ si¢, co prowadzi¢
moze nawet do catkowitego zalamania si¢ zy-
cia gospodarczego i spotecznego. Przestgpczosé
przybiera formy zorganizowane, staje si¢ dzia-
lalnoscia zawodowa, a w skrajnych przypadkach
struktury przestgpcze sg tak silne, ze skutecznie
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moga walczy¢ z panstwem. Przy przejsciu z for-
my ukrytej do jawnej jednostki naruszajace nor-
my czuja si¢ tak bezkarne, Ze nie muszg nawet
ukrywac wtasnej dziatalnosci.

Gdy zjawiska patologii osiggaja maksymalne
nasilenie, to mamy do czynienia z sytuacja, w kto-
rej w spoteczenstwie faktyczng wiadze przejmuja
przestgpcy, narzucajac innym swoj system norm
i wartosci. Powszechne staje si¢ poczucie bez-
radnosci i brak nadziei na powrdt do stanu nor-
malnego. Wewnetrzna dynamika procesow pato-
logicznych w sferze gospodarczej prowadzi do
poszerzenia obszaré6w aktywnosci, angazowania
w te dziatalno$¢ coraz wigkszej liczby osob, a takze
dysponowania coraz wigkszymi srodkami finan-
sowymi. Prowadzi to do stanu, w ktérym zmienia-
ja sie formy samej przestgpczosci. Gdy mozliwe
jest stosowanie bardziej skomplikowanych przed-
sigwzi¢C, dopuszczalne staje si¢ ,,inwestowanie”
w niektdre typy dziatalnosci, pozwalajace uzyski-
waé wysokie korzysci z pewnym opo6Zznieniem.
Pojawia si¢ rowniez profesjonalizacja potaczona
z daleko posunigtg specjalizacja.

Zachwalanie korupcji shuzy tatwemu roz-
grzeszaniu wilascicieli nielegalnie zdobytych
fortun, a nawet stwarza¢ moze zachete do dal-
szych dziatan przestgpnych. Jest to proba two-
rzenia ideologii na uzytek klasy nowobogac-
kich, w ktorej pomija si¢ catkowicie destrukeyj-
ny wplyw tego typu dziatan na pozostalg czesé
gospodarki i spoteczenstwa. Tolerowanie, a za-
tem wspieranie korupcji jest w dluzszym czasie
dziataniem autodestrukcyjnym. Podwaza zaufa-
nie do regut istniejgcego systemu ekonomiczne-
go, a takze moze wytwarza¢ tzw. efekt spiralny
— podmioty dziatajace nielegalnie zyskuja w ja-
kim$ sektorze pozycje dominujgcg i zaczynajg
wpltywac na realizowang w tej dziedzinie poli-
tyke panstwa. Uczciwe prowadzenie interesow
w takich warunkach staje si¢ utrudnione lub
wrecz niemozliwe.

WyzZsza pozycja jednostki w systemie gospo-
darczym oznacza zazwyczaj wigksze mozliwosci
dokonywania naduzy¢, a zatem mozna przyjac, iz
zajmowane miejsce w strukturze spotecznej decy-
duje o mozliwych formach patologii. Istotne zna-
czenie maja zatem wlasciwe kwalifikacje moralne
0s0b petnigcych wazne funkcje i zajmujacych zna-
czace stanowiska w instytucjach gospodarczych i
finansowych. W ramach systemowych oddziaty-
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wan zmierzajacych do przeciwdziatania patolo-
gii w tej dziedzinie, musza zostaé wypracowane
odpowiednie mechanizmy doboru i awansowania
kadr, uwzgledniajace nie tylko waskie kryteria fa-
chowosci, lecz takze wymogi etyczne. Wadliwe
funkcjonowanie tych mechanizméw moze stano-
wi¢ czynnik ulatwiajacy wystapienie patologii,
a powstanie w ramach organizacji struktur prze-
stepczych predzej czy pozniej zaczyna oddzialy-
wac na istniejgce kanaly ruchliwosci pionowe;j.

Dziatania grup przestgpczych polegaja mig-
dzy innymi na stopniowym uzaleznianiu osob
zajmujacych istotne stanowiska i petnigcych zna-
czace funkcje spoleczne, natomiast wobec 0sob
nieulegajacych korupcji stosowana jest przemoc
lub grozba jej uzycia. Na poziomie analiz najbar-
dziej ogdlnych, przestepczos$¢ gospodarczg moz-
na taczy¢ ze stosunkiem urzeczowiajacym wobec
innych ludzi. Przyjmowanie takiej postawy pro-
wadzi zwykle do zachowan majacych charakter
przestepny, ktorych celem jest osiagnigcie jakie-
20§ zysku przez jednostke podejmujaca dziatanie
przestepne. Dziatanie to w przypadku przestep-
czodci korupcyjnej nie musi mie¢ charakteru
niszczacego w taki czy inny sposob drugiego
czlowieka. Zawsze jednak bedzie podejmowane
Z motywow egoistycznych, a wiec wykonywane
w celu osiagnigcia korzysci.

W ograniczaniu przenikania interesOw pry-
watnych do sfery publicznej wazng rol¢ powin-
ny odgrywac przejrzyste procedury administra-
cyjne. Polityka protekcjonizmu, rozbudowany
system koncesji, zezwolen, ulg, licencji i ist-
nienie rozmaitych funduszy celowych sprzyjaja
tworzeniu si¢ korupcjogennych powiazan i ukla-
dow o zasiggu nie tylko ogdlnokrajowym, lecz
takze miedzynarodowym. Kiedy administracja
panstwowa jest poddawana ustawicznej pene-
tracji przez uklady partyjne, wtedy w jej dzia-
taniach bierze gore polityczna dyspozycyjnosé
kosztem organizacyjnej sprawno$ci. Taka sytu-
acja jest niejako naturalnym podlozem, na kto-
rym rozwijajg si¢ uktady korupcyjne i nastgpuje
rozmywanie si¢ poczucia odpowiedzialno$ci za
sprawy publiczne. Aby tym zjawiskom zapo-
biegaé i przeciwdziata¢, w rozwigzaniach ustro-
jowych i realizowanej polityce panstwa muszg
by¢ wyraznie rozdzielone zrodta pozyskiwania
prywatnych korzysci od wplywow i stanowisk
politycznych.
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Bardzo wazny jest postulat ochrony panstwo-
wej administracji, sgdownictwa, prokuratury,
policji i instytucji samorzadowych przed inge-
rencja biznesu i wplywem partykularnych inte-
resow partyjnych®*. W mtodych demokracjach,
ktore dopiero ucza si¢ pluralizmu politycznego
i rynkowej gospodarki realizacja tego postu-
latu jest z wielu powoddéw utrudniona. Podjete
ostatnio w Polsce badania i przedstawione na ich
podstawie opracowania maja ambicj¢ przyczy-
nienia si¢ do przygotowania takich projektow
dziatan praktycznych, ktére okaza si¢ zdolne do
zahamowania rozprzestrzeniania si¢ korupcji.
Od politycznych decydentow zalezy, czy takie
projekty powstang i czy begda konsekwentnie
wdrazane. Dotychczasowe polskie do§wiadcze-
nia wskazuja, ze sceptycyzm w tym wzgledzie
jest uzasadniony. Osobami zainteresowanymi
w podtrzymywaniu korupcji sa ci, ktorych ob-
szarem dziafania jest szara strefa polityki bez
zasad i biznes nastawiony na szybki zysk.

Duza rolg, procz wilasciwego wyjasnienia
przestepstwa, moze odgrywaé odstraszanie od
dalszych dzialan korupcyjnych przez odebra-
nie zyskow z przestgpstwa, realizacj¢ roszczen,
nalozenie podatku i wstrzymanie udzielania za-
mowien. Skuteczne $ciganie korupcji jest nie do
pomyslenia bez wlasciwego systemu informa-
cyjnego. Powinien by¢ zatem stworzony og6lno-
krajowy system informacyjny, ktory zapewnitby
zbieranie, oceng¢ i przekazywanie danych o: struk-
turach korupcyjnych, technikach manipulacyj-
nych, tworzeniu karteli, firmach i osobach uczest-
niczacych w procesie korupcji. W zapobieganiu
korupcji duze znaczenie ma redukcja krymino-
gennych czynnikow ulatwiajacych jg badz sta-
nowigcych jej przyczyng. Powinny by¢ tworzone
organy kontroli wtasnej. Ich brak lub niewydol-
nos$¢ ulatwia dokonywanie przestgpczych machi-
nacji. Jednostki kontroli powinny by¢ niezalezne
i poshugiwac si¢ wspomniang listg wskaznikow
korupcji. Inne $rodki i przedsigwzigcia antyko-
rupcyjne, np. w zakresie udzielania zezwolen, to:
oddzielanie (w miar¢ moznosci) planowania od
realizacji; sporzadzanie ofert w dwoch egzem-
plarzach (wykluczenie ,,btedéw” w rachunkach);
doktadne udokumentowanie odpowiedzialno$ci
strony udzielajacej zezwolen i zamowien; publicz-
ne przetargi jako zasada; ograniczone przetargi
jako wyjatek, organizowane tylko poza miejscem

ANTYKORUPCYJNYl

39

ich ogloszenia; ujawnianie nazwisk pracownikow
odpowiedzialnych za projekt wykonawczy strony
przyjmujacej zamowienia.

Warto tez krotko przedstawic¢ aspekty etyczne
zwalczania korupcji, zwlaszcza organizacyjno-
-etyczne, do ktorych przywiazuje si¢ dzis duza
wage. Nie mozna oczywiscie zwalczaé korupcji
jedynie za pomoca etyki. Bledem byloby sadzié,
ze przez sformutowanie etycznych zasad wspot-
uczestniczy si¢ w rozwigzywaniu problemow
korupcji. Korupcja jest wyrazem zaniku podsta-
wowych warto$ci, podwdjnej moralno$ci pola-
czonej z utrata §wiadomosci bezprawia. Wskutek
erozji norm prawnych podatnos¢ na korupcyjne
dziatania stanowi — jak juz stwierdzono — ide-
alne podloze zorganizowanej przestgpczosci.
Korupcja w stuzbie publicznej to podatni na nia
urzednicy, ktorzy wspierajg wspomniane ,,przy-
cz06Iki” przez takie korupcjogenne dziatania, jak:
udzielanie za pienigdze koncesji, wszelkiego
rodzaju zezwolen i pozwolen lub zaniechanie
odpowiednich czynnosci stuzbowych (np. kon-
troli). Nalezy temu przeciwdziataé, zwigkszajac
skuteczno$¢ kontroli w stuzbie publicznej. Wal-
ke z korupcja nalezy tylko w ostatecznos$ci pro-
wadzi¢ $srodkami prawnokarnymi, gdyz jest to
wowczas jedynie reakcja na to, co juz si¢ stato.
Wezeéniej nalezy urzednikom shuzby publicznej
przedstawi¢ skal¢ wartosci wskazujaca jedno-
znacznie granice tego, co jest dozwolone, a na-
stepnie ciagle ich kontrolowa¢. Stuzba publiczna
niepodatna na nieuczciwe machinacje moze sta¢
si¢ zaporg dla korupcji, a tym samym — dla prze-
stepczo$ci zorganizowanej.

Korupcja powinna by¢ zwalczana w pierw-
szym rzedzie w plaszczyznie spoleczno-kultu-
rowej (odpowiednie wychowanie, ksztatcenie,
dostarczanie warto$ci etycznych, spotecznych
i kulturalnych) oraz etycznej*. Przeciwdzialanie
korupcji musi nastgpowaé pod hastem ,,uwraz-
liwiania”. W wyniku kampanii wyjasniajacych
prowadzonych w administracji, korupcja musi
przesta¢ by¢ tematem tabu. Nalezy jasno powie-
dzie¢, ze korupcja istnieje i rozpowszechnia sig,
przedstawi¢ jej skutki dla spoteczenstwa oraz
wymieni¢ jej wskazniki. Szczegdlnym zadaniem
prokuratury jest uswiadomienie prawnikom ad-
ministracji wszystkich szczebli roéznych form
korupcji, aby mogli zastosowa¢ odpowiednie
mechanizmy kontrolne i prewencyjne. Nalezy
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wyraznie podkresli¢, ze zglaszanie policji podej-
rzen o korupcj¢ nie jest denuncjacja lecz aktem
prawnej uczciwosci.

W Stanach Zjednoczonych walka z korupcja
— jako istotnym elementem przestgpczosci zor-
ganizowanej — zajmuje si¢ FBI. Do$¢ wczesnie
uzyskalo ono niezbedne instrumentarium praw-
ne do jej zwalczania w postaci ustaw, chocby
wymieni¢ Racketeer Influenced and Corrupt
Organizations (RICO)*. Szczegodlne sukcesy
w zwalczaniu przestgpczoSci zorganizowanej
zawdzigcza FBI pomocy informatoréw i tajnych
wspotpracownikow. Wraz z wprowadzeniem
w zycie ustawy RICO mozna $cigac organiza-
cje przestepcze takze za dzialania wykraczajace
poza sam akt przestepczy i niemajace bezposred-
niego z nim zwiazku. Wspomniana ustawa po-
szerzyla tez skalg kar i wprowadzila mozliwosé
konfiskaty nielegalnie zdobytego majatku.

Korupcja stosowana przez zorganizowane
grupy przestepcze ma — w poroéwnaniu z trady-
cyjnag — wigkszy zakres i wigksze rozmiary. In-
filtracja organdw wtadzy badz obszarow dziatal-
nosci politycznej stanowi probe wprowadzenia
stosunkow mafijnych w panstwie. Jak wskazuja
doswiadczenia wtoskie i potudniowoamerykan-
skie, zwalczanie tego zjawiska jest niezwykle
trudne. Dziatania zapobiegajace korupcji w or-
ganach administracji panstwowej, gospodarce
i polityce sg zadaniem wykraczajacym poza
kompetencje organdéw $cigania i wymiaru spra-
wiedliwosci; powinny si¢ one sta¢ obowigzkiem
ogolnospotecznym. Jednym z instrumentow jej
zapobiegania i zwalczania moglyby by¢ insty-
tucje kontrolne niezaleznie od administracji, np.
placowki doradcze dla ,klientoéw” administracji,
ktore m.in. przyjmowatyby wnioski od kierow-
nikow instytucji i kierowaty podejrzane sprawy
do szefow urzedéw lub wewngtrznych instancji
rewizyjnych. Réwniez umacnianie podstawo-
wych wartosci w panstwie, gospodarce i spote-
czenstwie mogloby sprzyja¢ zahamowaniu tego
przestgpstwa. Warto poswigci¢ tu nieco uwagi
tzw. lobbingowi. Potrzeba lobbingu wynika —
z jednej strony — ze stabej znajomosci parlamen-
tarzystow i cztonkow rzadu oczekiwan i potrzeb
ludzi biznesu, z drugiej za§ — z niedostatecznej
wiedzy biznesmenow o procesie legislacyjnym.

Warto zwr6ci¢ uwage na opinie, jakie w kwe-
stii postulowanych §rodkow zwalczania korupcji
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wyrazaja prokuratorzy. W badaniach przeprowa-

dzonych w 2005 r., w ktorych wzigto udziat 200

prokuratoréw z catej Polski wskazano na’:

— poprawe jakoSci prawa — jasnos$¢, precyzja,
uproszczenie procedur karnych i administra-
cyjnych, przejrzystos¢ procedur (20 proc.);

— istniejgce rozwigzania sg wystarczajace — na-
lezy tylko je egzekwowac¢ i konsekwentnie
stosowac (17 proc.);

— zaostrzenie kar — wyzsze wyroki, konfiskaty
majatku (17 proc.);

— wykorzystanie roéznorodnych instrumentow
,niekonwencjonalnych”, jak wreczanie nie-
kontrolowane, prowokacje, zwolnienie z ta-
jemnicy stuzbowe;j (14 proc.);

— wigkszag kontrolg osob pehiagcych funkcje
publiczne — zakaz prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, lepsza kontrola o$wiadczen
majatkowych, zakaz zajmowania stanowisk
(13 proc.);

— zwigkszenie niezalezno$ci organow $cigania
od wladzy, polityki — kadencyjnos¢ prokura-
torow, oddzielenie funkcji Ministra i Proku-
ratora Generalnego (8 proc.);

— poprawe dziatania procedur aparatu skar-
bowego, udokumentowanie majatku, lep-
sza wspOlpraca z aparatem skarbowym
(7 proc.);

— wzrost naktadéw na organa Scigania — wigcej
ludzi, sprzgtu, lepsza tacznos¢, informatyza-
cja (7 proc.);

— zmiany spolteczne — zmiana mentalnosci lu-
dzi, nieakceptowanie korupcji, podniesienie
zarobkow, poziomu zycia (7 proc.);

— ograniczenie ingerencji w gospodarke —mniej-
sza ilo$¢ koncesji, zezwolen itp.

W propozycjach dominowalo zatem nastawie-
nie na egzekwowanie badz poprawianie réznych
rozwigzan o charakterze prawnym, stosunkowo
rzadko pojawiaty si¢ postulaty o charakterze po-
litycznym lub instytucjonalnym.

Na zakonczenie warto przytoczy¢ znang ta-
cinskg sentencj¢ ,,pecunia non olet” (,,pienia-
dze nie $mierdza”), ktorej autorstwo jest przez
rzymskich historykéw Swetoniusza i Kasjusza
Diona przypisywane cesarzowi Wespazjanowi*’.
Wprowadzit on ok. 70 r. n.e. podatek od toalet
publicznych. Krytykowany m.in. przez wlasne-
go syna Tytusa, mial odpowiedzie¢ stowami
,pecunia non olet”. Mozna stanowczo stwier-
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dzi¢, iz sentencji tej nie mozna zastosowaé do
pieniedzy pochodzacych z dziatalnosci korup-
cyjnej, srodki zdobyte w ten sposob bedg zawsze
»pecunia olet”. a
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MECHANIZMY

Alina Hussein
Doradca Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli

KORUPCJOGENNE

- CZTERY
GRZECHY
GLOWNE
WLADZ

PUBLICZNYCH

I. ROZPOZNANIE ZAGROZENIA
KORUPCJA PRZEZ NIK

Najwyzsza Izba Kontroli, jako najwyzsza in-
stytucja kontrolna w panstwie, obejmujaca swo-
imi kontrolami praktycznie wszystkie instytucje
publiczne, dysponuje bogatym rozpoznaniem
zagrozen korupcyjnych w Polsce.

Rozpoznanie to znajduje wyraz w wielu opra-
cowaniach analitycznych, przede wszystkim
w kilku kolejnych analizach zagrozenia korup-
cja w $wietle wynikéw kontroli NIK, majacych
charakter osobnych dokumentéw lub stanowia-
cych czg$¢ corocznych sprawozdan z dziatalno-
$ci NIK'.

Nalezy tez podkresli¢, ze od 2000 r., a wigc
juz od 11 lat Izba w ramach wigkszosci swych
kontroli bada problematyke zagrozenia korupcja,
postugujac si¢ w tym celu specjalnie opracowang
Metodyka Antykorupcyjng, zawierajaca wska-

zania, w jaki sposob ujawnia¢ w kontrolowanej
dziatalnosci te nieprawidlowosci, ktore wskazujg
na ryzyko korupcyjne.

Najwyzsza Izba Kontroli, niebgdaca organem
Scigania, lecz organem kontroli panstwowej, nie
skupia si¢ na wykrywaniu zachowan korupcyj-
nych, lecz na wskazywaniu i eliminowaniu tych
nieprawidlowosci, ktore korupcji sprzyjaja, czyli
mechanizméw korupcjogennych, o ktorych be-
dzie mowa nize;.

Uzywajac obrazowego, ale stosowanego nie-
kiedy oficjalnie poréwnania — NIK w odniesie-
niu do dobra publicznego spetnia rolg ,,psa war-
towniczego”, ktorego zadaniem jest odstraszanie
ztodzieja i ostrzeganie gospodarza. NIK nie jest
natomiast ,,psem gonczym”, ktory ztodzieja $ci-
ga. Role ,,psa gonczego” petnig oczywiscie or-
gany §cigania.

Petiac rolg ,,psa wartowniczego”, NIK ostrze-
ga gospodarza, czyli instytucje panstwowe oraz
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opini¢ publiczng i wskazuje nieprawidtowosci,
ktore mogg zwickszac ryzyko korupcji.

I jeszcze jedna uwaga porzadkujgca: w po-
dejsciu NIK korupcja sa nie tylko przestepstwa
lapownictwa, ale wszelkie przejawy wykorzy-
stywania funkcji publicznych dla prywatnych
korzysci, zarowno materialnych, jak i osobi-
stych.

Il. GLOWNE OBSZARY
RYZYKA KORUPCIJI

Dos$wiadczenia NIK wskazuja, ze sa cztery
glowne obszary dziatalno$ci instytucji publicz-
nych, w ktorych istnieje szczeg6lne ryzyko za-
chowan korupcyjnych.

1. Po pierwsze — wydawanie decyzji
uznaniowych

Organy wladzy publicznej do$¢ czgsto dzia-
tajg na zasadzie uznania, oceniajg jaki$ stan i od
tej oceny uzalezniona jest ich decyzja. W takich
warunkach w gre wchodzi naturalne ryzyko
korupcji, gdyz moze istnie¢ pokusa, aby wynik
uznania uzalezni¢ od korzysci majatkowej lub
osobiste;j.

2. Po drugie — kontrakty na styku
sektora publicznego i prywatnego

Gdy dochodzi do transakcji, w ktorych jedna
strong jest sektor publiczny, np. Skarb Panstwa
czy jednostka samorzadu terytorialnego, nalezy
bra¢ w rachube ryzyko korupcji, polegajacej na
tym, ze kto$§ zechce uzyskac nienalezng prywat-
ng korzys$¢ kosztem majatku publicznego.

Zagrozenie to dotyczy zwlaszcza prywaty-
zacji, gdzie istnieje niebezpieczenstwo sprze-
dazy majatku publicznego podmiotom pry-
watnym po zanizonych cenach. Dotyczy ono
rowniez zamowien publicznych, gdzie istnieje
naturalne ryzyko zawierania kontraktow, kto-
re kosztem sektora publicznego przysparzajg
nieuzasadnionych korzysci podmiotom sektora
prywatnego.

3. Po trzecie - jest to obszar
wykonywanych przez panstwo funkcji
policyjnych i kontroilnych

Wykonywanie funkcji zwigzanych z kontro-
lowaniem, §ciganiem, naktadaniem sankcji czy
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kar, w naturalny sposob wiaze si¢ z ryzykiem
zachowan korupcyjnych. Istnieje bowiem mo-
tywacja do tego, aby za pomocg korupcji uzy-
ska¢ przychylno$¢ funkcjonariuszy dziataja-
cych w imieniu panstwa.

4. | po czwarte - obszar dystrybucji
dobr deficytowych

Tlekro¢ wtadza publiczna co$ dzieli, np. za-
sitki, dotacje, limitowane koncesje — tylekro¢
wchodzi w gre ryzyko, ze ktos§ bgdzie probowat
zdoby¢ nienalezne mu dobra lub tez funkcjona-
riusz rozdzielajacy te dobra bedzie uzalezniat
ich przydziat od korzysci majatkowej badz oso-
bistej.

Identyfikacja tych obszaréw ryzyka korup-
cyjnego ma dla NIK takie praktyczne znacze-
nie, ze jesli kontrola dotyczy dzialalno$ci in-
stytucji publicznych w ktorymkolwiek z tych
wymienionych obszarow, wtedy Izba zawsze
uwzglednia w kontroli problematyke zagroze-
nia korupcja i bada, czy w kontrolowanej dzia-
falno$ci nie wystgpuja mechanizmy korupcjo-
genne.

Ill. MECHANIZMY
KORUPCJOGENNE ‘

— CZYLI NIEPRAWIDLOWOSCI
ZWIEKSZAJACE ZAGROZENIE

Mechanizmy korupcjogenne to w nomenkla-
turze NIK nieprawidtowosci w funkcjonowaniu
instytucji publicznych, ktore powoduja badz
zwigkszaja ryzyko korupcji.

To zwigkszenie ryzyka moze si¢ wigza¢ z two-
rzeniem ,,0kazji” do zachowan korupcyjnych.
Parafrazujgc znane przystowie ,,0kazja czyni zto-
dzieja”, mozna tez powiedzie¢, ze okazja czyni
fapownika.

Z drugiej strony zwigkszenie ryzyka korupcji
moze by¢ zwigzane z utrudnieniem ujawnienia,
wykrycia zachowan korupcyjnych. Im mniejsze
ryzyko ujawnienia, tym wigksze ryzyko dopusz-
czenia si¢ zachowan korupcyjnych przez osoby
pehiace funkcje publiczne.

Z dotychczasowych analiz NIK, opartych
na wynikach kontroli z kilkunastu lat (pierwsza
analiza zagrozenia korupcjg powstata w oparciu
o wyniki kontroli prowadzonych od 1995 r.) wy-




A. Hussein

44

8.

nika, ze zasadnicze znaczenie dla zwigkszenia
ryzyka korupcji majg nastgpujace mechanizmy
korupcjogenne.

Dowolno$¢ postepowania — czyli taka sytu-
acja, w ktorej urzednik wiadzy publicznej ma
zbyt duzy zakres swobody postepowania i ma
mozliwo$¢ zalatwienia sprawy w sposob do-
wolny.

Konflikt interesow — czyli taka sytuacja,
w ktorej urzednik sprawujacy funkcje¢ publicz-
na jest uwiktany w kolidujace z ta funkcja inte-
resy prywatne.

Brak wymaganej jawnosci postepowania
— czyli taka sytuacja, gdy wladza ukrywa to, co
powinno by¢ jawne dla opinii publiczne;j.

Brak lub stabos¢ kontroli — gdy dziatalnos¢
instytucji czy poszczegolnych urzednikéw nie
jest poddawana systematycznej i biezacej kon-
troli.

Ponizej oméwiony zostanie pokrotce kazdy
z tych mechanizmow:

1. Dowolnosé postepowania

O dowolnosci postepowania jako mechanizmie
korupcjogennym mowimy wtedy, gdy urzednik,
najogdlniej mowiac, znajduje si¢ w takiej sytu-
acji, ze moze on postepowaé wedlug wlasnego
,»widzimisi¢”, a nie wedlug jasnych regut poste-
powania.

Dowolno$¢ nalezy odréznia¢ od ,,uznaniowo-
$ci”, ktora jest prawnie uznang formg dziatania
administracji publicznej. Zagrozenie korupcja
zaczyna si¢ wtedy, gdy uznaniowos¢ sigga zbyt
daleko i przeradza si¢ w dowolnos¢.

Dowolno$ci postgpowania urzednikow za-
ZWYyCzaj Sprzyjaja niejasne, nieprecyzyjne prze-
pisy prawa. Ustawodawca do$¢ czgsto stanowi,
ze okreslona instytucja czy urzednik moze pod-
jac jakas decyzje¢, moze udzieli¢ ulgi podatko-
wej, moze wydac jakie$s pozwolenie, moze przy-
dzieli¢ zasitek, moze podjac¢ decyzje o przezna-
czeniu gruntow rolnych na cele nierolnicze itp.
Ten wyraz ,,moze” bywa zréodtem dowolnosci
postepowania i przez to zwigksza ryzyko zacho-
wan korupcyjnych.

Niejednokrotnie w ustawach znajduja si¢ tez
przepisy zawierajace sformulowania niejedno-
znaczne, ktore sa potem rdznie interpretowane
przez urzedy, a takze i przez sady. Stynie z tego
zwlaszcza prawo podatkowe, co do ktorego Naj-
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wyzsza Izba Kontroli wielokrotnie wskazywa-
ta na przyktady niejednolitej interpretacji tych
samych przepisow przez organy administracji
skarbowej.

Dlatego Najwyzsza Izba Kontroli nieustan-
nie formutuje wobec ustawodawcy postulat, aby
prawo w sposob jednoznaczny okreslato reguty
1 kryteria postgpowania organdw panstwa oraz
urzgdnikow, a takze aby wniosek i przepisy pra-
wa nie stwarzaly pola dla dowolnych interpre-
tacji.

Inny rodzaj dowolnosci postgpowania pole-
ga na tym, ze prawo jest wprawdzie jasne i wy-
znacza jednoznaczne zasady postgpowania, ale
urzednik te zasady tamie, na przyktad dokonuje
zamdwienia z wolnej reki, zamiast w drodze pra-
wem wymaganego przetargu.

Takie postgpowanie jest oczywiscie korupcjo-
genne, ale moze by¢ tez ,.korupcjoznamienne”,
czyli moze posrednio wskazywac, ze do korupcji
doszlo, ze dowolne zachowanie urz¢dnika bylo
nastgpstwem przekupienia go.

Dowolnos$¢ postepowania polegaé tez moze
na nierdwnym traktowaniu podmiotéw czy 0sob,
w postepowaniu danej instytucji czy konkretne-
go urzednika. Moze si¢ to wyraza¢ na przyktad
w stawianiu niejednolitych wymagan, nieuza-
sadnionym preferowaniu jednych podmiotéw
i dyskryminowaniu drugich.

Tego rodzaju nierowne traktowanie podmio-
tow NIK ujawniata wielokrotnie, na przyktad
przy zamowieniach publicznych, przy postepo-
waniu wladz budowlanych w zakresie reakcji na
samowole budowlane, w dostgpie do Swiadczen
medycznych, w postepowaniach podatkowych,
zarowno urzedow skarbowych, jak i organow
samorzadu terytorialnego.

2. Konflikt interesow

Drugim znaczacym mechanizmem korupcjo-
gennym, czgsto spotykanym w dziatalnosci kon-
trolowanych przez NIK instytucji, jest konflikt
interesow.

Polega on na tym, ze urzednik wykonujacy
zadania wladzy publicznej, jednocze$nie prowa-
dzi inng dziatalnos¢ lub tez jest powigzany z taka
dziatalnoscia, ktora pozostaje w kolizji z petnio-
na funkcja. W szczeg6lnosci chodzi tu o takie
kolizje, ktore podwazajg zaufanie do urz¢dnika,
co do tego, ze jest on bezstronny.



Nr 1/2011

P R Z E G L AD

Moze to by¢ na przyklad taka sytuacja (opi-
sana w kilku kontrolach NIK), ze urzgdnicy ad-
ministracji budowlanej jednoczes$nie prowadzili
dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie projektow
budowlanych, ocenianych i zatwierdzanych przez
urzedy, w ktorych byli zatrudnieni.

Podobne zarzuty dotyczyty tez urzednikow
administracji geodezyjnej, ktorzy jednoczesnie
zajmowali si¢ dziatalno$cig gospodarcza w za-
kresie wykonywania ustug geodezyjnych.

Inny przyktad to rozpowszechniony niegdy$
sponsoring prywatnych podmiotéw w odniesie-
niu do instytucji panstwowych, zwlaszcza po-
licji, ktory to sponsoring w znikomym stopniu
mogt wzmacniaé Policj¢ materialnie, ale osla-
biat ja moralnie i stwarzat obawy uzaleznienia
Policji od jej sponsoréw?. Po kontrolach NIK
sponsoring Policji przez prywatne podmioty
i organizacje zostat ograniczony.

Konfliktowi intereséw zapobiega wiele prze-
piséw prawa, miedzy innymi przepisy o niepo-
Taczalno$ci réznych funkeji 1 dziatalnosci (np.
obowiazujacy radnych zakaz tgczenia mandatu
radnego z dzialalno$cia gospodarcza prowa-
dzona z wykorzystaniem majatku samorzado-
wego). Wiele pragmatyk stuzbowych zawiera
tez przepisy, ktore zakazujg taczenia funkcji
z dzialalnoscia, mogaca wywoltywaé watpliwo-
$ci co do bezstronno$ci w rozstrzyganiu spraw.
Niekiedy sg to zakazy do$¢ kategoryczne (np.
w odniesieniu do s¢dziow, prokuratoréw, czy
kontrolerow NIK, gdzie praktycznie wylaczo-
ne jest jakiekolwiek inne zatrudnienie danego
funkcjonariusza.

Istotng rol¢ w zakresie przeciwdziatania kon-
fliktowi interesoOw spelniaja tez przepisy zabra-
niajace urzednikom udzialu w rozstrzyganiu
wlasnych spraw lub spraw osob najblizszych,
a takze przewidujace wylaczenie urzednika od
rozpatrywania spraw, w ktorych z jakich§ powo-
dow bezstronno$¢ urzednika moze by¢ kwestio-
nowana.

Doswiadczenie kontroli NIK wskazuje, ze
zjawisko konfliktu interesow w dziatalnosci
administracji publicznej wystgpuje dos¢ czgsto,
przy czym najczesciej chodzi tu o zachowania
nienaruszajace wprost okreslonych zakazoéw
laczenia funkcji i dziatalno$ci, lecz glownie
o ,,dorozumiane” sytuacje konfliktu, wprost
nienaruszajacego jakichkolwiek zakazow, ale
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budzace obawy, ze funkcja publiczna moze by¢
wykorzystywana dla osiagania prywatnych ko-
rzysci.

Dotyczy to na przyktad wielu placowek stuz-
by zdrowia, gdzie dochodzi do taczenia dzia-
falnosci w ramach publicznej stuzby zdrowia
z wykonywaniem prywatnej praktyki lekarskiej
z uzyciem pomieszczen i sprzgtu placowek pu-
blicznych?®.

Przejawem konfliktu intereséw jest tez nad-
uzywanie funkcji politycznych do prywatnych
korzysci. W jednej z kontroli NIK ujawnita na
przyklad, ze przewodniczacy Rady Miasta pro-
wadzit jednocze$nie rozlegla dziatalnosé gospo-
darcza w miescie, a w postepowaniach admini-
stracyjnych wtadz miasta w zakresie tej dzia-
falno$ci jego firma traktowana byla w sposob
uprzywilejowany*.

3. Brak wymaganej jawnosci
postepowania

Dziatalno$¢ wtadz publicznych z zasady po-
winna by¢ jawna. Zasada jawnosci wprost wyni-
ka z art. 61 Konstytucji, a rozwijajg ja przepisy
wielu ustaw, w tym zwlaszcza ustawy o doste-
pie do informacji publicznej®. Tajno$¢ w dzia-
falnosci wladz publicznych jest zastrzezona do
scisle okre$lonych sytuacji i spraw, np. ochrony
tajemnicy panstwowej czy ochrony danych oso-
bowych.

Jesli wladza publiczna ukrywa przed opinia
publiczng to, co powinno by¢ jawne, mozna mie¢
uzasadnione podejrzenie, ze stuzy to ukrywaniu
zachowan korupcyjnych.

Jesli na przyktad nie istnieje jawna lista 0s6b
oczekujacych na deficytowe $wiadczenia me-
dyczne, mozna podejrzewac, ze w udostgpnianiu
tych $wiadczen moze dochodzi¢ do korupcji,
polegajacej na przys$pieszaniu dostepu jednym
pacjentom kosztem drugich.

Brak jawnosci postepowania dotyczy¢ moze
zaré6wno planow dziatania wiadz publicznych,
jak tez dziatalnosci juz dokonane;j.

Brak jawno$ci planowanej dziatalnosci to na
przyktad nierozpowszechnianie i ograniczanie
dostepnosci informacji o przetargach, ogra-
niczanie krggu podmiotow ubiegajacych si¢
o uzyskanie kontraktu, co moze stuzy¢ korup-
cyjnemu preferowaniu z gory juz wybranych
wykonawcow.
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Brak jawno$ci dokonanej dziatalno$ci moze
na przyklad dotyczy¢ ukrywania tre$ci umow
0 zamowienia publiczne juz dokonane, ukrywa-
nia tre$ci umow prywatyzacyjnych itp.

4. Brak lub stabosé kontroli

Urzgdnik powinien mie¢ §wiadomos¢, ze jego
dziatalno$¢ moze by¢ w kazdym czasie skontrolo-
wana i ze jesli dopusci si¢ on jakichs$ nieprawidto-
wosci, w tym korupcji, to zostanie to w wyniku
kontroli ujawnione.

I odwrotnie — jesli kontrola nie istnieje lub jest
powierzchowna lub staba, moze zrodzi¢ si¢ poku-
sa zachowan korupcyjnych, wynikajaca z rachuby,
ze nie zostanie to ujawnione i ujdzie bezkarnie.

Swoistym rodzajem ,,samokontroli wewnetrz-
nej” jest respektowanie tzw. zasady wielu oczu.
Chodzi tu o stosowanie takich praktyk, aby nie
dochodzito do nadmiernej koncentracji kompe-
tencji w reku jednego urzednika, Zeby czynnoS$ci
urzgdowe w miar¢ moznosci byly rozdzielone
migdzy réznych urzednikow i zeby dziatal me-
chanizm wzajemnego patrzenia sobie na rgce.
O wiele trudniej jest bowiem skorumpowaé
urzgdnika, jesli do podjecia decyzji wymaga-
ny jest udziat nie jednego, lecz wigkszej liczby
urzednikow.

Kontrole NIK wskazuja, ze system kontro-
li w Polsce jest stosunkowo staby. Nastapila
wszakze pewna poprawa, zwigzana ze Stwo-
rzeniem obowigzkowego audytu wewnetrznego
w instytucjach publicznych.

IV. ZALECENIA
ANTYKORUPCYJNE
KOMISJI SEJMOWE)

Na zakonczenie warto przypomnie¢ istotny
dokument — opini¢ nr 3 sejmowej Komisji do
Spraw Kontroli Panstwowej z 7 maja 2008 r.,
w ktorej to opinii Komisja na podstawie wy-
nikdéw kontroli i analiz przygotowanych przez
NIK sformulowata swego rodzaju wytyczne
w zakresie ustawodawstwa antykorupcyjnego.
W zakresie mechanizméw korupcjogennych
Komisja stwierdzita m.in.:

(...) w celu zmniejszenia ryzyka korupcji
w dzialalnosci instytucji publicznych, Komi-
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sja do Spraw Kontroli Panstwowej (w oparciu
o wnioski NIK) uwaza, ze ustawodawstwo do-
tyczqce okreslonych procedur podejmowania
rozstrzygnie¢ w imieniu interesu publicznego
powinno zawsze uwzgledniaé nastepujgce za-
sady:

1. Jasnos¢ prawa oraz zasada wielu oczu.

Jasnos¢ prawa wymaga, aby:

— przy tworzeniu nowych aktow prawnych czy
nowelizacji istniejgcych, zwracaé szczegol-
ng uwage na to, aby przepisy prawa, prze-
widujgce wydawanie rozstrzygnieé uzna-
niowych byly na tyle precyzyjne, by unie-
mozliwi¢ dowolng ich interpretacje;

— dqzy¢ do precyzyjnego okreslenia warun-
kow, jakie musi spetni¢ osoba ubiegajgca
si¢ o okreslong decyzje uznaniowq, jakie
dokumenty ma przedstawié, w jakim cza-
sie powinno nastgpic rozstrzygniecie spra-
wy, jakie sq przestanki decyzji negatywnej
bqgdz pozytywnej, jak ma byé rozstrzygnie-
ta sytuacja, w ktorej podmioty konkurujg
o uzyskanie rozstrzygniecia niemozliwego
do spelnienia przez wszystkich;

— rozwazy¢ dokonanie przeglgdu obowiqzujg-
cych obecnie procedur podejmowania roz-
strzygnieé uznaniowych i zaproponowanie
ich nowelizacji wszedzie tam, gdzie kryte-
ria podejmowania rozstrzygniec nie sq dosc
precyzyjne i stwarzajq pole dla dowolnosci
postepowania.

Istotnym instrumentem zmierzajgcym do
zapobiezenia dowolnosci postgpowania jest
tak zwana zasada wielu oczu, rozumiana
w ten sposob, ze osoba podejmujgca decyzje
dotyczqce majqtku publicznego nie dziatala
sama, lecz jej kompetencje sq dzielone z inny-
mi osobami. Wazniejsze decyzje i rozstrzygnie-
cia powinny by¢ odpowiednio konsultowane
i opiniowane. Wigksze wydatki czy kontrakty
powinny byé przedmiotem systematycznego
nadzoru ze strony organow nadrzednych. Tam,
gdzie to mozliwe, powinna by¢ zapewniona
kolegialnos¢ podejmowanych rozstrzygnigd,
oczywiscie z rownoczesnym zachowaniem ta-
kich mechanizmow, zeby nie rozmywala sie
odpowiedzialnos¢ osobista.
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2. Brak konfliktu interesow.

W celu uwzglednienia tej zasady ustawo-
dawca powinien zdecydowal si¢ na to, aby
funkcjonariusze stuzb panstwowych o cha-
rakterze policyjno-inspekcyjnym, takich jak
nadzor budowlany, weterynaryjny, sanitarny,
ochrony srodowiska itp. objeci byli catkowi-
tym zakazem wykonywania jakiegokolwiek
dodatkowego zajecia w obszarach zwigza-
nych z ich dziatlalnoscig stuzbowq. Zakaz
ten powinien by¢ jednoznaczmy i jednolity
i powinien obejmowac wszystkich funkcjona-
riuszy stuzb policyjnych, inspekcyjnych czy
kontrolnych.

3. Jawnos¢ i przejrzystosc.

Zasada ta wskazuje, zZe najwlasciwszym
sposobem na przeciwdziatanie dowolnemu
dysponowaniu majqtkiem publicznym, powin-
na by¢ szeroko rozumiana jawnosc postepo-
wania. Przede wszystkim powinna by¢ zacho-
wana zasada szerokiego i rownego dla wszyst-
kich zainteresowanych dostepu do informacji
o mozliwosci otrzymania okreslonych korzysci
realizowanych w ramach wydatkow publicz-
nych. Dotyczy to nie tylko zamowien publicz-
nych, ale takze prywatyzacji, wszelkiego ro-
dzaju dotacji, pozyczek, srodkow europejskich
itp. Kazda procedura, w ramach ktorej doko-
nuje sie dysponowanie srodkami publicznymi,
powinna by¢ tak zorganizowana, Zeby wszyscy
potencjalnie zainteresowani mogli si¢ z tatwo-
Scig dowiedziel, ze taka procedura w ogole ma
miejsce.

4. Kontrolowalnosé.

Zasada ta oznacza, zZe procedury admini-
stracyjne muszq by¢ tak zorganizowane, aby
podejmowane rozstrzygniecia byly kontrolo-
wane, przy czym nie chodzi jedynie o kon-
trole instancyjng, czyli takqg, gdys ktos sie
od decyzji odwola, ale takze systematyczng
kontrole w sytuacji, gdy nikt si¢ nie odwo-
tuje.

Gdyby te dos¢ proste zasady byty przestrze-
gane zarowno w praktyce ustawodawczej, jak
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w biezacym funkcjonowaniu instytucji publicz-
nych, ryzyko korupcji zostaloby w znacznym
stopniu zredukowane. Niestety, z przestrzega-
niem tych zasad nie jest najlepiej i podstawo-
we mechanizmy korupcjogenne — dowolnos¢,
konflikt interesow, brak jawnosci i brak kon-
troli — swoiste ,,grzechy gtowne” polskiej ad-
ministracji publicznej, wciaz wywieraja nega-
tywny wplyw na jej dziatalnos¢ i powoduja, ze
nawet jesli ujawnionych przypadkow korupcji
jest niewiele, to zagrozenie korupcjg wcigz jest
wysokie.

Pierwszy tom analizy ,,Zagrozenie korupcja w $wie-
tle badan kontrolnych NIK” przedtozono Sejmowi
RP w 2000 r., a nastgpne przekazywano w latach
2001, 2003, 2004, 2005 i 2008. Nadto przekazano
,Informacj¢ o stanie realizacji wnioskow antykorup-
cyjnych NIK” w 2002 r., analizy dotyczace zagro-
zenia korupcja w systemie stuzby zdrowia w 2003 r.
czy w postgpowaniach o zamodwienia publiczne
w 2002 r. oraz oceny funkcjonowania ustawodaw-
stwa antykorupcyjnego w administracji publicz-
nej w 2004 i 2006 r. Ostatnio prezentowanym
Sejmowi RP raportem byto ,,Zagrozenie korupcja
w $wietle kontroli NIK — mechanizmy korupcjogen-
ne i sposoby przeciwdziatania korupcji w 2008 r.”
Coroczne sprawozdania z dziatalnosci NIK, zawie-
rajace od 1999 r. odrgbny rozdziat po§wigcony dzia-
faniom antykorupcyjnym, znajduja si¢ na portalu
http://www.nik.gov.pl.

Informacja o wynikach kontroli finansowania dzia-
falno$ci Policji ze zrédet innych niz budzet panstwa,
Departament Obrony Narodowej i Spraw Wewnetrz-
nych, nr ew. 1196032P.

3 Informacja o wynikach kontroli sprawowania przez
uczelnie medyczne nadzoru nad samodzielnymi
publicznymi szpitalami klinicznymi, Delegatura
NIK w Katowicach, nr ew. P09136 (zob. ustalenia
dotyczace Uniwersytetu Medycznego w Bialym-
stoku).

Informacja o wynikach kontroli gospodarowania
przestrzenig miejska w Tomaszowie Mazowieckim,
Delegatura NIK w Lodzi, nr ew. S09005.

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informa-
¢ji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz 1198, z pézn. zm.).
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KORUPC)JI
W SLUZBIE
CELNEJ

Stuzba Celna z uwagi na zakres wykonywa-
nych zadan funkcjonuje w warunkach, ktore
mogg przyczyniac si¢ do powstawania zagrozen
i w konsekwencji tworzenia znacznej presji ko-
rupcyjnej, co moze niekorzystnie wplywaé na
sposob realizacji jej ustawowych uprawnien.
Nalezymy do tych §rodowisk, ktore w przypad-
ku ukazania si¢ informacji o korupcyjnych za-
chowaniach funkcjonariuszy, szczeg6lnie nara-
zone sg na negatywna ocen¢ spoteczna. Nawet
incydentalne zdarzenia moga tworzy¢ atmosfere
nieufno$ci i w konsekwencji prowadzi¢ do utraty
zaufania do catej grupy zawodowej. Wiadomo,
ze taka sytuacja bedzie zagraza¢ konsolidacji
naszej Stuzby i wplywaé na poziom identyfiko-
wania si¢ z nig uczciwie pracujacych funkcjona-
riuszy.

Przeciwdziatanie korupcji stanowi jeden z prio-
rytetow Kierownictwa Shizby Celnej, a obecnie
podejmowane dzialania maja na celu nadanie
wigkszej dynamiki antykorupcyjnym przedsig-
wzieciom. Realizujemy dzialania profilaktyczne
poprzez tworzenie wlasciwych procedur, ksztat-
towanie kultury organizacyjnej oraz wspotprace
z innymi stuzbami. Dziatania te zmierzaja do
eliminowania przyczyn zachowan korupcyj-
nych funkcjonariuszy i pracownikow Stuzby
Celnej.
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PRZECIWDZIALANIE

Jacek Kapica
Szef Stuzby Celnej

Oczekiwania §rodowiska zewnetrznego i prze-
miany wewngtrzne mialy bezposredni wptyw na
opracowanie Programu antykorupcyjnego pol-
skiej Stuzby Celnej 2010-2013+, ktory stal si¢
kompleksowym dokumentem majacym na celu
zreformowanie 1 unowocze$nienie obszaréw dzia-
fania Stuzby Celnej. Zaprojektowane w Progra-
mie rozwigzania dotyczace identyfikacji i dia-
gnozy proceséw oraz stanowisk zagrozonych
ryzykiem wystapienia korupcji, a takze wdro-
zenie katalogu odpowiednich rekomendacii,
zmierzaja do stworzenia §rodowiska odpornego
na korupcj¢. Dzialania te beda gwarancja na-
prawy i zabezpieczenia prawidtowej realizacji
ustawowych zadan Stuzby Celnej, a takze czyn-
nikiem wspomagajacym realizacje projektowa-
nych przemian modernizacyjnych. Realizacja
Programu pozwala przyjac rozwigzania, dzigki
ktorym zapewniona zostanie dbato$¢ o ograni-
czanie problemow, z jakimi majg do czynienia
bezposredni odbiorcy dziatan Stuzby Celnej, to
jest importerzy, przedsigbiorcy, podrozni, a kto-
re w konsekwencji mogg by¢ przyczyng sktada-
nych propozycji korupcyjnych. Temu celowi ma
stuzy¢ opracowanie i wdrozenie mechanizmow
wspotpracy ze $rodowiskami gospodarczymi
w zakresie wskazania zagrozen korupcyjnych
oraz cykliczne ankietowanie przedstawicieli
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tych $rodowisk, a takze podréznych. Zgodnie
z zatozeniami Programu, proponuje si¢ wdroze-
nie jako$ciowo nowych metod i narzedzi, takich
jak identyfikacja, mapowanie i monitorowanie
korupcji, ktore umozliwig szybka i adekwatng
reakcje na zagrozenia korupcyjne i zapewnig
permanentne doskonalenie systemu zapobiega-
nia korupcji.

Wdrozenie Programu antykorupcyjnego pol-
skiej Stuzby Celnej 2010-2013+ ma na celu
ugruntowanie juz istniejacych oraz wprowa-
dzenie nowych rozwigzan systemowych za-
pobiegajacych wystepowaniu korupcji, w tym
m.in. usystematyzowanie dziatan zmierza-
jacych do identyfikacji i diagnozy zjawiska
korupcji w Stuzbie Celnej i na tej podstawie
zaprojektowanie oraz wdrozenie rozwigzan
minimalizujacych ryzyko zachowan korupcyj-
nych. Budowanie wizerunku stuzby wolnej od
korupcji, ktorej funkcjonariusze i pracownicy
sa $wiadomi zagrozen i potrafig sobie z nimi ra-
dzi¢, podniesie rOwniez prestiz wykonywanego
zawodu i1 bedzie wzmacnia¢ wole eliminowania
korupcji we wlasnych szeregach. Gwarancjg
skutecznego wdrazania Programu jest determi-
nacja i konsekwentne realizowanie projektowa-
nych dziatan w perspektywie dlugookresowe;.
Bedzie to mialo wplyw na zwigkszenie checi
zespolowego dziatania i wzmocnienie identyfi-
kacji funkcjonariuszy i pracownikow ze Stuzbg
Celna, a tym samym stworzy wigkszg szans¢ na
zrealizowanie zakladanych przedsiewzi¢é. Pro-
gram w swojej formule, zostal zbudowany na
modelu strategii i ma za zadanie nadaé¢ wspolny
kierunek dziataniom antykorupcyjnym reali-
zowanym we wszystkich jednostkach organi-
zacyjnych Stuzby Celnej. Bedzie wigc kaska-
dowo powielany, dostosowywany i uszcze-
gétawiany zgodnie z lokalnymi warunkami
w kazdej jednostce, poprzez Program dziatan
antykorupcyjnych danej jednostki, opracowany
z uwzglednieniem lokalnych zagrozen, realizo-
wanych proceséw, lokalnych relacji ze $rodo-
wiskiem zewnetrznym i specyfiki srodowiska
wewngtrznego.

Metodyka wdrazania programu zaktada
wlaczenie do realizacji poszczegodlnych dzia-
fan jak najwickszej liczby przedstawicieli
wszystkich komoérek organizacyjnych Stuzby
Celnej. W ramach powotanych eksperckich
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zespotow wykonawczych zostang opracowane
poszczegodlne dziatania, zaplanowane w Pro-
gramie. Eliminowanie zagrozen korupcyjnych
odbywa¢ si¢ bedzie w dwoch plaszczyznach:
redukowania podatnosci na korupcj¢ proce-
sow i stanowisk pracy, oraz czynnikow ma-
jacych wplyw na przyczyng sktadania propo-
zycji korupcyjnej i ewentualng jej akceptacje.
W ramach ptaszczyzny redukowania podatno-
$ci na korupcje procesow i stanowisk pracy, do
priorytetowych nalezy zaliczy¢ uodpornienie
proceséw realizowanych w Stuzbie Celnej na
dzialania korupcyjne oraz zminimalizowanie
mozliwo$ci wystgpowania zachowan korupcyj-
nych na poszczegdlnych stanowiskach pracy.
Z realizacja wymienionych zalozen wigze si¢
potrzeba oceny ryzyka korupcyjnego w celu
identyfikacji przyczyn — ustalenia skali zagro-
zenia korupcja. W celu uodpornienia zidenty-
fikowanych procesOw w najwyzszym stopniu
zagrozonych korupcja, naktadane bedg dodat-
kowe kontrole, procedury i wytyczne. W pro-
cesach tych, przyktadowo analizowany bedzie
prawidlowy rozdziat pomigdzy rézne osoby
zadan zwiazanych z opracowaniem meryto-
rycznym materiatu, jego akceptacja i zatwier-
dzeniem, a takze zapewnienie transparentnosci
proceséw decyzyjnych w zagrozonych ryzy-
kiem korupcji obszarach. W ramach Progra-
mu antykorupcyjnego polskiej Stuzby Celnej
2010-2013+ zaplanowano przeprowadzenie
badan ankietowych dotyczacych przyczyn wy-
stepowania korupcji w Stuzbie Celnej, w tym
psychologicznych aspektow tego zjawiska.
Wyniki tych badan beda stanowily podstawe
do dalszych prac koncepcyjnych.

Stuzba Celna, jak wiadomo, nie dysponuje
kompetencjami organdow $cigania w zakresie
zwalczania zjawiska korupcji, co wplywa na
ograniczenie skuteczno$ci dziatania w tym za-
kresie. Moze postugiwaé si¢ jedynie srodkami
administracyjnymi. Pomimo istniejgcych ogra-
niczen planowane jest stworzenie wyodrebnio-
nej struktury komorek do spraw przeciwdziala-
nia korupcji oraz zainicjowanie utworzenia ko-
morki inspekcji wewngtrznej, za$ potozony
w opracowanym Programie silny nacisk na pro-
filaktyke i1 organizacyjne S$rodki eliminujace
mozliwo$¢ wystepowania zachowan korupcyj-
nych, dopetniany bedzie analiza skutecznosci
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i stosowania dotychczasowych rozwigzan oraz
inicjowaniem mozliwych do wdrozenia w Stuz-
bie Celnej nowych rozwigzan prawnych z roz-
szerzeniem uprawnien wigcznie. Warto podkre-
sli¢, ze w biezacym roku rozszerzono zakres
zadan dla komorek kontroli wewnetrznej i prze-
ciwdziatania korupcji w izbach celnych, obligu-
jac je do podejmowania przedsigwzie¢ polega-
jacych na opracowywaniu rozwigzan organiza-
cyjnych zapobiegajacych wystepowaniu zjawisk
niepozadanych w Stuzbie Celnej, w szczegolno-
$ci korupcji, wspotdziataniu z wlasciwymi orga-
nami w zakresie ujawniania w Stuzbie Celnej
przestepstw korupcyjnych, sporzadzaniu okre-
sowych analiz przyczyn i skali zagrozenia prze-
stepczoscia na terenie podporzadkowanym izbie
celnej oraz wypracowywaniu kierunkow prze-
ciwdziatania przestepczosci i inicjowaniu na tej
podstawie dzialan organizacyjnych, podejmo-
waniu dziatan wyjasniajacych w przypadku po-
wzigcia informacji o mozliwos$ci wystapienia
zachowan korupcyjnych. Wymieniona konfigu-
racja zadan pozwoli na systematyczne poszerza-
nie zakresu dziatan skierowanych na zapobiega-
nie korupcji i wprowadzanie skutecznych za-
bezpieczen.

Nieodtacznym elementem budowy srodowi-
ska odpornego na korupcj¢ w Shluzbie Celnej
jest realizowany Program dziatan w zakresie
etyki normatywnej i zawodowej w Shuzbie
Celnej, ktorego celem jest ksztaltowanie po-
zytywnych postaw etycznych funkcjonariuszy
i pracownikoéw. Przyktadamy duzg uwage do
doskonalenia systemu promowania antykorup-
cyjnych postaw etycznych w trakcie szkolen
realizowanych w ramach Zasadniczego Kursu
Celnego, cyklicznych szkolen doskonalacych
organizowanych przez izby celne, jak i Mini-
sterstwo Finanséw z udzialem przedstawicieli
srodowisk naukowych oraz ekspertow z instytu-
cji wiodacych w przeciwdziataniu i zwalczaniu
korupcji. Obejmujemy szczegdlng opieka nowo
przyjetych funkcjonariuszy celnych, ktorzy
zapoznawani sg z zasadami etyki zawodowej
z uwzglednieniem Kodeksu etyki funkcjona-
riusza Stuzby Celnej. Funkcjonariusze pelniacy
stuzbe w komorkach kontrolnych izb i urzedow
celnych systematycznie sg szkoleni w zakre-
sie psychologii kontroli, techniki negocjacji
i treningu zachowania. W planowaniu nowych
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przedsigwzig¢ korzystamy z dziesigcioletnich
doswiadczen, ktore uptynety od wprowadzenia
zasad Kodeksu etyki funkcjonariusza Stuzby
Celnej. Niedawna rocznica przyjecia Kodeksu
stala si¢ okazja do ocen i wymiany doswiad-
czen w tym zakresie. Poziom przestrzegania
zasad ujetych w Kodeksie jest wykazywany
w ,,Rocznym Raporcie dotyczacym naruszania
norm etycznych”, ktéry stanowi podstawe ana-
liz i ocen. Praktyka pokazuje, ze zapobieganie
korupcji, w dhuzszej perspektywie, przynosi
bardziej pozadane efekty niz pdzniejsze Sciga-
nie sprawcoéw przestepstw korupcyjnych. Do-
datkowo przeciwdziala réwniez negatywnym
skutkom spotecznym oraz wymiernym stratom
finansowym panstwa.

Jednym z istotnych elementéw ograniczania
podatnosci na korupcje jest budowa motywa-
cyjnego systemu wynagradzania funkcjonariu-
szy celnych. Staramy si¢, zeby uleganie pres;ji
korupcyjnej nie bylo powodowane konieczno-
$cig zaspokojenia podstawowych potrzeb i nie
mogto stanowi¢ motywu do usprawiedliwienia
negatywnych zachowan. Osiaggamy to poprzez
system dodatkéw do wynagrodzen, dla wyko-
nujacych kontrolg graniczng, petnigcych stuzbe
w komoérkach zwalczania przestepczosci, gdzie
presja korupcyjna jest wigcksza. Obejmuje to
rowniez wprowadzanie motywacyjnego syste-
mu wyzszych wynagrodzen opartego na wyz-
szym zwartosciowaniu stanowisk, na ktorych
podejmowane sa decyzje o zakresie kontroli
przedsigbiorcoOw i wydawaniu decyzji admini-
stracyjnych.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze Pro-
gram antykorupcyjny polskiej Stuzby Celnej
2010-2013+ jest pierwszym, tak komplekso-
wym dokumentem na rzecz przeciwdziatania
i zwalczania zjawisk korupcyjnych w Stluzbie
Celnej. Realizacja Programu charakteryzuja-
cego si¢ catosciowym podejsciem do problemu
korupcji, bedzie miata zasadniczy wplyw na
budowanie przez Stuzbe Celng pozycji stuzby
skutecznie pobierajacej dochody budzetowe,
jednoczesnie przyjaznej przedsigbiorczosci,
realizujacej powierzone zadania z dbato$cia
o interes publiczny, zapewniajacej poczucie
bezpieczenstwa oraz cieszacej si¢ wysokim za-
ufaniem spoleczenstwa, przedsigbiorcow i or-
ganow panstwa. o
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Od szeregu lat wskazuje si¢ na szeroki zakres
spoleczny zjawiska korupcji. Wszystkie organy
panstwowe zobowigzane do ochrony porzadku
publicznego w ramach prowadzonych systemow
statystycznych publikujg dane wskazujace, ze wal-
ka z korupcja prowadzi do ujawniania zaréwno
coraz wigkszej liczby przestepstw korupcyjnych,
jak rowniez wickszej liczby 0sob uczestniczacych
w tym procederze. Mimo zmian w uregulowaniach
karnych w dalszym ciggu brak jest uregulowan
okreslajacych w sposob precyzyjny i jednoznacz-
ny, czym jest korupcja. W zaleznosci od tego czy
przyjmiemy interpretacj¢ zawezajaca, czy tez roz-
szerzajacy, katalog przestepstw moze by¢ rozny.
Dla potrzeb niniejszego artykuhu przyjeto, ze kata-
log ten zawiera nizej wymienione przestepstwa:

— art. 228 k.k. — sprzedajno$¢ osoby petiacej
funkcje publiczna,

— art. 229 k.k. — przekupstwo,

— art. 230 k.k. — ptatna protekcja,

— art. 230a k.k. — przekupstwo posrednika,

— art. 231 § 2 k.k. — przekroczenie uprawnien
lub niedopetnienie obowigzkéw w celu uzy-
skania korzys$ci majatkowej lub osobiste;j,

— art. 250a k k. — naktanianie do glosowania,

— art. 296 k.k. — naduzycie zaufania,

— art. 296a k. k. — przekupstwo menadzerskie,

— art. 296b k.k. — przekupstwo sportowe — uchy-
lony przez art. 64 ustawy z dnia 25 czerwca
2010 r. o sporcie (Dz. U. Nr 127, poz. 857)
z dniem 26 pazdziernika 2010 r. — przyp. red.,

— art. 305 k.k. — udaremnienie lub utrudnienie
przetargu publicznego w celu osiagnigcia ko-
rzysci majatkowej.

Niestety zjawisko to nie omija réwniez Sit

Zbrojnych, co wigcej takze i tutaj odnotowujemy
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jej wzrost. I tak w 2004 r. wszczgto lub przeje-
to do dalszego prowadzenia przez ZW 39 spraw
korupcyjnych, w 2005 — 53, w 2006 — 62,
w2007 — 81, w 2008 — 82, w 2009 — 83 i w 2010
— 69 (dane te nie obejmuja postgpowan prowa-
dzonych przez prokuratury wojskowe).

Zaznaczy¢ nalezy, ze w Sitach Zbrojnych wy-

stepuje pewna specyfika w obszarze zagrozen

przestepczoscia korupcyjna. W wyniku przepro-

wadzonej analizy okreslono strefy najwickszego

zagrozenia godzacego w dyscypling i gotowosé

bojowa wojsk. Sa to:

— finanse publiczne (w tym zamowienia bez-
przetargowe),

— administracja wojskowa,

— wojskowa ochrona zdrowia,

— prace badawczo-rozwojowe,

— zagospodarowanie mienia zbednego dla wojska,

— przeksztatcenia whasnosciowe,

— misje zagraniczne,

— sfera kadrowo-szkoleniowa,

— infrastruktura oraz sprzet (mienie) wojskowy.

Stwierdzi¢ takze nalezy na przykladzie prowa-

dzonych postgpowan korupcyjnych, ze w obsza-

rach tych zachodzg pewne powtarzalne rodzaje

zachowan, i tak:

1) korzy$¢ majatkowa okre$lona w art. 228 k.k.
najczesciej wreczana byla za:

— ustawianie przetargu,

— falszowanie dokumentacji przetargowe;j,

— obietnice przychylnego rozpatrzenia okre-
$lonej oferty przetargowej,

— wydzierzawienie infrastruktury wojskowe;j
po zanizonych kosztach,

— podpisanie umowy lub wyrazenie zgody na
bezprawne wycigcie drzew z terenu woj-
skowego,

— sporzadzanie zawyzonych ilosci w wyka-
zach przedmiotéw mundurowych i wysta-
wianie na tej podstawie faktur VAT za pra-
nie odziezy,

— fikeyjne przeglady konserwatorskie,

— pozytywne kwalifikowanie na misje za-
graniczne,

— przyjmowanie faktur VAT z zawyzonymi
cenami sprzgtu AGD i RTV kupowane-
go dla jednostki w zamian za korzysci
majatkowe — wysokie bonifikaty na wy-
brany sprzet dla siebie i pracownikow
sklepu,
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— wystawianie nieprawdziwych co do faktu
choroby zwolnien lekarskich,

— wydanie dokumentacji medycznej po-
twierdzajacej nieprawde przez przewod-
niczgcego terenowej wojskowej komisji
lekarskiej,

— potwierdzenie w dokumentach nieprawdy co
do faktu uczestnictwa w egzaminach spraw-
nosci fizycznej przez zotierzy lub podwyz-
szenie osiggnictych wynikow z oceny niedo-
statecznej na pozytywna,

— udzielenie korzysci majatkowej Zotnierzo-
wi WKU w zamian za odroczenie stuzby
wojskowej,

— przyjmowanie korzySci majatkowych
przez osoby funkcyjne jednej z JW w za-
mian za mozliwo$¢ organizowania imprez
integracyjnych na terenie obiektow woj-
skowych,

— przyjmowanie przez Dyrektora Oddziatu
Terenowego Wojskowej Agencji Mieszka-
niowej od prezesa jednej ze spotek korzy-
$ci majagtkowych w kwocie nie mniejszej
niz 140 000 zi, uzalezniajac od korzysci
wyplate na rzecz tej spotki naleznosci
z tytutu dostaw energii cieplnej,

2) udzielanie lub obietnica udzielenia korzys$ci
majatkowej okreslonej w art. 229 k.k. wyste-
powato w zamian za:

— ustawianie przetargow,

— odstgpienie od czynnosci shuzbowych funk-
cjonariuszy Policji i zotierzy ZW,

— pozytywne rozpatrzenie wniosku przyje-
cia do pracy,

— wystawienie w kartach egzaminacyjnych
ze sprawnos$ci fizycznej ocen dla osob,
ktore nie braty udzialu w egzaminach,

— uzyskiwanie zwolnien lekarskich w celu
uchylania si¢ od obowigzkéw shuzbo-
wych,

— przeprowadzenie zabiegu poza kolejnoscia
przez wybranego lekarza,

3) platna protekcja okreslona w art. 230 k.k. po-
legata na:

— korzystnym ,,zalatwieniu” przetargu,

— procesie decyzyjnym bezprzetargowego
zakupu mienia,

— ,,zalatwieniu” leczenia specjalistycznego,

— powotywanie si¢ na wptywy w WKU i pod-
jecie posrednictwa poborowemu w zwolnie-
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niu z obowigzku odbycia stuzby wojskowe;j
w zamian za obietnic¢ uzyskania korzysci
majatkowe;j,

4) przekroczenie uprawnien w celu osiggnigcia
korzys$ci majatkowej lub osobistej okreslone
w art. 231 § 2 k.k. najczesciej polegato na:

— poswiadczeniu nieprawdy w rozkazie dzien-
nym o podrézy stuzbowej,

— wyplaceniu nalezno$ci za niewykonany
Ww terminie remont sprz¢tu wojskowego,

— poleceniu wycigcia drzew na terenie woj-
skowym,

— zakwaterowaniu w pomieszczeniach stuz-
bowych 0s6b nieuprawnionych,

— wykorzystywaniu sprzetu wojskowego do
prac na rzecz znajomych,

— wykorzystywaniu infrastruktury wojsko-
wej 1 czesci zamiennych do remontow po-
jazdow prywatnych,

— wykorzystywaniu podleglych Zomierzy i pra-
cownikow wojska do prac remontowo-bu-
dowlanych prywatnych doméw i posesji,

— wykorzystywaniu sprzetu stuzbowego w pry-
watnym gabinecie lekarskim,

— przekazywaniu sprzetu kwatermistrzow-
skiego do bezptatnego uzytkowania przez
osobe nieuprawniona,

— kierowaniu zohierzy do prac w kasynie
dzierzawionym przez osob¢ prywatna,

— organizowaniu fikcyjnych szkolen i wyda-
wanie $wiadectw kwalifikacyjnych,

— zatwierdzaniu naleznosci za fikcyjne po-
droze stuzbowe i czerpanie korzysci z ta-
kich dziatan,

— zmuszaniu podwtadnych do przekazywa-
nia produktéw zywnoSciowych na cele
pozastuzbowe,

— zawieraniu umow na Korzystanie z pojaz-
dow prywatnych na cele stuzbowe,

— bezzasadnym stosowaniu procedur anek-
sowania umow,

— zaniechaniu przez pelnomocnika ds. ochro-
ny informacji niejawnych przeprowadze-
nia postgpowania sprawdzajacego wobec
osoby podlegajacej sprawdzeniu oraz po-
$wiadczenie nieprawdy poprzez wydanie
jej poswiadczenia bezpieczenstwa,

— zaniechaniu wyegzekwowania kar umow-
nych od wykonawcy za niedochowanie
terminu zakonczenia inwestycji,
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— wykorzystywaniu obiektow wojskowych
poprzez udostepnienie budynkow do uzyt-
ku w sposob niezgodny z obowigzujacymi
przepisami, badz tez osobom nieupraw-
nionym,

udaremnienie lub utrudnienie przetargu pu-

blicznego w celu osiagnigcia korzysci majat-

kowej okreslone w art. 305 k.k. polegato na
wejsciu w porozumienie przedstawicieli kilku
firm w toku organizowanego przez jednostke
wojskowa przetargu publicznego na dostawe
czesci zamiennych, w ten sposob, ze przed-
stawiciele wskazanych firm uzgodnili tres¢
sktadanych ofert, a nastepnie ztozyli je do

JW, przez co doprowadzili do wyboru repre-

zentowanego przez siebie przedsigbiorstwa

i uzyskali zamowienie publiczne na kwote

ponad 97 000 zt brutto, czym dziatali na szko-

de¢ jednostki wojskowe;j.

Symptomatycznym jest, ze dominujaca grupa

osobowg sa oficerowie starsi (25), ktorzy two-

rzyli swoisty parasol ochronny dla podwtadnych

1 minimalizowali poczucie zagrozenia przed od-

powiedzialnoscia karng, dlatego tez m.in. prze-

stepstwa korupcyjne stanowig najwyzszy stopien
trudnos$ci w ich wyjasnianiu. Skuteczne dziatania
wymagaja koordynacji przedsigwzi¢¢ dochodze-
niowo-$ledczych i operacyjno-rozpoznawczych,
odpowiedniego czasu do ich realizacji oraz na-
ktadu wiasciwych sit i §rodkow. Niestety wiele
z tych czynéw ujawnianych jest z op6Znieniem,
co ma istotny wpltyw na skuteczno$¢ $cigania
sprawcow. Stwierdzi¢ jednak nalezy, ze z roku na
rok skutecznoéé¢ dziatan Zandarmerii Wojskowe;
wzrasta, co widoczne jest w warto$ci ujawnio-
nych korzysci majatkowych, ktore w 2004 r. wy-
nosity 658 164,52 zt, w 2005 — 1 566 120,19 zt

i 1000 USD, w 2006 — 4 735 991,32 zt

i 250 USD, w 2007 — 1 850 203,18 zt, w 2008

— 1 013 268,18 zt, w 2009 — 958 015,63 zi,

aw 2010 -3 353 973,34 zt.

Przedstawione wielkosci ujawnionych ko-
rzy$ci majatkowych wskazuja na skale proble-
mu, zwlaszcza, ze pamigta¢ musimy o ,,czarnej
liczbie” nieujawnionych dotad przestgpstw.
Zandarmeria Wojskowa jednak, we wspotdzia-
faniu z innymi organami ochrony porzadku pu-
blicznego, zmierza do ograniczenia w jak naj-
wigkszym stopniu zjawiska korupcji w Sitach
Zbrojnych RP. o

5

~
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PROJEKTOW

WSPOLFINANSOWANYCH

ZE SRODKOW
UNII EUROPEJSKIE)J

Wykrywanie, typologia,
obszary ryzyka

WSTEP

W perspektywie finansowej, przyjetej na lata
2007-2013, zarezerwowano dla Polski na reali-
zacj¢ Polityki Spdjnosci 67,3 mld EUR. Z tego
wzgledu nasz kraj ma szans¢ stac si¢ najwick-
szym, sposrod 27 krajow unijnych, beneficjen-
tem pomocy wspolnotowej (rys. 1).

Dodatkowo, Polska jest rowniez beneficjentem
miliardéw euro pochodzacych z Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw

Rys. 1. Wielkos¢ srodkow z funduszy UE na lata
2007-2013. Polityka Spdjnosci

! 2007-2013

UE 80,6%

Polska
19.4%

Zrédlo: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

Wiegjskich, Europejskiego Funduszu Rolniczego
Gwarancji oraz Funduszu Rybackiego. Sprawia
to, ze przed naszym krajem stoi zadanie zardwno
wydania, jak i rozliczenia ogromnych $rodkéw fi-
nansowych o charakterze publicznym.

W powyzszym kontekscie zrozumiale staje si¢
znaczenie sprawnego i efektywnego systemu kon-
troli i wykrywania nieprawidlowosci. W interesie
Polski lezy bowiem wydatkowanie $rodkow unij-
nych w sposob prawidtowy, tj. zgodny z prawem
oraz zasadami wspolnotowymi i krajowymi. Kazde
nieprawidlowo wydatkowane euro stanowi strate dla
polskiego podatnika. Srodki finansowe, zle wydane
z winy lub niedbalstwa panstwa cztonkowskiego sg
bowiem zwracane Komisji Europejskiej z naszego
krajowego budzetu'. Czg$¢ z wykrywanych niepra-
widlowosci moze by¢ efektem naruszenia prawa
krajowego w zakresie zagrozonym sankcja wynika-
jaca z kodeksu karnego i kodeksu karnego skarbo-
wego. Tego typu nieprawidiowosci stanowig przed-
miot dziatan wlasciwych stuzb i formacji panstwo-
wych, pehiacych istotng role zarbwno w procesie
zapobiegania nieprawidtowosciom, jak i wykrywa-
nia przestepstw przeciw panstwu, mieniu, wiarygod-
nosci dokumentow, czy obrotowi gospodarczemu.
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INSTYTUCJE ZAANGAZOWANE
W WYKRYWANIE
NIEPRAWIDLOWOSCI

Zgodnie z rozporzadzeniem Rady (WE) nr
1083/2006 nieprawidlowo$cia w realizacji pro-
jektow wspotfinansowanych ze srodkéw UE jest
,Jakiekolwiek naruszenie przepisu prawa wspol-
notowego wynikajace z dziatania lub zaniecha-
nia podmiotu gospodarczego, ktore powoduje
lub mogtoby spowodowa¢ szkode w budzecie
ogolnym Unii Europejskiej w drodze finansowa-
nia nieuzasadnionego wydatku z budzetu ogol-
nego”?. Minister Rozwoju Regionalnego uzupet-
nit t¢ definicj¢, wskazujac, ze ,,nieprawidtowosé
ma miejsce rowniez w przypadku naruszenia ja-
kichkolwiek przepisow prawa krajowego, w tym
koniecznych do zapewnienia odpowiedniego
stosowania prawa unijnego’.

Podmiotem gospodarczym, o ktérym mowa
powyzej, jest w rozumieniu wspolnotowym ,,kaz-
da osoba fizyczna, prawna lub inny podmiot bio-
racy udzial we wdrazaniu pomocy z Funduszy,
z wyjatkiem panstwa cztonkowskiego podczas
wykonywania uprawnien wiadzy publicznej™.
Definicja ta zostata doprecyzowana przez Mini-
stra Rozwoju Regionalnego poprzez stwierdzenie,
ze w sytuacji, gdy Instytucja Certyfikujaca (dalej
jako IC), Instytucja Posredniczaca w Certyfikacji
(dalej jako TPOC), Instytucja Zarzadzajaca (dalej
jako 1Z), Instytucja Posredniczaca pierwszego
stopnia (dalej jako IP I) lub Instytucja Posredni-
czaca drugiego stopnia (dalej jako IP II) wyko-
rzystuja srodki z funduszy strukturalnych i Fun-
duszu Spojnosci, nie realizujgc uprawnien wladzy
publicznej, np. sg strong umowy o dofinansowa-
nie jako odbiorca pomocy lub adresatem decyzji
o dofinansowaniu, wowczas mogg by¢ traktowa-
ne jako podmiot gospodarczy w rozumieniu pra-
wa wspolnotowego®. Doprecyzowanie jest istot-
ne, zwlaszcza w odniesieniu do 1Z oraz IC/IPOC,
gdyz instytucje te, wraz z Pelnomocnikiem Rzadu
do Spraw Zwalczania Nieprawidlowosci Finan-
sowych na Szkod¢ RP lub UE (Instytucja Audy-
towa), ponosza odpowiedzialno$¢ za realizacje
obowigzkow panstwa czlonkowskiego odno$nie
informowania wlasciwych instytucji (w tym Ko-
misji Europejskiej) o nieprawidlowos$ciach®.

Wykrywanie nieprawidtowosci ma miejsce naj-
czesciej] w wyniku przeprowadzanych czynnosci
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kontrolnych. Z informacji przekazywanych przez
1Z do Instytucji Audytowej wynika, ze najskutecz-
niejszg metodg wykrywania nieprawidtowosci jest
kontrola projektow na miejscu ich realizacji. Inne
metody, w wyniku ktorych najczesciej wykrywane
sa nieprawidtowosci, to kontrole administracyjne
(prowadzone na przekazywanej przez beneficjenta
dokumentacji) oraz kontrole skarbowe. Odpowie-
dzialno$¢ za prowadzenie kontroli projektow na
miejscu oraz kontroli administracyjnych ponosi co
do zasady Instytucja Zarzadzajaca’. W przypadku
krajowych programow operacyjnych jej funkcje
pelni Minister Rozwoju Regionalnego za posred-
nictwem dyrektoréw wilasciwych komoérek orga-
nizacyjnych. W przypadku Regionalnych Progra-
moéw Operacyjnych funkcje IZ pelni Zarzad Wo-
jewddztwa, przy czym obowiazki wypehiane sg
poprzez dyrektorow wlasciwych komorek Urzedu
Marszatkowskiego. W imieniu IZ czynnosci kon-
trolne u beneficjenta prowadza zazwyczaj instytu-
cje, ktore podpisaty umowe z beneficjentem, czyli
IP I'1ub IP II. Prawo do podpisywania umow, a tym
samym monitorowania i kontroli projektéw insty-
tucje te nabywaja na podstawie zawartego pisem-
nie porozumienia®. Sposob realizacji zawartego
porozumienia jest w kazdym roku weryfikowany
przez IZ lub IP I w trakcie kontroli systemowe;j,
ktora co do zasady prowadzona jest w siedzibie in-
stytucji, ktorej IZ lub IP I delegowaty swoje upraw-
nienia. W programach wspierajacych rozwoj wsi
oraz rybotowstwa funkcje Instytucji Zarzadzajacej
pelni Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Umo-
wy z beneficjentem podpisuja jednak instytucje
wdrazajace poszczegélne dzialania programowe,
do ktorych naleza: Agencja Restrukturyzacji i Mo-
dernizacji Rolnictwa (ARiIMR), Agencja Rynku
Rolnego, urzedy marszatkowskie oraz Fundacja
Programéow Pomocy dla Rolnictwa (FAPA), ktore
prowadzg tym samym kontrolg¢ realizacji zobo-
wigzan wynikajacych z umow z beneficjentami.
Szczegdlng role w systemie wdrazania funduszy
rolnych i funduszu rybackiego pelni ARIMR,
gdyz jest ona akredytowang agencja platnicza,
podlegajaca w zakresie gospodarowania §rodkami
publicznymi dodatkowemu nadzorowi Ministra
Finansow. Ze wzglgdu na specyfike programow
wsparcia rolnictwa i rybotowstwa, kwestie zwig-
zane z kontrolg i nieprawidlowosciami w ramach
tych programow zostang w dalszej czgsci artykutu
jedynie zasygnalizowane.
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Kontrole skarbowe projektow wspotfinanso-
wanych ze $rodkéw Unii Europejskiej prowadzi
wspomniana wyzej Instytucja Audytowa. Ma to
miejsce podczas audytu operacji (najczesciej rozu-
mianych jako konkretne projekty), wybieranych
na podstawie proby, majacej da¢ zapewnienie
wiarygodnos$ci systemu zarzadzania i kontroli.
Audyt operacji uzupetniany jest audytami prowa-
dzonymi w instytucjach systemu wdrazania Naro-
dowej Strategii Spdjnosci, a ich koncowym efek-
tem jest sporzadzana rokrocznie dla Komisji Eu-
ropejskiej opinia w kwestii skutecznosci funkcjo-
nowania systemu zarzadzania i kontroli, tj. odno-
$nie zapewnienia, ze transakcje przedstawiane
Komisji w deklaracjach wydatkow sa prawidtowe
i zgodne z prawem. Audyty prowadzone sg przez
pracownikéw Ministerstwa Finanséow oraz urze-
dow kontroli skarbowe;j.

Na gruncie prawodawstwa krajowego, w sys-
temie kontroli wydatkowania $rodkow unijnych,
w kontekécie wykrywania czynéw noszacych
znamiona przestgpstwa, uczestnicza instytucje
o uprawnieniach dochodzeniowo-§ledczych. Na-
lezy do nich zwlaszcza Policja i prokuratura, gdyz
instytucje te zostaly wyszczegolnione przez usta-
wodawce jako podmioty, ktore nalezy powiadomic
w ramach wypehiania spotecznego lub stuzbowe-
go obowigzku o popelnieniu przestgpstwa $ciga-
nego z urzedv’. Dodatkowo, dziatania w zakresie
ochrony interesow finansowych Unii Europej-
skiej podejmujg — w ramach swoich kompetencji
ustawowych — Centralne Biuro Antykorupcyjne
i Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego'’.

Pojeciem, ktore pozwala na przeprowadzenie
analogii pomiedzy dziataniami kontrolnymi insty-
tucji systemu wdrazania NSRO oraz czynno$ciami
instytucji o uprawnieniach dochodzeniowo-$led-
czych jest pojecie ,,wstepnego ustalenia administra-
cyjnego lub sagdowego”. Zgodnie z definicjg wspol-
notowa jest to ,,wstepna ocena pisemna wykonana
przez wlasciwy podmiot administracyjny lub sado-
wy, stwierdzajaca na podstawie konkretnych fak-
tow istnienie nieprawidlowosci, bez uszczerbku dla
mozliwosci pdzniejszego skorygowania lub wyco-
fania wniosku dotyczacego istnienia nieprawidto-
wosci, w nastgpstwie ustalen dokonanych w trakcie
postgpowania administracyjnego lub sgdowego™!.

W praktyce dziatan kontrolnych lub sprawdza-
jacych, ustaleniem takim moze by¢ w szczego6lno-
$ci wynik kontroli lub inny dokument konczacy
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kontrolg lub audyt, decyzja o odrzuceniu wniosku
o dofinansowanie, decyzja o odmowie podpisania
umowy o dofinansowanie, decyzja o odmowie re-
fundacji wydatkow, decyzja o odmowie rozliczenia
wydatkéw w ramach wyptaconej zaliczki, decyzja
0 rozwigzaniu umowy o dofinansowanie, decyzja
o zmniejszeniu dofinansowania, inny dokument
sporzadzony w procesie zarzadzania i kontroli
srodkéw z UE stwierdzajacy wystapienie niepra-
widlowosci, postanowienie 0 wszczeciu postgpo-
wania przez organy $cigania'?,

Wstepne ustalenie administracyjne, oprocz te-
g0, ze moze by¢ efektem niezaleznych dziatan in-
stytucji kontrolujacych, organdw $cigania lub orga-
néw sadowych, stanowic¢ tez moze punkt styczno-
$ci pomigdzy dziataniami poszczeg6lnych instytu-
cji. Sytuacja taka moze mie¢ miejsce w przypadku
podejrzenia naduzycia, rozumianego jako ,,nie-
prawidtowos¢, ktora prowadzi do wszczecia po-
stepowania administracyjnego na poziomie krajo-
wym w celu stwierdzenia zamierzonego dzialania,
w szczegblnosci naduzycia finansowego™"?. Biorac
pod uwagg koniecznos¢ posiadania uprawnien do
prowadzenia czynnosci wyjasniajacych oraz do-
chodzeniowo-§ledczych odnosnie potwierdzenia
prowadzenia dzialan zamierzonych, majac tez
na wzgledzie obowigzek wynikajacy z art. 304
kodeksu postepowania karnego, instytucje syste-
mu wdrazania NSRO skladaja zawiadomienie do
wlasciwych stuzb panstwowych odnos$nie mozli-
wosci popehienia przestepstwa.

Komplementarnos$¢ dziatan instytucji o upraw-
nieniach dochodzeniowo-$ledczych oraz instytucji
kontrolnych systemu wdrazania NSRO uwidacz-
nia si¢ w toku dalszych czynnos$ci wyjasniajacych.
Pierwsze z wymienionych organéw prowadza
sprawe w kontekscie potwierdzenia lub wyklucze-
nia mozliwosci popetnienia przestgpstwa, zwlasz-
cza czyndw zabronionych, sankcjonowanych usta-
wa kodeks karny lub ustawa kodeks karny skarbo-
wy. Drugie z wymienionych instytucji przekazuja
informacj¢ o nieprawidlowosciach do Komisji
Europejskiej oraz dokonujg korekt finansowych
(odebranie dotacji, pomniejszenie dofinansowania,
wpisanie na list¢ podmiotéw wykluczonych z moz-
liwosci otrzymania srodkéw na realizacj¢ progra-
mow finansowanych ze Srodkow europejskich).

Nalezy nadmienié¢, ze w proces audytu i kon-
troli $rodkéw unijnych w Polsce zaangazowane
sa rowniez instytucje europejskie. Komisja Eu-
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ropejska, a doktadniej poszczegdlne jej dyrek-
cje, prowadza audyty (w tym audyty operacji),
w celu uzyskania pewnosci, ze systemy zarzadza-
nia i kontroli funkcjonujg skutecznie'*. Europej-
ski Trybunat Obrachunkowy prowadzi kontrole
w panstwach czlonkowskich jako organ upraw-
niony do kontroli kazdej osoby lub organizacji,
dysponujacej $rodkami unijnymi'®. Natomiast Eu-
ropejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finanso-
wych (OLAF) ma prawo prowadzi¢ dochodzenia
administracyjne (inspekcje, kontrole) w sposob
niezalezny od jakiegokolwiek rzadu lub insty-
tucji zardwno na terenie panstw czltonkowskich
odnos$nie przekazanych im $rodkow unijnych, jak
i poza granicami Unii odnos$nie srodkow przeka-
zywanych krajom (podmiotom) spoza UE w ra-
mach pomocy miedzynarodowe;j'®.

SKALA | TYPOLOGIA
NIEPRAWIDLOWOSCI 3

A ZAGROZENIE PRZESTEPCZOSCIA
PRZECIW INTERESOM
FINANSOWYM UNII EUROPEJSKIEJ

Ponizej przedstawiono liczbe nieprawidlowo-
sci podlegajacych zgloszeniu do Komisji Euro-
pejskiej, czyli takich:

— ktorych warto§¢ jest wyzsza badZz réwna
10 tysigcy EUR, przy jednoczesnym wysta-
pieniu podejrzenia naduzycia finansowego,

— co do ktorych Komisja Europejska zazadata
przekazywania informacji,

— ktorych wartos$c¢ jest wyzsza badz rowna 10 ty-
siccy EUR i obcigza budzet wspolnotowy,
z wyjatkiem przypadkéw wystapienia niepra-
widtowosci na skutek upadlosci beneficjenta,
przypadkéw nieprawidtowosci zgloszonych
instytucjom przez beneficjenta z wlasnej woli
przed wykryciem ich przez wlasciwe podmio-
ty, przypadkow nieprawidtowosci wykrytych
przez wlasciwe instytucje przed dokonaniem
platnosci i przed umieszczeniem wniosku
o ptatnoé¢ w deklaracji wydatkoéw przekazanej
Komisji Europejskiej!’.

W celu wyeliminowania watpliwo$ci nalezy
zaznaczyC, ze w sytuacji, gdy nieprawidlowos¢
zostata wykryta przez wlasciwe instytucje przed
dokonaniem ptatnoéci i przed umieszczeniem
wniosku o ptatno$¢ w deklaracji wydatkow, pod-
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lega ona mimo to kazdorazowo zgtoszeniu do KE,
gdy wystepuje podejrzenie naduzycia (oszustwa)
finansowego'.

Dane zawarte w tabeli 1 odnoszg si¢ do nie-
prawidlowosci zgloszonych Komisji Europej-
skiej, ktore zostaly stwierdzone w projektach
wspotfinansowanych z funduszy unijnych w ra-
mach Narodowego Planu Rozwoju, tzn. w pro-
jektach realizowanych z funduszy przeznaczo-
nych dla Polski na lata 2004—2006.

Tab. 1. Nieprawidtowosci zgloszone do KE w pro-
jektach perspektywy finansowej 20042006

Tlosé _Kwota
Rok nieprawidlowosci mepr?lvzvlljdll{(;wosu
2004 1 26 700
2005 107 2380 588
2006 98 66 741 372
2007 270 24 600 844
2008 336 46 168 992
2009 442 bd.

Zrédio: Ministerstwo Finansow.

Przekazywanie dokumentacji dotyczacej za-
mknigcia pomocy dla perspektywy finansowej
2004-2006 przez Instytucje Zarzadzajace do Ko-
misji Europejskiej dokonywato si¢ do wrzesnia
2010 r. Mozna zauwazy¢, ze intensywno$¢ wy-
sitkéw kontrolnych oraz wykrywalno$¢ nieprawi-
dlowosci wzrastata z roku na rok w ciggu pieciu
wskazanych lat. W roku 2006 ilo§¢ nieprawidto-
wosci byla mniejsza, ale odnosita si¢ do wyz-
szych kwot. Byt to czas, kiedy wysitki audytowe
zintensyfikowata na terenie Polski Komisja Euro-
pejska. Niewatpliwy wplyw na rosngcg z roku na
rok liczbe wykrywanych nieprawidlowo$ci miata
zaro6wno rosngca liczba realizowanych projektow
(z ktorych kazdy musial by¢ skontrolowany na
miejscu przynajmniej raz), jak i postgpujaca pro-
fesjonalizacja krajowych stuzb kontrolnych.

Roézne byly rodzaje wykrywanych nieprawi-
dtowosci. Ich przekroj ujeto na diagramie koto-
wym (rys. 2).

Wigkszos$¢ nieprawidtowosci od strony kwo-
towej zostala stwierdzona jako naruszenie zasad
udzielania zamowien publicznych (28 proc.).
Fakt ten byt Scisle powigzany z audytami Ko-
misji Europejskiej w Polsce, wykonywanymi
zwlaszcza przez Dyrekcj¢ Generalng ds. Polityki
Regionalnej (DG REGIO). Stuzby audytowe KE
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Rys. 2. Typy nieprawidlowosci zgloszonych do KE w projektach

perspektywy finansowej 2004-2006
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W latach 2007-2008 in-
stytucje systemu wdrazania

wydatki niezwigzane
z projektem
4%

niewykonane
przedsiewzigcie
2%

pozostate
21%

nieprawidtowe
dokumenty
potwierdzajace

4%

btedy i braki
w ksiggowosci
2%

nieprzestrzeganie wydatki

warunkdw umowy niekwalifikowalne
3% 18%

fatszowanie dokumentow,
nieprawdziwe o$wiadczenia

NSRO przechodzily audyt
zgodnosci, w ramach ktérego
Instytucja Audytowa po-
twierdzata Komisji Europej-
skiej, ze instytucje spetniajg
wszystkie wymogi koniecz-
ne do prawidtowego wydat-
kowania $rodkdéw unijnych.
Lata te byly tez czasem kon-
traktowania $rodkow w ra-
mach oglaszanych konkur-
sow, podejmowanych decyzji

zamowienia publiczne
27%

19%

Zrédlo: Ministerstwo Finanséw.

ocenialy prawidlowos$¢ wydatkowania srodkow
z budzetu ogolnego Unii Europejskiej w zakre-
sie zamoOwien publicznych na podstawie dyrek-
tyw wspdlnotowych, abstrahujac od zgodnosci
tych dyrektyw z polskim ustawodawstwem.

Znaczne kwoty nieprawidtowo$ci generowa-
ne byty na skutek fatszerstw 1 oszustw (18 proc.).
Najczgsciej nieprawidtowosc ta byla stwierdza-
na w programie rolnym, gdzie wraz z wprowa-
dzaniem w latach 2004-2008 w pelni funkcjo-
nalnego systemu identyfikacji dziatek rolnych
(z ang. LPIS) stwierdzano zawyzanie areatow
przez beneficjentéw, zwlaszcza korzystajacych
z doptat bezposrednich.

Wydatki niekwalifikowalne, stanowiace 18 proc.
wartos$ci nieprawidtowosci byly (i sa do dzis)
identyfikowane najczesciej w trakcie weryfikacji
wnioskow o ptatnos¢ (kontrola dokumentacji).

W perspektywie finansowej 20072013 licz-
ba wykrywanych nieprawidlowosci, zgtaszanych
do Komisji Europejskiej, jest — jak dotychczas —
nizsza niz w poprzednim okresie programowa-
nia (zob. tab. 2).

Tab. 2. Nieprawidtowosci zgtoszone do KE w pro-
jektach perspektywy finansowej 2007-2013

Tlosé _Kwota
Rok nieprawidlowosci meprz(l;:vll}ill{())wosa
2007 0 0
2008 0 0
2009 31 3783048
-1V 2010 67 8458 594

Zrédlo: Ministerstwo Finanséw.

o dofinansowaniu projektow
systemowych oraz sporza-
dzania list indywidualnych projektow kluczo-
wych. W roku 2009 rozpoczgety si¢ juz na wigk-
sza skalg kontrole 1 audyty, a wraz z nimi ustale-
nia nieprawidlowos$ci o wartosci powyzej 10 ty-
sigcy EUR oraz nieprawidlowo$ci mogacych
stanowi¢ naduzycie finansowe.

Rodzaje zglaszanych najczesciej do KE nie-
prawidlowoéci byty analogiczne do poprzednie-
go okresu programowania, z wyjatkiem katego-
rii fatszerstw i oszustw (zob. rys. 3).

Zmniejszenie skali wykrywanych falszerstw
moze wigzac si¢ z wylaczeniem interwencji fun-
duszy rolnych z Polityki Spdjnosci (a tym sa-
mym ze sprawozdawczosci Narodowych Strate-
gicznych Ram Odniesienia i spod nadzoru Mini-
stra Rozwoju Regionalnego). Nieprawidlowosci
o najwickszej wartosci, wynikajgce z naruszenia
zasad udzielania zamowien publicznych, wyni-
kaja zaréwno z bardzo skomplikowanych prze-
pisow w tej materii'®, z wystepujacych w tym
obszarze niejasnosci pozwalajacych na dokony-
wanie interpretacji przepisow przez audytoréw
Komisji (np. odno$nie zasad antydyskrymina-
cyjnych), jak i z nieuczciwosci beneficjentow
w sytuacji, gdy maja wptyw na wydatkowanie
ogromnych sum pieni¢znych (w tym pokus
o charakterze korupcyjnym).

Na podstawie raportow przekazywanych
Komisji Europejskiej, dotyczacych nieprawi-
dlowosci stwierdzonych w perspektywie fi-
nansowej 2004-2006, Instytucje Zarzadzajace
wskazaty, ze odnosnie do 213 nieprawidtowo-
$ci (26 proc.) prowadzone byly postgpowania
przez organy $cigania. Z tej liczby 29 przy-
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Rys. 3. Typy nieprawidtowos$ci zgtoszonych do KE w projektach

perspektywy finansowej 2007-2013

A N TY K ORUWPUCY JNY

1 59

rego zaczerpnigto powyzszy
wykres, w roku 2010 ustalono

45

249 podejrzanych, zmniejsza-

404
354

jac sume strat spowodowa-
nych przestgpstwem w kwo-

30

cie 1 122 207 PLN o blisko

47 proc. (warto$¢ odzysku
wyniosta 27 301 PLN).

Nieuprawniony
wydatek
Dziatanie
niezgodne
z zasadami
wydatek
Sfatszowane
dokumenty
Braki
dokumentaciji

Naruszenie PZP
Nieuzasadniony

Roéznica w ilosci postepo-
wan, wynikajacych z raportow
przekazywanych Komisji Eu-
ropejskiej oraz z danych gro-
madzonych przez Policje wy-
nika z uwzglednienia w da-

uméw

Niedochowanie
terminéw

Zrédlo: Ministerstwo Finanséw. Suma typéw nieprawidlowosci przekracza 100
proc. zgloszonych nieprawidlowosci, gdyz w raportach o nieprawidtowosciach

istnieje mozliwos¢ wybrania wigcej niz jednej pozycji.
padkow zakonczyto si¢ wyrokiem skazujacym,
a 81 spraw jest w toku. Pozostate postgpowania
umorzono. Wigkszo$¢ postgpowan dotyczyta
beneficjentow programu rolnego oraz Zinte-
growanego Programu Operacyjnego Rozwoju
Regionalnego.

W odniesieniu do ujetych w powyzszych ze-
stawieniach nieprawidlowosci zgloszonych Ko-
misji Europejskiej w ramach perspektywy finan-
sowej 2007-2013, postepowania organow $ci-
gania dotyczyly rowniez 26 proc. przypadkow,
co przekladalo si¢ na 25 prowadzonych spraw.
Sposrod tej liczby, 6 poste-
powan prowadzonych jest w

nych policyjnych zaréwno po-
stepowan w rolnych obszarach
interwencji funduszy unijnych
oraz z uwzglednienia innych
przestepstw, w tym zwiazanych ze wspolnotowa
polityka celna®.

POTENCJALNE OBSZARY
RYZYKA DLA INTERESOW
FINANSOWYCH UE

Dokonujgc proby okreslenia potencjalnych
obszarow ryzyka, w ktorych mozna spodziewac
si¢ wystapienia nieprawidlowosci o charakterze
finansowym i/lub czynow sankcjonowanych

Rys. 4. Przestgpstwa stwierdzone na szkodg interesow finansowych

odniesieniu do beneficjentow Unii Buropejskic;
Programu Operacyjnego Ka- | OI-IV kwartat 2009 r. ®1-IV kwartat 2010 r.|
pitat Ludzki. w00
Skala przestepstw na szko- 242
de¢ intereséw finansowych =T 206 = a7
q

Unii Europejskiej, stwier-
dzonych w Polsce, jak i pro-
wadzonych postgpowan jest
jednak wieksza, niz zostato to
opisane powyzej (zob. rys. 4).

Jak wynika z powyzszego
wykresu, w samych poste-

200 ‘
150 ‘
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szkode

powaniach, zakonczonych
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ianie dok. i
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szkode UE szkode UE

v ]
kredytéw na
szkodg UE

w 2010 r. stwierdzono 560
przestgpstw. Zgodnie z in-
formacjg, przekazang przez
prelegenta na konferencji,

wskazanej jako zrodto, z ktd- 4 marca 2011 r.

Zrédlo: K. Kot, Rola i zadania Policji w ochronie intereséw finansowych
Wspolnoty Europejskiej, wykiad z ramienia Biura Kryminalnego KGP, Kon-
ferencja ,, Wymiana doswiadczen pomiedzy pracownikami IC, IPOC i IZ
z innymi instytucjami zaangazowanymi w realizacje NSRO, Warszawa,
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na podstawie kodeksow karnych przeciw inte-
resom finansowym Unii Europejskiej, nalezy
przeanalizowaé punkty krytyczne w politykach
wspolnotowych. Dodatkowo, w ramach Polity-
ki Spojnosci, nalezy dokonaé analizy systemu
wdrazania NSRO oraz proceséOw zwigzanych
z realizacjg projektow wspodtfinansowanych ze
srodkow unijnych.

Z dotychczasowej praktyki wynika, ze na wy-
stapienie nieprawidtowosci finansowych narazo-
ne s dzialania Unii Europejskiej podejmowane
w ramach ochrony wspolnej polityki handlowe;j,
zachowania regut konkurencyjnosci, Wspolnej
Polityki Rolnej oraz Polityki Spojnosci*'. Wynika
to z faktu, iz w realizacje tych polityk zaangazo-
wane sg relatywnie duze §rodki. Ochrong unijnej
polityki handlowej w Polsce zapewniaja glownie
krajowe stuzby celne, ktorych zadaniem jest eg-
zekwowanie naleznos$ci za towary wprowadzane
do obrotu w panstwie cztonkowskim, zgodnie
ze wspolng taryfa celna®. W obszarze tym moga
pojawia¢ si¢ nieprawidtowosci wynikajace z prob
korumpowania funkcjonariuszy panstwowych.
Najczesciej ujawniang korupcyjng patologia jest
,hiedopetienie obowigzku kontroli, czego efek-
tem jest zanizanie naleznosci celnych, fatszowanie
dokumentéw przewozowych, wystawianie doku-
mentéw poswiadczajacych nieprawde oraz umoz-
liwianie nielegalnego przekraczania granicy”>.

Nad zachowaniem regut konkurencyjnosci
czuwa specjalnie powotana do tego dyrekcja
Komisji Europejskiej. W Polsce wtasciwe funk-
cjonowanie konkurencji zapewnia Urzad Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentow, ktéry metoda
postepowan antymonopolowych oraz kontroli
koncentracji przedsigbiorcow  przeciwstawia
si¢ naduzywaniu przez przedsigbiorcow pozycji
dominujacej na rynku, zwalcza zawieranie po-
rozumien antykonkurencyjnych oraz wykrywa
praktyki przedsigbiorstw, mogace mie¢ nega-
tywny wplyw na handel pomiedzy pafstwami
cztonkowskimi UE.

Zasadniczo jednak ryzyko wystgpienia nie-
prawidlowosci bedacych w kregu zainteresowan
instytucji systemu wdrazania NSRO oraz krajo-
wych stuzb o uprawnieniach §ledczych mozna
umiejscowi¢ w obszarze wydatkowania fundu-
szy unijnych. Analiza tego obszaru zostanie za-
wezona do procesdOw wydatkowania funduszy
strukturalnych i Funduszu Spojnosci, gdyz pro-
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cesy zwigzane z realizacja projektow wspotfi-
nansowanych z funduszy rolnych i z funduszu
rybackiego maja analogiczny charakter. Wyjatek
moga stanowi¢ doptaty bezposrednie i jednoli-
te platno$ci obszarowe, naliczane i wyptacane
w systemie pozaprojektowym, ale obszary ryzyka
w tej dziedzinie zostaty dos¢ szybko wychwycone
przez audytoréw Komisji Europejskiej — wigzaly
si¢ one z niedociggnigciami w technicznej mozli-
wosci pomiaru areatu do naliczania doplaty, czy
z oszustwami odno$nie sadzonek na danym tere-
nie (przykfad nasadzen sztucznych drzewek oliw-
nych w Grecji i pobieranie za to doptat).

Analiza obszarow ryzyka w wydatkowaniu
funduszy unijnych zostanie przeprowadzona
wg schematu cyklu zycia projektu, ktory obej-
muje zasadniczo: etap skladania i rozpatrywania
wniosku o dofinansowanie projektu, etap podpi-
sywania umow o dofinansowanie, dhuzszy lub
krétszy etap realizacji projektu (w tym rozlicza-
nie wnioskow o platnosc), etap zamykania pro-
jektu i okres zachowania jego trwatosci.

Obszary ryzyka, wystegpujace na etapie skta-
dania i rozpatrywania wnioskow o dofinansowa-
nie, mozna wigza¢ z funkcjonujagcym w danym
programie operacyjnym systemem procedur we-
ryfikacji tych wnioskéw. W obszarze tym mie-
$ci si¢ m.in. mozliwos¢ wielokrotnego sktada-
nia wniosku o tym samym zakresie rzeczowym
w kilku programach operacyjnych. Zapobiega-
jac tego typu sytuacjom, Instytucje Zarzadza-
jace, skupione w Komitecie Koordynacyjnym
NSRO przyjety mechanizm linii demarkacyjne;j,
gdzie okreslono szczegdtowe kryteria, kiedy np.
dany wniosek moze by¢ zlozony w Programie
Operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko, kie-
dy w Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich,
a kiedy w programie finansowanym z Funduszu
Rybackiego. W ten sposob egzekwuje si¢ reali-
zacje zasady jednofunduszowos$ci®*, a dodat-
kowo w przypadku projektow o tych samych
zakresach rzeczowych na roézne kwoty wspot-
finansowania — zasad¢ pomocniczo$ci. Obszar
ryzyka, gdzie istnieje mozliwos¢ kilkukrotnego
uzyskania dofinansowania projektu na pod-
stawie tego samego wniosku, wynika m.in. ze
ztozonosci systemow wydatkowania $rodkow
oraz z trudnych do przewidzenia sytuacji, kto-
re s3 jednak uwzgledniane i doprecyzowywane
w linii demarkacyjne;.
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Po ocenie formalnej, w trakcie ktorej benefi-
cjent moze w wigkszosci programow dokonywaé
uzupehienia dokumentacji, projekt podlega oce-
nie merytorycznej. Dokonujg jej zazwyczaj eks-
perci, wybrani przez instytucj¢ odpowiedzialng
za ocen¢ wniosku, z przygotowanej wczesniej
listy ekspertow. Obszar ryzyka w tym kontek-
$cie stanowi pewna uznaniowos$¢ instytucji oce-
niajacej wniosek odno$nie wyboru konkretnego
eksperta i ustalenia jego wynagrodzenia za pra-
c¢”. Warunkiem koniecznym do prowadzenia
oceny wniosku jest spetnianie przez eksperta
wymogow o charakterze formalno-prawnym?,
posiadanie odpowiedniej wiedzy oraz bezstron-
no$¢. Tq ostatnig zapewnia si¢ poprzez ztozenie
deklaracji o bezstronnos$ci przed przystgpieniem
do oceny wniosku?’. Prawdziwos¢ takiej dekla-
racji jest jednak trudna do zweryfikowania. Sta-
nowi jedynie podstawe do natozenia sankcji w
przypadku ujawnienia informacji wskazujacych
na jej falszywos¢.

Nalezy wspomnie¢, ze w ramach Regional-
nych Programdéw Operacyjnych, w procesie
przyznawania dofinansowania, funkcjonuje
mechanizm oceny strategicznej. Polega ona na
przyznawaniu dodatkowych punktow w trakcie
oceny wniosku o dofinansowanie przez Zarzad
Wojewodztwa lub grupe strategiczna, sktadaja-
cg si¢ z urzgdnikow samorzadowych. Jakkol-
wiek jest to dobre narzg¢dzie, zapewniajgce pro-
mowanie projektow waznych z punktu widze-
nia strategii rozwoju regionu, jednak moze ono
stanowi¢ rowniez obszar ryzyka. Wigze si¢ to
z mozliwoscig wprowadzania znacznych zmian
na listach rankingowych projektéw zatwier-
dzonych do dofinansowania, co zwykle rodzi
podejrzenia o wywieraniu naciskow na przy-
znajacych dodatkowe punkty w ramach tego
procesu.

Wystepowanie obszaru ryzyka przy podpisy-
waniu umow o dofinansowanie, moze wynikaé
z niedoboru $rodkéw finansowych w instytucji
tuz przed zawieraniem umoéw, przy jednocze-
snym obowigzku wyptaty zaliczek w stosownym
terminie od dnia ich podpisania. W tym wypadku
punktem krytycznym moze okazac si¢ kolejnosé
podpisywanych uméw. Przed uznaniowo$cia
w tym zakresie uchroni¢ mogg transparentne za-
sady dotyczace procedur podpisywania umow
rekomendowanych do zawarcia.

ANTYKORUPCYJNYl
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Etap realizacji projektu moze trwa¢ nawet
kilka lat. Jest to czas, w ktorym beneficjent
moze wytania¢ wykonawce do realizacji prac
przewidzianych w projekcie, w ktorym finansu-
je si¢ wydatki wynikajace z umowy o dofinan-
sowanie, kiedy prowadzone sg kontrole badz
audyty przez uprawnione instytucje. Jak wyni-
ka z prowadzonych kontroli instytucjonalnych
i przytoczonych wyzej danych, wigkszo$¢ nie-
prawidlowosci jest generowana poprzez naru-
szenie zasad udzielania zaméwien publicznych.
Kwestia ta jest jednak coraz lepiej rozpoznawana
i poddawana szczegélnemu nadzorowi. Istnieja
jednak obszary ryzyka, ktore sa rownie istotne,
a jednocze$nie trudne do objecia ich szczego-
towa weryfikacja. Obszarem takim jest falszo-
wanie faktur lub dokumentéw o réwnowaznej
warto$ci dowodowej. Trudno$¢ w prowadzeniu
szczegolowych weryfikacji zwigzana jest z fak-
tem, iz nieprawidlowosci takie moga by¢ wy-
kryte tylko podczas weryfikacji oryginatu doku-
mentu. Moze to mie¢ miejsce podczas kontroli
projektu na miejscu/w siedzibie beneficjenta
lub przy weryfikacji wniosku o ptatnos¢, jezeli
beneficjent jest zobowigzany do przedstawienia
faktur dokumentujagcych wydatki. W obecnej
perspektywie finansowej Komisja Europejska
dopuscita jednak mozliwos¢ prowadzenia kon-
troli projektow na miejscu na probie, podobnie
jak na probie moze by¢ prowadzona weryfikacja
dokumentéw (w tym dokumentéw zataczanych
do wnioskow o ptatnosc). Pomimo, ze u podstaw
doboru proby projektéw do kontroli oraz doboru
dokumentacji do weryfikacji zawsze musi staé
analiza ryzyka, jednak nie mozna wykluczy¢,
ze obszar ten moze stanowi¢ pole do naduzy¢.
Szczegolng uwage nalezaloby w tym kontekscie
zwr6ci¢ na Program Operacyjny Kapitat Ludz-
ki, gdzie z zasady przy weryfikacji wnioskow
o platnos¢ beneficjent zalacza zestawienie tabe-
laryczne, w ktorym wyszczego6lnione sg numery
faktur, a dokumenty oryginalne stanowia przed-
miot kontroli na miejscu w sytuacji ujecia bene-
ficjenta w probie do kontroli?® (proba do kontroli
w ramach kazdego z dziatan POKL wynosi mi-
nimum 30 proc. liczby projektow realizowanych
w ramach kazdego dziatania).

W obszarze ryzyka, zwigzanym z realizacja
projektu, znajduje si¢ rowniez mozliwos$¢ po-
dwdjnego finansowania wydatkéw przez be-
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neficjenta. Na dwie sytuacje nalezatoby w tym
kontekscie zwroci¢ uwage. Pierwsza dotyczy
przypadkow, gdy beneficjent zrefunduje (lub
rozliczy) koszty podatku VAT ze $rodkow fun-
duszy strukturalnych lub Funduszu Spoéjnosci,
a nastgpnie odzyska ten podatek ze Srodkow
budzetu panstwa w oparciu o ustawe z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug
(Dz.U.Nr 54, poz. 535, z p6zn. zm.)?. Przypadki
takie zdarzaé si¢ mogg ze wzgledu na stabe obe-
znanie beneficjentow w prawie podatkowym, ale
stanowi¢ tez moga $wiadome dziatania, noszace
znamiona przestgpstwa skarbowego przeciwko
obowigzkom podatkowym?’. Nieprawidtowosci
takie sg zazwyczaj wykrywane podczas kon-
troli prowadzonych przez Instytucj¢ Audytowa
(wlasciwe Urzedy Kontroli Skarbowej), gdzie
stwierdza si¢ np. zmiane statusu beneficjenta’!,
jednak nalezy mie¢ na wzgledzie, ze kontrole te
prowadzone sa tylko na probie operacji.

Drugi obszar ryzyka odnosnie podwdjnego
finansowania wydatkow dotyczy sytuacji, gdy
beneficjent zakupi $rodek trwaly z udzialem
srodkéw dotacji krajowej, a nastgpnie dokona
refundacji (lub rozliczenia) kosztow amortyzacji
tego $rodka trwatego w ramach funduszy struktu-
ralnych lub Funduszu Spojnosci®?. Analogicznie,
w obszarze ryzyka znajduje si¢ zakup ze srodkow
unijnych dobra trwalego uzywanego, zakupio-
nego wezesniej przy wspotfinansowaniu z fun-
duszy strukturalnych lub Funduszu Spojnosci.
Majac na wzgledzie ryzyko popelnienia tego typu
nieprawidlowosci lub naduzy¢ finansowych, in-
stytucje systemu wdrazania wymagaja od bene-
ficjenta o$wiadczenia w zakresie pochodzenia
nabywanego lub nabytego uzywanego S$rodka
trwatego. Prawdziwo$¢ takiego o$wiadczenia jest
jednak bardzo trudna do zweryfikowania.

Na etapie zamykania projektu obszarem ryzy-
ka, w ktorym moze dochodzi¢ do nieprawidto-
wosci, moze by¢ kwestia osiggania zatozonych
wskaznikow, zarowno wskaznikéw produktu,
rezultatu, jak 1 wskaznikow oddziatywania.
W perspektywie finansowej 2007-2013 ten ob-
szar ryzyka nie wiaze si¢ z automatycznymi kon-
sekwencjami finansowymi**. Temat zostaje jed-
nak zasygnalizowany, gdyz istnieje prawdopo-
dobienstwo, ze w perspektywie finansowej
2014-2020 takie konsekwencje beda implemen-
towane (w ramach ,,goal-oriented approach”).
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W terminie pigciu lat od zakonczenia ope-
racji (rozumianej najczgsciej jako projekt) lub
trzech lat od zakonczenia operacji w panstwach
cztonkowskich, ktore skorzystaly z mozliwosci
skrécenia tego terminu w celu utrzymania inwe-
stycji lub miejsc pracy stworzonych przez sektor
malych i $rednich przedsigbiorstw, operacja ta
nie moze zosta¢ poddana zasadniczym modyfi-
kacjom®. Naruszenie zasady trwato$ci projektu
wigze si¢ z konsekwencjami finansowymi, tj.
koniecznoscig zwrotu dofinansowania ze $rod-
kéw unijnych. Realizujac t¢ zasadg, panstwa
cztonkowskie sg zobowigzane do prowadzenia
kontroli projektow zakonczonych. Obszar ryzy-
ka w tej materii moze si¢ pojawi¢ ze wzgledu
na obciazenia administracyjne stuzb kontrolu-
jacych, ktoére skupiaja si¢ zasadniczo na projek-
tach realizowanych. Mozna spodziewac si¢, ze
mniejszy nacisk ktadziony bedzie na weryfika-
cj¢ projektow zakonczonych, zwlaszcza projek-
tow kontrolowanych wcze$niej w trakcie reali-
zacji na miejscu, wobec ktorych nie podnoszono
istotnych zastrzezen.

Po zakonczeniu analiz w zakresie obszarow
narazonych na nieprawidlowosci w cyklu zycia
projektu, nalezy rowniez podda¢ pod rozwage
procesy instytucjonalne realizowane rownolegle
z planowaniem, wydatkowaniem i rozliczaniem
projektow. Zasadniczym takim procesem jest
ewaluacja, realizowana zar6wno na poziomie pro-
jektu, dziatania, priorytetu, programu operacyjne-
g0, jak i calej polityki wspdlnotowej. Ewaluacja
moze by¢ prowadzona przez instytucj¢ systemu
wdrazania NSRO (jak praktykuje to np. PARP),
ale moze tez by¢ prowadzona przez podmioty
zewnetrzne. Obszar ryzyka wystapienia niepra-
widlowosci moze pojawi¢ si¢ w odniesieniu do
ewaluacji zlecanych do wykonania podmiotom
zewngtrznym, wylanianym w procedurze prze-
targowej. Mozna przyjaé zatozenie, ze instytucja,
zlecajagc wykonanie ewaluacji na zewnatrz, daje
sygnat odnosnie braku rezerw czasowych badz
kadrowych do przeprowadzenia jej samodzielnie.
Zmuszona jest jednak przygotowac Specyfikacje
Istotnych Warunkéw Zamoéwienia, w ktorych ja-
sno zdefiniuje kryteria odbioru pracy. Btad w de-
finicji wspomnianych kryteriow moze skutkowac
otrzymaniem produktu, ktory pomimo, ze nie bg-
dzie spetnial oczekiwan instytucji, to jednak zo-
stanie optacony z pieni¢dzy publicznych.
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Aktualnym w kazdym czasie obszarem ryzy-
ka, w ktorym moze wystapi¢ naruszenie zasad
wdrazania projektow wspotfinansowanych ze
zrodet unijnych jest mozliwo$¢ wystapienia kon-
fliktu interesow u pracownikow instytucji syste-
mu wdrazania NSRO, w sytuacji gdy wydajg
interpretacje przepisoOw lub podejmuja decyzje
w sprawie beneficjenta, wobec ktdrego moga nie
zachowywac¢ zasady bezstronnosci ze wzgledu
na wykonywang wczesniej prac¢ na ich rzecz
(np. sporzadzanie wnioskow o dofinansowanie,
pomoc w realizacji projektu jako zleceniobiorca,
pomoc w rozliczaniu projektu).

Roéwnolegle do opisanych wyzej obszarow ry-
zyka, w ktorych mogg pojawiaé si¢ nieprawidto-
wosci, mozna definiowaé obszary potencjalnych
naruszen kodeksu karnego, bedacych przed-
miotem postgpowan organdow o uprawnieniach
dochodzeniowo-§ledczych.  Nieprawidtowosci
moga bowiem by¢ wynikiem pomytek, nieznajo-
mosci przepisOw prawa i zasad rozliczania §rod-
kéw publicznych, ale mogg tez stanowic¢ czyn
zabroniony, begdacy przestgpstwem przeciwko
dziatalnoéci instytucji panstwowych oraz samo-
rzadu terytorialnego, przestgpstwem przeciwko
wiarygodnosci  dokumentdw, przestgpstwem
przeciwko mieniu, przestgpstwem przeciwko
obrotowi gospodarczemu badz przestepstwem
skarbowym. Ustalenie stanu faktycznego w tym
zakresie wymaga jednak stosownych uprawnien.
Z tego wzgledu nalezy zaznaczy¢, ze dziatania
stuzb kontrolnych instytucji systemu wdrazania
NSRO oraz dziatania instytucji o uprawnieniach
dochodzeniowo-$§ledczych majg charakter wza-
jemnie si¢ uzupetniajacy. Wspotpraca w kwestii
zwalczania naduzy¢ finansowych oraz prze-
stepstw powinna by¢ poglebiana, gdyz tylko
w ten sposob mozna zbudowaé wizerunek Polski
jako panstwa cztonkowskiego majacego spraw-
ny system zarzadzania, kontroli, korygowania
nieprawidtowosci i eliminowania zachowan pa-
tologicznych. O

lipca 2006 r. ustanawiajqce przepisy ogolne dotyczg-
ce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Fun-
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duszu Spojnosci i uchylajgce rozporzqdzenie (WE)
nr 1260/1999 (dalej jako rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006), art. 70 ust. 2.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, art. 2 pkt 7.

Wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego w zakresie
sposobu postgpowania w razie wykrycia nieprawidto-
wosci w wykorzystaniu funduszy strukturalnych i Fun-
duszu Spéjnosci w okresie programowania 2007-2013
(dalej jako: Wytyczne horyzontalne MRR w zakresie
nieprawidlowosci), rozdz. 3 pkt 2 lit. d.

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia
8 grudnia 2006 r. ustanawiajqce szczegotowe zasady
wykonania Rozporzqdzenia Rady (WE) nr 1083/2006
ustanawiajgcego przepisy ogolne dotyczqce Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu
Spojnosci oraz Rozporzqdzenia (WE) nr 1080/2006
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (dalej
jako Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006),
art. 27 lit. a.

Wytyczne horyzontalne MRR w zakresie nieprawidto-
wosci, rozdz. 3 pkt 2 lit. f.

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006, art. 27-36.

W kontrolach administracyjnych bierze rowniez udziat
Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych, prowadzac
m.in. kontrole uprzednie obligatoryjne $rodkow UE,
o warto$ci zamoOwienia publicznego rownej lub prze-
kraczajacej 10 min EUR dla dostaw i ustug oraz 20 min
EUR dla robot budowlanych — ustawa z dnia 29 stycz-
nia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (Dz. U.
72010 r. Nr 113, poz. 759, z p6zn. zm.), art. 169 ust. 2.
W kontrole administracyjne zaangazowane sa rowniez
IC/TIPOC w zakresie w jakim jest to konieczne do po-
$wiadczania Komisji Europejskiej, ze deklaracja wy-
datkow wynika z wiarygodnych systemow ksiggowych
i jest oparta na weryfikowalnej dokumentacji uzupet-
niajacej, a wydatki sa zgodne z zasadami wspolnotowy-
mi i krajowymi — por. rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006, art. 61.

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712
z pozn. zm.), art. 27 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 27 ust. 4-5.

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania
karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, z pézn. zm.), art. 304.

Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 1. o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym (Dz. U. Nr 104, poz. 708, z pdzn.
zm.), art. 2 ust. | oraz ustawa z dnia 24 maja 2002 r.
0 Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu (Dz. U. 22010 r. Nr 29, poz. 154, j.t., z pozn.
zm.), art. 5 pkt 2 lit. b—d.

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006, art. 27 lit. b.

S
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Pelnomocnik Rzadu do Spraw Zwalczania Nieprawi-
diowosci Finansowych na Szkode Rzeczypospolitej
Polskiej lub Unii Europejskiej, Procedura informo-
wania Komisji Europejskiej o nieprawidlowosciach
w wykorzystaniu funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci w latach 2007-2013 (dalej jako PION),
Warszawa, sierpien 2010, rozdz. 2, cz. 2.

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006, art. 27
lit. c. ,,Naduzycie finansowe” — w rozumieniu ujgtym
w Konwencji sporzqdzonej na mocy art. K.3 Traktatu
o Unii Europejskiej w sprawie ochrony interesow fi-
nansowych Wspolnot Europejskich (Dz. U. UE C316
7 27.11.1995, str. 49-57), art. 1 lit. a.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, art. 72
ust. 1-2.

Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, art. 287
ust. 3.

Rozporzadzenie nr 1073/1999 Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z dnia 25 maja 1999 r. dotyczgce
dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzqd
ds. Zwalczania Naduzyé Finansowych (OLAF),
art. 1-2.

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006, art. 28
ust. 1-2 i art. 36 ust. 1. Zob. tez PION, rozdz. 2, cz. 6.

Por. PION, rozdz. 2, cz. 7.

Wystarczy wspomnie¢ katalog naruszen prawa za-
moéwien publicznych, zagrozonych sankcja finanso-
wa, wyszczeg6lniony w dokumencie Wymierzanie
korekt finansowych za naruszenia prawa zamowien
publicznych zwiqzane z realizacjq projektow wspolfi-
nansowanych ze srodkow funduszy UE (tzw. taryfika-
tor), wprowadzony do stosowania pismem Minister
Rozwoju Regionalnego z dnia 7 kwietnia 2010 r.
(znak: DKF-IV-8121-28-GB/10).

Zob. OLAF, Przemycany czosnek przechwycony
w Polsce, www.ec.europa.eu/anti_fraud/press_room/
pr/2011/01_pl.html, oraz OLAF, Likwidacja ogrom-
nej nielegalnej fabryki papierosow w Polsce, www.
ec.europa.eu/anti_fraud/press_room/pr/2011/03
pl.html.

Pominigta zostaje kwestia obszarow ryzyka w pro-
wadzeniu polityki zewngtrznej UE i dystrybucji po-
mocy mi¢dzynarodowej ze wzgledu na zasadniczy
brak uczestnictwa w tym procesie krajowych stuzb
i instytucji poszczegdlnych panstw cztonkowskich.
Traktat o Funkcjonowaniu Unii
art. 29-31.

Europejskiej,

Zob. Centralne Biuro Antykorupcyjne, Mapa korupcji.
Stan korupcji w Polsce na podstawie danych statystycz-
nych przekazanych przez stuzby i organy panstwowe
za lata 2004-2009, Wydawnictwo Centrum Szkolenia
Policji w Legionowie, Warszawa 2010, s. 14.
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Zasada, wraz z wyjatkami (m.in. zasada cross-finan-
cingu), zob. rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006,
art. 34 i 54.

Z tym, ze place ekspertow nie powinny przekraczac
stawek rynkowych w danej dziedzinie. Ograniczenie
wynikajace z ustawy Prawo zamoéwien publicznych
do wynagrodzenia, ktorego taczna warto$¢ przekracza
wyrazong w ztotych rownowartos¢ kwoty 14 tys. EUR
stosuje si¢ odpowiednio.

Okreslone w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju, art. 30 ust. 2.

Jak wynika z art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
ekspert moze by¢ zaangazowany w proces oceny
wniosku. Dopuszczana jest zatem mozliwos¢ wy-
boru do oceny merytorycznej wniosku o dofinanso-
wanie osoby spoza rejestru ekspertow, o ile spetnia
warunki ustawowe (przyktadowo moze by¢ to pra-
cownik instytucji zaangazowanej w oceng¢ wnio-
sku).

Zasady kontroli w ramach Programu Operacyjnego
Kapital Ludzki 2007-2013, Warszawa, 17.11.2010 r.,
rozdz. 5.1.1, tiret 5.

Przypadek ten zostat ujety jako praktyka niedozwolona
w dokumencie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego,
Krajowe wytyczne dotyczqce kwalifikowania wydatkéw
w ramach funduszy strukturalnych i Funduszu Spojno-
Sci w okresie programowania 2007-2013, Warszawa,
20 kwietnia 2010 r., rozdz. 6.5, pkt 2 lit. b.

Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. Kodeks karny skar-
bowy, Dz. U. z 2007 1. Nr 111, poz. 765, j.t., z pozn.
zm., w art. 76 § 1 stanowi: Kto przez podanie danych
niezgodnych ze stanem rzeczywistym lub zatajenie
rzeczywistego stanu rzeczy wprowadza w blgd wilasci-
wy organ, narazajgc na nienalezny zwrot podatkowej
naleznosci publicznoprawnej, w szczegolnosci podat-
ku naliczonego w rozumieniu przepisow o podatku od
towarow i ustug, podatku akcyzowym, zwrot nadptaty
lub jej zaliczenie na poczet zaleglosci podatkowej lub
biezgcych albo przyszlych zobowigzan podatkowych,
podlega karze grzywny do 720 stawek dziennych albo
karze pozbawienia wolnosci, albo obu tym karom
tqcznie.

Realizujac projekt, beneficjent nie mogt dochodzi¢
zwrotu VAT (przez co stanowit on wydatek kwalifiko-
wany), a po zakonczeniu realizacji projektu na skutek
np. zmian wiascicielskich takie uprawnienie nabywa
i z niego korzysta.

Por. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Krajowe
wytyczne dotyczgce kwalifikowania wydatkow w ra-
mach funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci
w okresie programowania 2007-2013, Warszawa, 20
kwietnia 2010, rozdz. 6.5, pkt 2 lit. c.
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Rozumianymi jako sankcja, gdyz w przypadku nie-
osiagnig¢cia wskaznika produktu, warto$¢ dofinanso-
wania zawsze bedzie zmniejszona proporcjonalnie do
np. faktycznej liczby kilometrow zbudowanej auto-
strady.

3% Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, art. 57.
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Centralne Biuro Antykorupcyjne, Mapa korupcji. Stan
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nia Biura Kryminalnego KGP, Konferencja ,,Wymia-
na do$wiadczen pomigdzy pracownikami IC, IPOC
i1Z z innymi instytucjami zaangazowanymi w realiza-
cj¢ NSRO, Warszawa, 4 marca 2011 r.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Krajowe wy-
tyczne dotyczqce kwalifikowania wydatkow w ra-
mach funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci
w okresie programowania 2007-2013, Warszawa,
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OLAF, Przemycany czosnek przechwycony w Polsce,
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Pelnomocnik Rzadu do Spraw Zwalczania Nieprawidto-
wosci Finansowych na Szkode Rzeczypospolitej Pol-
skiej lub Unii Europejskiej, Procedura informowania
Komisji Europejskiej o nieprawidtowosciach w wyko-
rzystaniu funduszy strukturalnych i Funduszu Spojno-
Sci w latach 2007-2013, Warszawa, sierpien 2010.

Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia
8 grudnia 2006 r. ustanawiajgce szczegotowe zasady
wykonania Rozporzqdzenia Rady (WE) nr 1083/2006
ustanawiajgcego przepisy ogolne dotyczqce Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskie-
go Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spojnosci
oraz Rozporzqdzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego.

Rozporzadzenie nr 1073/1999 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 25 maja 1999 r. dotyczqce dochodzen
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prowadzonych przez Europejski Urzqd ds. Zwalczania
Naduzyc¢ Finansowych (OLAF).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lip-
ca 2006 r. ustanawiajqce przepisy ogolne dotyczqce
Europejskiego  Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Fun-
duszu Spojnosci i uchylajgce rozporzqdzenie (WE)
nr 1260/1999.

Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu, Dz. U.z 2010 .
Nr 29, poz. 154, j.t., z pézn. zm.

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicz-
nych, Dz. U. 22010 1. Nr 113, poz. 759, z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postgpowania
karnego, Dz. U. Nr 89, poz. 555, z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 . o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju, Dz. U. 22009 1. Nr 84, poz. 712, z pézn. zm.

Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze An-
tykorupcyjnym, Dz. U. Nr 104, poz. 708, z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. Kodeks karny skarbo-
wy, Dz. U. 22007 r. Nr 111, poz. 765, j.t., z pdzn. zm.

Wymierzanie korekt finansowych za naruszenia prawa za-
mowien publicznych zwigzane z realizacjq projektow
wspotfinansowanych ze srodkow funduszy UE, wpro-
wadzony do stosowania pismem Minister Rozwoju
Regionalnego z dnia 7 kwietnia 2010 r. (znak: DKF-
1V-8121-28-GB/10).

Wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego w zakresie spo-
sobu postepowania w razie wykrycia nieprawidtowo-
Sci w wykorzystaniu funduszy strukturalnych i Fundu-
szu Spojnosci w okresie programowania 2007-2013.

Zasady kontroli w ramach Programu Operacyjnego Kapi-
taf Ludzki 2007-2013, Warszawa, 17.11.2010 r.

Tabele i wykresy:
Rys. 1. Wielkos¢ srodkow z funduszy UE na lata 2007—
2013. Polityka Spojnosci.

Rys. 2. Typy nieprawidtowosci zgloszonych do KE dla
projektow perspektywy finansowej 2004-2006.

Rys. 3. Typy nieprawidlowosci zgloszonych do KE dla
projektow perspektywy finansowej 2007-2013.

Rys. 4. Przestgpstwa stwierdzone na szkodg interesow fi-
nansowych Unii Europejskiej.

Tab. 1. Nieprawidlowosci zgtoszone do KE dla projektow
perspektywy finansowej 2004-2006.

Tab. 2. Nieprawidlowosci zgtoszone do KE dla projektow
perspektywy finansowej 2007-2013.
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PERSPEKTYWIE

Pod koniec XX wieku, przy wsparciu organizacji
miedzynarodowych, w wielu panstwach instytucje
te staty sie standardowym elementem polityk
antykorupcyjnych. Wyniki miedzynarodowych
studiow, poswieconych funkcjonowaniu ACA,
sugerujg jednak, Ze ich efektywnos¢ oraz zdolnos
do rzeczywistego ograniczenia skali korupcji

s3 umiarkowane.

O

1. CENTRALNA AGENCJA
ANTYKORUPCYJNA
— CO TO TAKIEGO?

Literatura naukowa nie obfituje w publikacje
poswigcone funkcjonowaniu centralnych agencji
antykorupcyjnych (dalej ACA — od angielskiego
anticoruption central agency). Trudno spotkac
si¢ z jednoznacznymi definicjami opisujacy-
mi te instytucje. Cze¢$ciej charakteryzuje si¢ je,
wymieniajgc pewne specyficzne ich cechy. Nie-
mniej, wraz ze wzrostem liczby tych instytucji,
ro$nie takze zainteresowanie ich dziatalnoscia.
W ramach projektu badawczego po$wigcone-
go centralnym agencjom antykorupcyjnym,
ANCORAGE-NET, powstato kilka pionierskich
opracowan, na ktorych w duzej mierze opiera si¢
réwniez niniejszy tekst. Badacze skupieni wokot
tej inicjatywy zaproponowali definicj¢, wedtug
ktorej sg to ,,organy tworzone i finansowane ze
Srodkow publicznych, cechujace si¢ wzglednie
trwala natura, ktérych misja jest zwalczanie
iprzeciwdzialanie wystepowaniu korupcji przy

299]

zastosowaniu Srodkow prewencji i represji”'.
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CENTRALNE ORGANY
ANTYKORUPCYJNE
W MIEDZYNARODOWE)J

dr Grzegorz Makowski
Instytut Spraw Publicznych

Tekst jest fragmentem analizy
Instytutu Spraw Publicznych
autorstwa G. Makowskiego,
Socjologiczna analiza
funkcjonowania centralnych
organow antykorupcyjnych.
Miedzynarodowa perspektywa
i polskie doswiadczenia, |1SP,
Warszawa 2010

Podobnag, ale nieco doktadniejszg, definicj¢ mo-
zemy znalezé we wezesniejszych studiach nad
ACA, wykonywanych na zlecenie OECD.

Jeden z pierwszych raportow OECD, skupia-
jacy sie na poréwnawczej ocenie efektywnosci
kilku centralnych instytucji antykorupcyjnych
okresla je jako: ,stale agencje, ktérych glow-
na funkcja jest scentralizowana koordyna-
cja dzialan w co najmniej jednym obszarze
przeciwdzialania korupcji — wlaczajac w to
realizacje¢ polityk, analizowanie i udzielanie
wsparcia technicznego w zakresie prewencji,
informowania opinii publicznej, monitorowa-
nia, prowadzenia dzialan Sledczych i udzialu
w postepowaniach sagdowych”?. W odréznieniu
od Portugalczykoéw, definicja OECD wskazuje
wiec od razu pewne szczegolne cechy dziatalno-
sci ACA. W slad za analizami OECD wigkszo$¢
badaczy rozréznia co najmniej trzy rodzaje cen-
tralnych agencji antykorupcyjnych’:

Agencje wielozadaniowe (multi-purpose
agencies) to instytucje skupiajace si¢ na walce
z korupcja na wielu polach jednocze$nie. W petni
odpowiadaja wspomnianej wyzej definicji, zwy-
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kle bowiem realizuja polityke antykorupcyjna (za-
pisang na przyktad w strategiach rzadowych), pro-
wadzg badania i analizy, podejmujg réznorodne
dziatania prewencyjne, wlaczajac w to miedzy in-
nymi kampanie informacyjne i edukacyjne. Maja
jednoczesnie kompetencje organdw $cigania lub
nawet pewne cechy stuzb specjalnych. Przyktadem
sa dwie najstarsze agencje: singapurskie Biuro
Sledcze do spraw Praktyk Korupcyjnych (Corrupt
Practices Investigation Bureau — CPIB) oraz Nie-
zalezna Komisja Przeciwdziatania Korupcji (Inde-
pendent Commission Against Corruption) z Hong-
kongu. Model 6w realizujg takze agencja z Bo-
stwany 1 ACA z Nowej Potudniowej Walii (Au-
stralia), jak rowniez niektdore agencje europejskie
—na przyktad litewska czy totewska.

Agencje dochodzeniowo-§ledcze (law enfor-
cement institutions) — tego rodzaju centralne orga-
ny antykorupcyjne maja charakter organow $ciga-
nia lub shuzb specjalnych. Zwykle skupiajg si¢ na
jednej funkcji — wykrywaniu, badaniu i Sciganiu
scisle wyodregbnionych typdéw przestepczosci (np.
przekupstwa lub protekcjonizmu w najwyzszych
kregach wladzy publicznej). Najczesciej nie pro-
wadza zadnej innej dziatalnosci lub wykonuja ja
w ograniczonym zakresie. Wedtug analiz OECD
ten model ACA jest najczgsciej spotykany w kra-
jach Europy Zachodniej. Tego rodzaju instytucje
funkcjonujg na przyktad w Norwegii, Hiszpanii
czy w Belgii, ale tez w wielu krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej, migdzy innymi w Ru-
munii i na Litwie. Bliskie temu typowi ACA jest
rowniez polskie Centralne Biuro Antykorupcyj-
ne. Jednoczesénie polskie CBA ma pewne cechy
dwoch pozostatych typodw centralnych agencji an-
tykorupcyjnych. Polskim przypadkiem zajmiemy
si¢ jednak szczegotowo dale;.

Instytucje prowadzace dzialania prewen-
cyjne i koordynujace polityke antykorup-
cyjna (preventive, policy developement and
co-ordination institutions) — trzecim najczesciej
spotykanym typem centralnych urzedéw anty-
korupcyjnych sa instytucje o luZnej strukturze
i migkko zdefiniowanych celach dziatania. Sg to
najczesciej komisje, rady lub inne kolektywne
ciata sktadajace si¢ z przedstawicieli r6znych in-
stytucji (policji, prokuratury, stuzb specjalnych
itp.), zajmujacych si¢ przeciwdziataniem prze-
stepczosci. Ich dziatalno$é polega zwykle na
doradzaniu w kwestiach polityki antykorupcyj-
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nej, koordynacji dziatan innych organéw, prowa-

dzeniu dziatalno$ci edukacyjnej i szkoleniowe;j,

skierowanej zwykle do korpusu urzedniczego

(ale czasem takze do innych grup, na przyktad

biznesu). Najblizej tego modelu s3 ACA funk-

cjonujace we Francji czy w USA.

Nieco inng klasyfikacje centralnych organow
antykorupcyjnych proponuja eksperci zwigzani
z Bankiem Swiatowym. John Heilbrunn z World
Bank Institute wyodrebnit cztery typy ACA, bio-
ragc pod uwagg nie tylko specyfike ich funkcji,
ale przede wszystkim forme kontroli, jakiej pod-
legaja*:

* model uniwersalny — instytucje prowadzace
dziatania §ledcze, prewencyjne, informacyjne
i edukacyjne. Zwykle podlegaja one bezpo-
$rednio rzadowi danego kraju. Wzorcowym
organem tego rodzaju mialaby by¢ antyko-
rupcyjna komisja w Hongkongu;

* model $ledczy — instytucje wykonujace jeden
typ dzialan zwiagzanych z wykrywaniem i pro-
wadzeniem §ledztw w sprawach korupcyjnych.
Podobnie jak w poprzednim przypadku, kon-
trola nad tego rodzaju agencja zwykle lezy
w rekach rzadow lub gltow panstw. Najblizsze
temu modelowi jest singapurskie biuro anty-
korupcyjne;

* model parlamentarny —w tej kategorii miesz-
czg si¢ agencje antykorupcyjne mogace pehnié
roéznorodne funkcje. Jednocze$nie glownym
kryterium jego wyodrgbnienia jest sposéb
sprawowania nadzoru — zwykle nie w rekach
wladzy wykonawczej czy sadowniczej, ale po
stronie parlamentow. Przyktadem tego rodzaju
ACA moze by¢ niezalezna komisja antykorup-
cyjna dzialajagca w Nowej Poludniowej Walii
(Australia);

* model wieloagencyjny — ten typ ACA zakla-
da istnienie wielu organéw zajmujacych sig¢
zwalczaniem zjawisk korupcyjnych przy jed-
noczesnym dziataniu jednej agencji koordy-
nujgcej ich wspotprace. Zwykle tez nad tego
rodzaju ,,rozproszona” instytucja antykorup-
cyjna kontrole sprawuje parlament danego
kraju. Przyktadem tego rodzaju ACA moze
by¢ amerykanskie Biuro Etyki Rzadzenia
(US Office of Govenment Ethics — OGE).
Istnieje wiele fundamentalnych réznic mig-

dzy centralnymi organami antykorupcyjnymi.

Znajduja one odbicie chociazby w przytoczo-

T
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Tabela 1. Charakterystyka wybranych centralnych agencji antykorupcyjnych

utworzenia: 1974

Adres www:
www.icac.org.hk

za rok 2008.

Prewencja — dziatania (np. kon-
trolne lub audytorskie) na rzecz
podnoszenia standardow funkcjo-
nowania administracji publiczne;j.
Edukacja — dziatania analityczne
i upowszechniajace wiedz¢ na te-
mat zagrozenia korupcja wsrod
spoteczenstwa i konkretnych grup
spotecznych (np. miodziezy, przed-
stawicieli biznesu).

Nazwa, kraj, rok Podstawowe Podstawowe Odpowiedzialno$¢
utworzenia cechy funkcje i nadzér

Independent e Zasoby Dzialalno$¢ dochodzeniowo-§led- | Najwyzsi ranga urzed-
Commission kadrowe: 1373 cza — w szczegélnosci w spra- | nicy ICAC sa bezpo-
Against * Budzet: wach korupcji administracyjnej | $rednio odpowiedzialni
Corruption ok. 70 mln EUR i politycznej. W praktyce ICAC | przed komisarzem za-
(Hongkong) * Tloé¢ spraw: 3377 korzysta z typowych uprawnien | rzadzajacym Hongkon-

policyjnych, nie ma charakteru | giem, ktory ma status
Rok Dane oficjalne stuzby specjalne;j. specjalnego regionu

Chin i wobec niego wy-
pelniaja  podstawowe
obowiazki sprawozdaw-
cze.  Funkcjonowanie
Komisji regularnie pod-
lega roznego rodzaju
audytom. Ponadto migk-
ka kontrolg nad ICAC
sprawuja cztery komite-
ty: ds. korupcji, komitet
kontroli operacji, ds.
zapobiegania  korupcji
oraz komitet relacji spo-
tecznych.

Corrupt
Practices
Investigation
Bureau
(Singapur)

Rok
utworzenia: 1952

Adres www:
WWW.cpib.gov.sg

* Zasoby
kadrowe: ok. 80
 Budzet:
ok. 6,5 mln EUR
* Tlo$¢ spraw: ok. 500
($rednio w roku)

Informacje pochodza
z roznych lat

iz réznych zrodet

z uwagi na brak
sprawozdawczosci
CPIB.

Dzialalno$¢ dochodzeniowo-Sled-
cza—skupiajaca si¢ przede wszyst-
kim na wykrywaniu i $ciganiu
korupcji w sektorze publicznym.
Szczegblnym uprawnieniem CPIB
jest mozliwos¢  dokonywania
drobiazgowych lustracji majatku
podejrzanych. Poza tym CPIB ko-
rzysta z typowych uprawnien poli-
cyjnych, nie ma charakteru stuzby
specjalnej.

Prewencja — badanie procedur,
rozwigzan prawnych i instytucjo-
nalnych funkcjonujacych w sek-
torze publicznym, pod katem za-
grozenia wystgpieniem korupcji.
Rekomendowanie odpowiednich
zmian.

CPIB podlega wylacz-
nie premierowi. Poza
tym Biuro nie podlega
zadnemu innemu nadzo-
rowi. Funkcjonowanie
CPIB nie podlega row-
niez zadnej formie nad-
zoru spotecznego (np.
poprzez ciata doradcze
i konsultacyjne).

The National
Anticorruption
Directorate
(Rumunia)

Rok
utworzenia: 2002

Adres www:
www.mai-dga.ro

* Zasoby

kadrowe: 567
* Budzet:

ok. 20 min EUR
* [lo$¢ spraw: 3959

Dane oficjalne
za rok 2008.

Dzialalno$¢ dochodzeniowo-§led-
cza — NAD skupia si¢ na $ciganiu
zarowno tradycyjnych przestepstw
o charakterze korupcyjnym, jak
i czyndow zwigzanych z naduzy-
ciami finansowymi. W obszarze
zainteresowania stuzby znajduja
si¢ przestepstwa o duzej szkodli-
wosci, co jest okreslane wg kry-
teriow finansowych (szkoda pow.
200 tys. EUR lub pojedyncza fa-
powka przekraczajaca 10 tys. EUR)
i pozycji podejrzanego (sprawy
dot. najwyzszych ranga politykow
i urzednikow). Stuzba ma szerokie
kompetencje i charakter specjal-
ny, moze prowadzi¢ dziatania pod
przykryciem.

Kierownictwo NAD jest
powolywane przez pre-
zydenta na wniosek mi-
nistra  sprawiedliwosci
i po uzyskaniu opinii
Naczelnej Rady Sadow-
nictwa na 3-letnig ka-
dencj¢. Stuzba podlega
takim samym rygorom
jak inne jednostki o po-
dobnym charakterze. Po-
nadto corocznie sktada
raport Naczelnej Radzie
Sadownictwa oraz mini-
strowi sprawiedliwosci.
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US Office of
Government Ethics
(USA)

Rok
utworzenia: 1978

Adres www:
WWW.US0ge.gov

*+ Zasoby
kadrowe: 80

* Budzet:
ok. 9 mln EUR

* Tlo$¢ spraw:
nie dotyczy

Dane oficjalne
za rok 2008.

Prewencja i edukacja — gtéwnym
zadaniem OGE jest przeciwdzia-
fanie konfliktowi interesow wsrod
pracownikow administracji pu-
blicznej. OGE promuje standardy
etyczne i pomaga réznym szcze-
blom administracji we wdrazaniu
ich w zycie (specjalnych progra-
mow  szkoleniowych, edukacyj-
nych, informacyjnych). Z uwagi na
ograniczony zakres do dziatalno$ci
prewencyjnej nalezy rowniez zali-
czy¢ funkcje¢ kontrolng OGE, pole-
gajaca na sprawdzaniu o$wiadczen
majatkowych najwyzszych funk-
cjonariuszy publicznych.
Dzialalno$é analityczna — urzad
prowadzi rowniez prace badawcze
1 przygotowuje specjalne raporty
poswigcone zagrozeniom korupcyj-
nym i standardom funkcjonowania
administracji publiczne;j.
Dzialalno$é legislacyjna — do
zadan OGE nalezy rowniez opra-
cowywanie projektow nowych
aktow prawnych i innych regulacji
stuzacych ograniczaniu zagrozen
korupcja.

Doradztwo — do zadan OGE nalezy
rowniez udzielanie bezposrednich
porad indywidualnym urze¢dnikom,
ktorzy znajdujac si¢ w klopotliwej
sytuacji, nie wiedza, jaka podja¢
decyzje tak, aby byta ona zgodna nie
tylko z prawem, ale takze z bardziej
ogoélnymi zasadami etycznymi.
W tym zakresie urzad wspotpracuje
rowniez blisko z Office of Special
Counsel zajmujacym si¢ $ciganiem
naduzy¢ w administracji publicznej
i ochrong tzw. whistleblower’ow.

Szefa OGE na pigciolet-
nig kadencj¢ nominuje
prezydent po zatwier-
dzeniu kandydata przez
Senat. Urzad przedsta-
wia coroczne Sprawoz-
dania prezydentowi.

Central
Department
for Corruption
Prevention
(Francja)

Rok
utworzenia: 1992

Adres www:
www.justice.gouv.fr

« Zasoby
kadrowe: ok. 15
* Budzet:
ok. 400 tys. EUR
* Tlo$¢ spraw:
ok. 50 (liczba
$rednia w roku
— sprawy
prowadzone
przez inne shuzby,
konsultowane
z SCPC)

Dane oficjalne
za rok 2008.

Dzialalno$¢ analityczna — to
gtowna funkcja SCPC. Instytucja
jest odpowiedzialna za badanie
zamian w dynamice i charakterze
przestepczosci  korupcyjnej oraz
sporzadzanie rekomendacji w tym
zakresie. Poza analizowaniem ty-
powej przestepczosci korupcyjnej
SCPC skupia si¢ rowniez na kwe-
stii naduzy¢ zwiazanych z zamo-
wieniami publicznymi.
Konsultacje — druga istotng funk-
cja SCPC jest konsultowanie spraw
korupcyjnych prowadzonych przez
inne instytucje — glownie policje
i prokurature.

Doradztwo — na zyczenie innych in-
stytucji publicznych SCPC udziela
rowniez porad dotyczacych ulep-
szania wewngtrznych — procedur
irozwigzan zabezpieczajacych przed
wystepowaniem korupcji. W szcze-
golnych przypadkach SCPC udziela
réwniez porad osobom fizycznym
decydujacym si¢ na ujawnienie nie-
prawidlowosci — w szczegolnosci
tzw. whistleblower'om.

Szefa SCPC i jego zastep-
c¢ powoluje prezydent re-
publiki na czteroletnig ka-
dencjg. Instytucja co roku
przedstawia sprawozdanie
premierowi i ministrowi
sprawiedliwosci. Raport
z funkcjonowania SCPC
jest publicznie dostepny.
Minister sprawiedliwo$ci
bezposrednio nadzoruje
i kieruje dzialaniami de-
partamentu (w praktyce
jest on podlegly resortowi
sprawiedliwosci). Ciatem
wspomagajacym funkcjo-
nowanie SCPC jest ,ko-
mitet facznikowy” ztozony
z przedstawicieli najwaz-
niejszych instytucji zaj-
mujacych si¢ przeciwdzia-
taniem przestgpczosci
i urzgdéow. Komitet ma
wplyw przede wszystkim
na kierunek prac anali-
tycznych prowadzony
przez SCPC.
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Independent
Commission
Against
Corruption
(Nowa Potudniowa
Walia / Australia)

Rok
utworzenia: 1989

Adres www:
WWW.icac.nsw.gov.au

 Zasoby

kadrowe: 119
* Budzet:

ok. 12 min EUR
* [lo$¢ spraw: 2714

Dane oficjalne
za rok 2008.

Dzialalno$¢ dochodzeniowo-Sled-
cza — wykrywanie i $ciganie prze-
stgpczosci korupcyjnej w sektorze
publicznym jest glownym zada-
niem ICAC NSW. W tym celu
urzad ma wszystkie kompetencje
przystugujace innym regularnym
organom $cigania. ICAC NSW nie
ma charakteru stuzby specjalne;j.
Specyficznym instrumentem, kto-
rym moze postugiwac si¢ Komisja
sa publiczne przestuchania, ktore
moga by¢ przeprowadzane na oko-
liczno$¢ realizowanych spraw.
Prewencja — ICAC NSW na wzor
swojego chinskiego odpowiedni-
ka prowadzi réwniez dziatalnos¢
ukierunkowang na zapobieganie
korupcji w instytucjach publicz-
nych, wykonujac audyty, prowa-
dzac konsultacje i szkolenia dla
funkcjonariuszy publicznych.
Edukacja — druga istotng funk-
cja jest prowadzenie dzialalno$ci
edukacyjnej, skierowanej do oby-
wateli Nowej Potudniowej Walii.
Komisja prowadzi kampanie in-
formacyjne po$wigcone negatyw-
nym skutkom korupcji i sposobom
przeciwdziatania temu zjawisku.

Szefa shuzby powotuje gu-
bernator Nowej Potudnio-
wej Walii na pigcioletnia
kadencje.  Bezposrednia
kontrole nad Komisja
sprawuje parlament No-
wej Poludniowej Walii
za posrednictwem stalej
komisji  parlamentarnej.
Innym instrumentem nad-
zoru jest biuro specjalne-
go inspektora, ktory moze
kontrolowa¢ na biezaco
wszystkie sprawy pro-
wadzone przez Komisjg,
reaguje na skargi i ocenia
efektywnos¢ stuzby. Po-
nadto dziatalno§¢ ICAC
NSW podlega nadzorowi
ze strony rzecznika praw
obywatelskich i specjalnej
jednostce ds. naduzy¢ w
organach $cigania (Poli-
ce Integrity Commission
of NSW). Komisja musi
rowniez  przeprowadzac
regularne audyty.

Centralne

Biuro
Antykorupcyjne
(Polska)

Rok
utworzenia: 2006

Adres www:
www.cba.gov.pl

e Zasoby
kadrowe: 838
* Budzet:
ok. 29 min EUR
* Tlo$¢ spraw: 670

Dane oficjalne
za rok 2008.

Dzialalno$¢ dochodzeniowo-Sled-
cza — wykrywanie i $ciganie prze-
stepstw  korupcyjnych to glowne
zadanie CBA. W tym celu Biuro
prowadzi nie tylko dzialalno$¢
dochodzeniowo-§ledcza, ale takze
operacyjno-rozpoznawcza. Oprocz
typowych uprawnien przyshigu-
jacych organom $cigania, CBA
moze dysponowa¢ wieloma innymi
instrumentami represji i $cigania,
w tym migdzy innymi mozliwoscia
prowadzenia dziatan pod przykry-
ciem, stosowania prowokacji i wer-
bowania tajnych wspotpracowni-
koéw, czy podrabiania dokumentow.
Szeroki zakres uprawnien przyshu-
gujacych CBA powoduje, ze jest
ono stuzba specjalna.

Prewencja — W celu zapobiegania
korupcji CBA moze prowadzi¢
dziatania kontrolne w zwigzku
z ograniczeniami dotyczacymi
prowadzenia dziatalno$ci gospo-
darczej przez funkcjonariuszy pu-
blicznych oraz sprawdzaé prawi-
dlowos¢ 1 prawdziwos¢ oswiad-
czen majatkowych skladanych
przez osoby petiace funkcje pu-
bliczne.

Analiza — ustawowym zadaniem
CBA jest rowniez prowadzenie
dzialalno$ci analitycznej i badaw-
czej poswigconej przestgpczosci
korupcyjne;j.

Szefa stuzby powotuje
premier, na czteroletnia
kadencje, po uprzed-
nim zasig¢gnigciu opinii
prezydenta,  kolegium
ds. shizb specjalnych
oraz komisji sejmowe;j
ds. stuzb specjalnych.
Biezacy nadzor nad
funkcjonowaniem CBA
oprocz premiera sprawu-
ja sady oraz prokurator
generalny. CBA ma obo-
wigzek sprawozdawczy
ze swojej dziatalnosci
przed premierem, sej-
mowa komisjg ds. stuzb
specjalnych oraz w ogra-
niczonym zakresie przed
catym parlamentem.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych oficjalnych pochodzgcych ze stron www opisanych podmiotéw oraz

cytowanej literatury.
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nych kategoryzacjach. Poza tym wszystkie ACA
r6znig si¢ od siebie w niezliczonych szczegdtach,
nawet, jesli ogdlnie mozna je zakwalifikowaé do
tego samego modelu. Tabela ponizej przedstawia
krotka charakterystyke wybranych ACA.
Podsumowujac, niezaleznie od kategoryza-
cji ACA, typowymi funkcjami tych instytucji,
rozktadajacymi si¢ roznie, zaleznie od mode-
Iu agencji, jest przyjmowanie i rozpatrywanie
skarg i doniesien o zachowaniach korupcyjnych.
Poza tym realizuja one dziatania wywiadowcze
i dochodzeniowe w sprawach korupcyjnych.
Prowadza monitoring obszaréw lub instytucji
narazonych szczegdlnie na wystgpowanie ko-
rupcji (wedtug wezesnych rekomendacji Banku
Swiatowego gtéwna funkcja centralnych agen-
cji antykorupcyjnych miataby by¢ wlasnie we-
ryfikacja o$wiadczen majatkowych sktadanych
przez funkcjonariuszy publicznych®). Wykonuja
one rowniez badania i analizy poswigcone prze-
stepczosci korupcyjnej. Bywa tez, ze prowadza
na szeroka skalg dziatalno$¢ prewencyjna, re-
alizujgc programy informacyjne i edukacyjne,
skierowane nie tylko do funkcjonariuszy pu-
blicznych, ale o charakterze ogdlnospotecznym.

2. KROTKA HISTORIA
CENTRALNYCH AGENCJI
ANTYKORUPCYJINYCH

Chcac opisa¢ genezg centralnych organow
antykorupcyjnych, nalezatoby siggna¢ do XIX
wieku. I chociaz w niniejszym tek$cie skupimy
si¢ na ich wspotczesnym etapie rozwoju, warto
wspomnie¢ co najmniej o paru watkach, doty-
czacych najwczesniejszych doswiadczen zwia-
zanych z ich tworzeniem i funkcjonowaniem.

Za protoplastow wspoélczesnych centralnych
organdw antykorupcyjnych uwaza si¢ specjalne
biura prokuratorow i grupy dochodzeniowo-
-$ledcze, tworzone w Nowym Jorku w latach sie-
demdziesiatych XIX stulecia. Powotywano je do
zycia glownie do zwalczania korupcji wewnatrz
administracji miasta i miejscowej policji®. Na
poczatku XX wieku w Stanach Zjednoczonych,
wsrod szezegodlnego rodzaju instytucji zajmu-
jacych si¢ przeciwdziataniem korupcji, zaczely
si¢ pojawia¢ specjalne komisje (wlaczajac w to
rowniez tworzone przez Kongres) prowadzace
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dziatania §ledcze i tworzace zrgby polityki an-
tykorupcyjnej w skali catego kraju. W latach
osiemdziesigtych XX wieku utworzono Biuro
Etyki Rzadzenia, ktore dzis jest uznawane za je-
den ze wzorcowych urzedéw antykorupcyjnych.

Mniej wiecej w tym samym czasie co w USA,
podobne inicjatywy podejmowano w panstwach
azjatyckich. W Singapurze (ktéry wowczas byt
jeszcze kolonig brytyjska) w 1871 r. uchwalono
zmiany w kodeksie karnym, utatwiajace $ciganie
przestepczosci korupceyjnej. Nowe przepisy daty
pOzniej podstawy do utworzenia specjalnych or-
ganow do walki z korupcja. Ich funkcjonowanie
udoskonalano w kolejnych dziesigcioleciach.
W 1937 r. w Singapurze przyjeto specjalne pra-
wodawstwo antykorupcyjne (Prevention of
Corruption Ordinance), a wraz z nim wewnatrz
struktur policji utworzono statg jednostke zajmu-
jaca si¢ przeciwdziataniem korupcji’. W latach
pieédziesigtych XX wieku przeksztatcita si¢ ona
w znane dzi$ na catym $wiecie singapurskie Biu-
ro Sledcze do spraw Praktyk Korupcyjnych. Sta-
we singapurskiemu ACA przyniosty jednak do-
piero reformy, ktérych ta instytucja do§wiadczy-
fa w latach siedemdziesiatych. Biuro otrzymatlo
wowczas silne wsparcie polityczne i finansowe.
Dazac do podniesienia efektywnosci CPIB zmie-
niono réwniez prawo, dzigki czemu jego funk-
cjonariusze otrzymali lepsze instrumentarium do
zwalczania korupcji. Jednoczesénie biuro zaczeto
odgrywac nowg rolg, stajac si¢ narzgdziem po-
lityki gospodarczej panstwa. CPIB wykorzysty-
wano jako wizytowke singapurskich reform sek-
tora publicznego. Eksponowanie jego sukcesow
mialo przyciagnaé zagranicznych inwestorow do
kraju, ktéry — jednak — jest rezimem autorytar-
nym i musiat uczyni¢ wiecej, by zyska¢ zaufanie
na arenie miedzynarodowej®.

Wsrod najstarszych centralnych organdéw an-
tykorupcyjnych jest takze komisja ICAC z Hong-
kongw’. Podstawy prawne powotania tego organu
pojawily si¢ juz pod koniec lat czterdziestych XX
wieku. Przyjeto wowczas specjalne ustawodaw-
stwo antykorupcyjne (The Prevention of Bribery
Ordinance). W potowie lat pigédziesiatych prawo
to zostato znowelizowane. Nowe regulacje (The
Corrupt and Illegal Practices Ordinance), rozsze-
rzajac definicj¢ korupcji daly organom $cigania
wigksze mozliwosci zwalczania tego rodzaju
przestgpczosci. W 1974 1. na ich podstawie utwo-
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rzono statg komisj¢ ICAC. Do dzi$§ pozostaje ona
najwickszg i najbogatsza agencja antykorupcyjng
na $wiecie. Jest rOwniez powszechnie uznawana
za najlepszy wzor do nasladowania (cho¢ warto
odnotowac, ze kopiowanie ICAC w wigkszosci
przypadkéw nie przyniosto oczekiwanych skut-
kow, do czego wrocimy pozniej).

Niedlugo po powstaniu CPIB i ICAC, podobne
instytucje utworzono w wielu innych panstwach
— glownie w Azji i Afryce. Jednymi z najwcze-
$niejszych kopii ICAC byly centralne organy
antykorupcyjne utworzone w Brunei, Ugandzie
i Zambii (powotano je do zycia odpowiednio
w 1982 r., a ostatnig z wymienionych w 1986 r.).
Mniej wigcej w tym samym czasie, w 1983 r,
w Portugalii powstata pierwsza europejska cen-
tralna agencja antykorupcyjna — Alta Autoridade
Contra a Corrupg¢do, utworzona na wzor singa-
purskiej CPIB'®. W 1988 r. korzystajac z doswiad-
czen Hongkongu odpowiednik ICAC powotano
w Nowej Potudniowej Walii (Australia)!.

W latach siedemdziesiatych i osiemdziesia-
tych XX wieku wigkszo$¢ centralnych organow
antykorupcyjnych pojawiata si¢ jako efekt ubocz-
ny oslabienia wplywoéw panstw kolonialnych
i dekolonizacji'2. Kraje, uzyskujace autonomie
lub niepodleglos¢ dziedziczyly po dawnych impe-
riach system polityczny i struktury administracyj-
ne niedostosowane do lokalnych uwarunkowan
kulturowych i spotecznych. Nowe panstwa byly
bardziej podatne na wystepowanie nieprawidto-
wosci w sektorze publicznym, zorganizowanym
na modl¢ zachodnig. Reakcjg na to zagrozenie
byto miedzy innymi powotywanie specjalnych,
centralnych organéw antykorupcyjnych.

Druga fala popularno$ci ACA to poczatek lat
dziewigcdziesigtych. W tym czasie nastapit wzrost
aktywnosci antykorupcyjnej Organizacji Narodow
Zjednoczonych — zwlaszcza w ramach Programu
ONZ narzecz Rozwoju (UNDP). UNDP rozpoczat
wowczas realizacje wielu projektow ukierunko-
wanych na wzmacnianie administracji publicznej
w panstwach rozwijajacych sie". Do zintensyfi-
kowania tych dziatan przyczynit si¢ koniec zimnej
wojny. Dzi¢ki globalnej demokratyzacji, podobnie
jak weczesniej dzigki dekolonizacji, pojawilo si¢
wiele nowych panstw lub autonomii, dgzacych do
budowy systemow politycznych na wzor zachod-
ni. Wraz z ekspansja wolnorynkowej gospodarki
wiele z totalitarnych reziméw decydowato si¢ na
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reformy, liczac, ze przyciagna w ten sposob za-
chodnie inwestycje. ONZ wspierata merytorycz-
nie i finansowo powstanie co najmniej kilku tego
rodzaju instytucji. Z pomoca Narodow Zjednoczo-
nych centralne organy antykorupcyjne utworzono
miedzy innymi w Tanzanii (1991), Ghanie (1993)
i Malawi (1995). W tym samym czasie podobne
dziatania podejmowatly réwniez inne instytucje
zainteresowane propagowaniem idei walki z ko-
rupcja — miedzy innymi amerykanska agencja roz-
woju USAID czy jej brytyjski odpowiednik DFID
(Department for International Developement).
Jednak najwicksza dynamika rozwoju cen-
tralnych organow antykorupcyjnych wiaze si¢
ze sformutowaniem ram globalnej polityki anty-
korupcyjnej. Byto to mozliwe glownie za sprawa
naciskow wywieranych na spoteczno$¢ miedzy-
narodowa przez Stany Zjednoczone', za po-
Srednictwem ONZ, OECD, Banku Swiatowego
i Miedzynarodowego Funduszu Walutowego®.
Przetomowe byly zwlaszcza lata 1995-1997,
kiedy wypracowano podstawowe dokumenty,
zobowigzujace poszczegodlne panstwa czton-
kowskie lub korzystajace z pomocy instytucji
mig¢dzynarodowych, do realizacji wewnetrznych
polityk antykorupcyjnych'®. Pod koniec lat dzie-
wiecdziesiatych, w ramach mi¢dzynarodowego
frontu przeciw korupcji uaktywnita si¢ Unia Eu-
ropejska. Wywierata dodatkowa presj¢ na kraje
aspirujgce do czlonkostwa we wspolnocie, aby
opracowywaly i przyjmowaly programy prze-
ciwdziatania korupcji. UE oczekiwata rowniez,
ze panstwa kandydujace beda dostosowywac
swoje ustawodawstwo i otoczenie instytucjo-
nalne do najnowszych globalnych standardow
polityki antykorupcyjnej. Poczatkowo nigdzie
w dokumentach okreslajacych owa polityke nie
pojawiat si¢ jednoznaczny wymog powolywania
ACA. Niemniej tworzenie tego rodzaju instytucji
czesto byto rekomendowane jako jedna z metod
prowadzenia efektywnej walki z korupcja'’. Stad
tez, na przyktad w przypadku Europy Srodkowo-
-Wschodniej, wigkszo$¢ instytucji antykorupcyj-
nych powstawata wlasnie z chwilg rozpoczecia
procesu akcesyjnego lub niedhugo po uzyskaniu
cztonkostwa w Unii Europejskiej'®.
Podsumowujac, z dostgpnych analiz i badan po-
$wigconych centralnym organom antykorupcyjnym
wynika, ze w najnowszej historii tych instytucji
mozemy wyodrebni¢ co najmniej trzy fazy rozwo-
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Wykres 1. Dynamika powstawania ACA na §wiecie, w latach 1950-2009. Na wykresie uwzglednio-
no wszystkie centralne urzedy antykorupcyjne wymieniane w literaturze przedmiotu.

9

Liczba ACA utworzonych w danym roku

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych oficjalnych pochodzgcych ze stron www opisanych podmiotéw oraz

cytowanej literatury.

ju. Pierwszy etap to okres od konca II wojny $wia-
towej, po lata osiemdziesiagte XX wieku. Wigkszos¢
ACA tworzono wowczas po to, aby umocni¢ struk-
tury panstw postkolonialnych lub tych, ktore zy-
skiwaty coraz wigksza autonomi¢ wobec dawnych
metropolii. W tym czasie glowny impuls do tworze-
nia tych organéw pochodzit zwykle z danego kraju.
Drugi okres wzrostu popularnosci ACA wigze si¢
z koncem zimnej wojny 1 globalng fala samostano-
wienia narodéw, demokratyzowania autorytarnych
reziméw 1 rozwoju gospodarki wolnorynkowej.
Na poczatku lat dziewigédziesiatych centralne or-
gany antykorupcyjne powolywano glownie pod
wplywem rekomendacji ptynacych ze strony ONZ
i zachodnich instytucji rzadowych, specjalizujacych
si¢ w udzielaniu pomocy rozwojowe;j. Trzeci, naj-
bardziej dynamiczny etap rozwoju ACA, wigze si¢
z jeszcze wigksza presja organizacji migdzynarodo-
wych, ktorym w drugiej potowie lat dziewig¢édzie-
siatych XX wieku, udato si¢ sformutowac globalng
polityke antykorupcyjna. Na poczatku XXI wieku
ACA staly si¢ standardowym narze¢dziem realizacji
tej polityki.

Oprocz wyraznego przesuwania si¢ zrodia
motywacji do tworzenia ACA, od polityki we-

wnetrznej poszczegdlnych panstw do polityki
globalnej, dostepne analizy pozwalajg na sformu-
fowanie jeszcze innych interesujacych wnioskow.
Agencje tworzone w pierwszej fali popularnosci
mialy wyrazng specjalizacje. Pierwsze agencje
anytkorupcyjne w wielu (jesli nie w wigkszosci)
przypadkéw byly tworzone w odpowiedzi na
konkretna, specyficzng sytuacje lub wydarzenie.
Na przyktad inicjatywa tworzenia organéw anty-
korupcyjnych w USA niemal zawsze miala swoj
poczatek w skandalu. Pierwsza amerykanska
jednostka antykorupcyjna powstala w Nowym
Jorku, dla wyjasnienia afery Tammany Hall. Ko-
lejne momenty przelomowe w tworzeniu nowych
rozwigzan prawnych, komisji, biur, jednostek czy
grup dochodzeniowych w USA wyznaczajg afery
Teapot Dome (1921), Watergate (1972), Lockhe-
ed (1975) czy Abscam (1980)". Podobnie byto
w przypadku Singapuru, Hongkongu czy Nowej
Potudniowej Walii. Wczesne ACA zwykle tez
skupiaty si¢ na zwalczaniu korupcji administra-
cyjnej, co wigzato si¢ takze z ich ,,policyjnym
rodowodem”. Co wigcej agencje w Singapurze,
Hongkongu czy w Nowej Potudniowej Walii
narodzily si¢ jako jednostki wchodzace w sktad
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shuzb policyjnych i w pierwszej kolejnosci zajmo-
waly si¢ zwalczaniem korupcji w samej policji®.
Wraz z globalizacjg ACA horyzont dziatania tych
stuzb rozszerzat si¢?!. W zasadzie wszystkie cen-
tralne organy antykorupcyjne, powstate w trze-
ciej fali popularnosci za gltéwny cel dzialania
stawiaja sobie zwalczanie korupcji definiowanej
jako zjawisko wykraczajace daleko poza formy
przestgpczosci wystgpujace w obszarze funkcjo-
nowania aparatu urz¢dniczego — korupcji poli-
tycznej, a nawet korupcji w sektorze prywatnym.
Pod wplywem tych procesow starsze ACA takze
rozszerzyty swoje dziatania, co wyraza si¢ nie tyl-
ko w zmianach zakresu ich kompetencji, ale takze
we wzroscie naktadow na ich funkcjonowanie?.

Ten kierunek ewolucji centralnych agencji an-
tykorupcyjnych wiaze si¢ ze zmianami postrze-
gania samej korupcji. Pod koniec XIX wieku ko-
rupcje przestano traktowaé jako problem natury
filozoficzno-moralnej, zwracajac coraz czgsciej
uwage na jej praktyczne konsekwencje, a przede
wszystkim na fakt, iz powoduja one dysfunkcjo-
nalnos¢ organoéw panstwa®. ,,Racjonalizacja” ko-
rupcji otworzyta droge do tworzenia nowych in-
strumentow jej przeciwdziatajacych. Natomiast
globalna kampania antykorupcyjna uruchomiona
w polowie lat dziewig¢édziesiatych XX wieku
rozszerzyta definicje korupcji, formujac ja w ka-
tegoriach miedzynarodowego problemu spotecz-
nego. Uwzgledniajac te czynniki, musimy zakta-
daé, ze zmienialy si¢ takze motywacje tworzenia
centralnych organéw antykorupcyjnych.

O ile pierwsze ACA byly tworzone przez
konkretne rzady panstw po to, aby rozwigzac
spoteczny problem korupcji definiowany przez
nie same, o tyle centralne organy antykorupcyjne
powstajace od poczatku lat dziewigcdziesigtych
byty juz powotywane do zycia przede wszystkim
w odpowiedzi na rekomendacje, oczekiwania
miedzynarodowych organizacji, dysponujacych
ogromnymi mozliwo$ciami nacisku. To one de-
cyduja dzis o definicji korupcji.

3. CZY ACA SA SKUTECZNYM
NARZEDZIEM WALKI Z KORUPCJA?

Odpowiedz na to pytanie nie jest prosta. Za-
nim sprobuje ja sformutowac, muszg poczyni¢
kilka zastrzezen. Poglebione studia nad funkcjo-
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nowaniem centralnych agencji antykorupcyjnych
zainicjowano stosunkowo niedawno. Badacze
wecigz eksperymentuja, probujac opracowaé for-
mute, ktora pozwolitaby chociazby na sprawdze-
nie, jak dalece dobrze jedna konkretna agencja
wykonuje swdj mandat. Analizy poréwnawcze
w tym zakresie sg bardzo dyskusyjne. Poszcze-
golne ACA sa bardzo zréznicowane, chociazby
ze wzgledu sposob uregulowania ich dziatalno-
$ci, kompetencje, faktycznie wykonywane funk-
cje czy kontekst spoteczno-kulturowy, w ktorym
dziataja. Poki co, nie wypracowano wigc zadne-
go wspdlnego mianownika, ktéry pozwolitby na
takie porownania.

Jeszcze trudniejsza, a wlasciwie niemozliwa,
jest ocena, czy dzialalnos¢ ACA rzeczywiscie
wptywa na skal¢ korupcji. W tym przypadku
nie dysponujemy bowiem ani dobrymi mier-
nikami efektywno$ci agencji, ani narzedziami
umozliwiajacymi rzetelny pomiar poziomu ko-
rupcji*. Badacze sa sceptyczni co do mozli-
wosci oceny wplywu agencji antykorupcyjnej
na zmniejszenie skali korupcji jeszcze z jedne-
go powodu. Wskazuja, ze nawet w przypadku
agencji, o ktorych powszechnie uwaza sie¢, ze
odniosty sukces (w Hongkongu czy w Singapu-
rze), trudno udowodnié, ze to akurat wylacznie
za ich sprawa zagrozenie korupcja zmniejszyto
si¢”. W tych przypadkach bowiem ustanowie-
nie agencji bylo elementem realizacji szerszych
programoéw przeciwdziatania korupcji. Zwykle
przewidywaty one jednoczesne zmiany, na przy-
ktad, w organizacji pracy aparatu administracyj-
nego czy inne systemowe reformy. ACA nigdy
tez nie funkcjonuja w prozni. Niezaleznie od
stopnia ich specjalizacji, zawsze obok istniejg
inne instytucje, ktérych kompetencje i dziala-
nia pokrywaja si¢ z funkcjonowaniem ACA lub
sa wobec nich komplementarne®. W zwigzku
z tym, nawet je$li mozemy stwierdzié, ze nasta-
pito zmniejszenie skali korupcji w tej czy innej
dziedzinie zycia publicznego, to istniejace dane
nie pozwalaja udowodnic, iz stato si¢ to akurat
za sprawg dziatan podejmowanych przez ACA.
Patrick Meagher, ktorego badanie dalej analizuj¢
bardziej szczegdtowo, zwraca uwage na jeszcze
inne przeszkody w ocenie ich funkcjonowania?’.
Jedng z nich jest ograniczony zakres danych,
ktore zwykle sa udostepniane przez te organy.
Na przyktad singapurskie biuro antykorupcyjne,
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tak chwalone za swoja skuteczno$¢, nie podaje
w zasadzie zadnych informacji o swojej dziatal-
nosci, ktdre niezaleznemu badaczowi pozwolity-
by na weryfikacje tej oceny. Niewiele lepiej jest
w przypadku wiekszosci innych instytucji anty-
korupcyjnych.

Chcac odpowiedzie¢ na pytanie, czy ACA sg
dobrym narzedziem walki z korupcja, stajemy
od razu wobec fundamentalnych problemow.
Niemniej proby odpowiedzi oparte na badaniach
empirycznych sg podejmowane i niezaleznie od
zastrzezen trzeba je doceni¢. Potrzeba badan nad
ACA jest tez coraz bardziej palaca, na co zwra-
ca uwage chociazby Louis de Sousa®. Instytu-
cje te, jak wykazano w poprzedniej czesci, staty
si¢ standardowym elementem globalnej polityki
antykorupcyjnej. Od kofica lat dziewigédziesia-
tych ubieglego stulecia powstaje ich coraz wig-
cej. Ich koszty funkcjonowania rosng, a ponoszg
je nie tylko podatnicy konkretnych panstw, ale
i spoteczno$¢ migdzynarodowa, ktora wspie-
ra ich tworzenie. Proby odpowiedzi na pytania
o czynniki sukceséw lub porazek ACA, o to, ktory
z istniejacych modeli powinien by¢ rekomen-
dowany, a ktory nie, domagaja si¢ oparcia na
analizach empirycznych. Stad tez, chcac znalez¢
interesujgce nas odpowiedzi, skorzystamy w ni-
niejszym tekscie z wynikow trzech — jak dotad
najczesciej cytowanych — badan po§wieconych
funkcjonowaniu ACA.

Jednym z powszechnie znanych studiow nad
centralnymi organami antykorupcyjnymi jest
przywotywane juz badanie Patricka Meaghera
z 2004 roku. Stosujac metod¢ studium przypad-
ku, poddat analizie ACA funkcjonujace w Ar-
gentynie, Malezji i Tanzanii, a na podstawie da-
nych zastanych opisat jeszcze kilka innych agen-
cji, wlaczajac w to najstawniejsze ICAC z Hong-
kongu czy singapurskie CPIB. Meagher oceniat
instytucje, biorgc pod uwage takze charaktery-
styke innych ACA. Odwotywat si¢ przy tym do
podstawowych typow dziatan, ktore tego rodza-
Jju podmioty realizuja. Wsrdd najistotniejszych
wskazal migdzy innymi: przyjmowanie i rozpa-
trywanie skarg, prowadzenie dziatan §ledczych,
dochodzeniowych, prewencyjnych (w tym
szczegolnie dziatan badawczych, analitycznych
i szkoleniowych), doradczych w zakresie zacho-
wania standardow etyki i przejrzystosci, infor-
macyjnych (wlaczajac w to, na przyktad, ogol-
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nospoteczne dziatania edukacyjne). Autor oma-
wianej ekspertyzy zaproponowal roéwniez
wskazniki: rezultaty twarde (np. liczba przyje-
tych i rozpatrzonych skarg czy liczba zakonczo-
nych postgpowan), rezultaty migkkie (np. wyniki
sondazy opinii spotecznej $wiadczace o tym, ze
instytucja odpowiada, badz nie, na potrzeby spo-
teczne), efektywnos$¢ (rozumiana gtéwnie w ka-
tegoriach ekonomicznych — jako stosunek nakta-
dow finansowych do uzyskanych rezultatow
twardych i migkkich). Do jakich wnioskow do-
szedt Meagher?

Przede wszystkim jego studium wzmocnito
argumenty na rzecz hipotezy, iz nie mozna po-
ktada¢ nadziei w centralnych agencjach antyko-
rupcyjnych, jako jedynych lub nawet gtéwnych
czynnikach, majacych wplyw na ograniczenie
skali korupcji. Jednym z cenniejszych wnioskow
z pewnoscig bylo spostrzezenie, ze dla ogdlnej
efektywnosci danej ACA wazny jest moment
i okoliczno$ci, w jakich zostata ona utworzona.
W wicgkszosci przypadkéw, co odnotowat Me-
agher, o$rodki wiadzy decyduja si¢ na powotanie
centralnej agencji antykorupcyjnej w odpowiedzi
na afer¢ lub, gdy mamy do czynienia z rozwinig-
tym krajem demokratycznym, w odpowiedzi na
negatywne oceny poprzednio rzadzacej ekipy.
Waznym impulsem wprowadzenia agencji anty-
korupcyjnych bywaja réwniez warunki stawiane
przez organizacje mi¢dzynarodowe. Niezalez-
nie jednak, co jest czynnikiem decydujacym,
ACA ma szansg¢ osiggna¢ sprawnos¢ wtedy, gdy
jej powstanie jest elementem szerszej strategii
przeciwdziatania korupcji i efektem konsensu
réznych stron sceny politycznej. Tylko wtedy
agencja ma szans¢ na trwate zdobycie silnej po-
zycji, a politycy beda zapewniac jej dtugofalowe
wsparcie. Na poparcie tej tezy Meagher podaje
przyktady Singapuru, Hongkongu, USA czy No-
wej Potudniowej Walii, jako success stories oraz
Tanzanii i Botswany, gdzie agencje zaktadane
w atmosferze rozgtosu, szybko tracity swoja zdol-
nos$¢ operacyjna, poniewaz zabraklo wspomnia-
nych okolicznosci. W przypadku tanzanskiego
Biura Zapobiegania Korupcji (Taasisi ya Kuzuia
Rushwa), ktére w tym opracowaniu bylo przed-
miotem poglebionej analizy, u podloza braku
sukcesow lezaty ponadto zbyt mate uprawnienia,
stabe poparcie spoteczne (publiczna wiedza o ist-
nieniu tej agendy byta znikoma) i brak wykwa-
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lifikowanych kadr. Te czynniki, w powiazaniu
z brakiem konsensu politycznego i horyzontal-
nej strategii antykorupcyjnej, ostatecznie zdecy-
dowaty o porazce tanzanskiej ACA.

W analizie Meaghera odnajdziemy jeszcze
jedno cenne spostrzezenie zwigzane z okoliczno-
Sciami powstania ACA. Autor zauwaza, ze stra-
tegia i konsens nie maja tak istotnego znaczenia
w przypadku agencji tworzonych przez rezimy
totalitarne lub semi-totalitarne (np. Singapur czy
Malezja). W tym przypadku zwykle silne struk-
tury panstwowe radza sobie lepiej z organizacja
i skutecznym wykorzystaniem takiego instru-
mentu jak ACA. Co oczywiscie ma swoje inne
skutki uboczne, singapurskie CPIB jest nietran-
sparentne dla przecigtnego obywatela, jednocze-
$nie powszechnie znane sg jego brutalne sposo-
by dzialania (nawet stosowanie tortur®).

Inny wazny wniosek plynacy z analizy Me-
aghera dotyczy zakresu dziatalnosci ACA. Two-
rzac tego rodzaju organizacj¢, trzeba mierzy¢
sity na zamiary. W praktyce oznacza to takie
zdefiniowanie i zbalansowanie mandatu agencji,
aby byta w stanie wykonywa¢ swoja podstawo-
wa funkcje, czyli zwalcza¢ korupcje i jednocze-
$nie mogta wykaza¢ efektywno$¢ swoich dzia-
tan. Dylemat, przed ktérym stoja ACA, w prak-
tyce polega na wyborze migdzy selekcja spraw,
ktoérymi majg si¢ zajmowac, a szerokim frontem
walki z korupcja. Analiza Meaghera potwierdza
wnioski innych badaczy, ze w zasadzie tylko
ICAC w Hongkongu ma odpowiednie zasoby,
zaplecze 1 podstawy prawne, aby wykonywac
swoje zadania w tak szerokim zakresie, jaki dla
tej komisji zdefiniowano. Wigkszo$¢ centralnych
organdw antykorupcyjnych nie dysponuje nawet
potowa budzetu, ktéry ma ICAC, nie wspomi-
najgc juz o kadrach. Spostrzezenie to prowadzi
do oczywistego wniosku. Bezrefleksyjna cheé
skopiowania agencji z Hongkongu skonczy si¢
porazka, jesli nie zapewni si¢ jej odpowiednio
duzego zaplecza finansowego i ludzkiego. Tak
wilasnie stato si¢ w przypadku ACA z Bostwa-
ny, Ugandy, Tajlandii czy Filipin. Wigkszosci
tych panstw po prostu nie bylo sta¢ na stworze-
nie agencji na wzor ICAC, mimo to sprobowaty
i poniosty porazke.

Stad tez rozsadnym wyjsciem jest przyjecie
innego modelu lub jasne okreslenie, jakiego ro-
dzaju przypadkami korupcji ma zajmowac si¢
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ACA (np. tymi, ktére sa zwigzane z nieprawi-
dlowo$ciami na najwyzszych szczeblach wta-
dzy). Jednocze$nie musi ona mie¢ odpowiednie
uprawnienia, pozwalajace jej na stosowanie ,,te-
stu spraw”. To znaczy mozliwoséci okreslania,
czy dany przypadek korupcji jest wart wysitku
tak kosztownej instytucji. Tego rodzaju mecha-
nizmy stosowane s3 przez, na przyklad, ICAC
z Nowej Potudniowej Walii czy argentynskie
biuro antykorupcyjne. To ostatnie ocenia waz-
no$¢ danej sprawy, stosujac kryteria ekono-
miczne (finansowej skali szkod), instytucjonal-
ne (zagrozenia stabilno$ci organdéw panstwa)
i spoleczne (okre$lajac populacjg, ktora moze
zosta¢ dotknicta konsekwencjami danego przy-
padku korupcji). Niestety, w wigkszosci ACA
nie stosujg mechanizmoéw selekcji i dlatego sg
nieefektywne — z powodu braku $rodkoéw przy
jednoczesnym zbyt szerokim zakresie spraw,
ktérymi majg si¢ zajmowac.

Jeszcze jednym waznym watkiem, ktory war-
to omowi¢ w konteksScie analiz Meaghera, jest
odpowiedzialno$¢ (accountability). Wykonane
przez niego studia przypadkoéw pokazuja, ze
ACA maja typowg dla wszystkich struktur biu-
rokratycznych tendencj¢ do zamykania si¢ we
wlasnym $§wiecie. Istnieje powazny problem
przejrzystosci dziatania tego rodzaju instytucji,
zwlaszcza gdy majg one szerokie uprawnienia
sledcze 1 dochodzeniowe. Zadowalajaco udato
si¢ rozwigza¢ go jedynie w dwoch przypadkach
— w Hongkongu i jego odpowiednikowi z No-
wej Potudniowej Walii. W obu instytucjach do
nadzoru nad nimi dopuszczeni sg obywatele.
Kontrolg realizuja za posrednictwem specjal-
nych cial konsultacyjnych, ktéore moga row-
niez dokonywa¢ audytu. Mechanizmy nadzoru
1 kontroli nad agencjami w Hongkongu i Nowej
Potudniowej Walii stanowig realng gwarancje,
ze ryzyko naduzy¢ bedzie mate. Inne agencje
majg w tym zakresie powazne braki, a wsrod
nich przede wszystkim singapurska CPIB, ktorej
sukcesy — wladnie ze wzgledu na brak przejrzy-
stosci dziatania — sg czesto kwestionowane. Brak
odpowiedzialnosci jest przyczyna najwigkszego,
zdaniem Meaghera, ryzyka, jakie nalezy rozwa-
zy¢, decydujac si¢ na powolanie do zycia ACA.
Tego, ze stang si¢ niczym wiegcej jak narzgdziem
w rekach politykow, dazacych do realizacji wla-
snych partykularnych interesow.
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Kwestia odpowiedzialno$ci wyjasnia jeszcze
inne zagadnienia, ktorych nie mozna pominac,
omawiajgc raport Meaghera. ACA nie mogg by¢
tworzone w prozni. Beda odpowiedzialne i sku-
teczne tylko wtedy, gdy zostang utworzone jako
czg$¢ wigkszego systemu, a nie jako dodatek.
Efektywnos$¢ ACA jest uwarunkowana popraw-
nymi relacjami z innymi instytucjami, takimi
jak sady, administracja publiczna, inne shuzby
czy spoteczenstwo. Nie przypadkiem za sukces
uwaza si¢ wlasnie funkcjonowanie komisji an-
tykorupcyjnych w Hongkongu i w Nowej Polu-
dniowej Walii, a wigc w panstwach o stabilnej
sytuacji politycznej, dobrej kondycji gospodar-
czej 1 wydolnym aparacie panstwowym. Tam
ACA stanowig dobre uzupetienie istniejacego
instrumentarium walki z przestepczo$cia.

Inng analiza, warta omowienia, jest poglgbio-
ne studium funkcjonowania centralnych agencji
antykorupcyjnych w pigciu krajach afrykanskich
— Ghanie, Malawi, Tanzanii, Ugandzie i Zambii
autorstwa Alana Doiga, Davida Watta i Rober-
ta Williamsa®*. Badanie wykonano w 2004 r.,
stosujgc technike studium przypadku. Autorzy
opierali si¢ takze na materiatach pochodzacych
z wywiadéw 1 analizie danych zastanych. Kon-
kluzje co do efektywnosci afrykanskich ACA sg
raczej negatywne.

Okazalo sig, ze opisane instytucje cechuja si¢
wysokim stopniem dezorganizacji. Sa zle zarza-
dzane, niedofinansowane (cz¢$¢ badanych ACA
funkcjonuje wytacznie dzigki zagranicznemu
wsparciu finansowemu), gwarancje ich niezalez-
nosci sg stabe, ich dziatania nie sg planowane, nie
dysponujg kanatami komunikacji ze spoteczen-
stwem. JednoczeS$nie (co jest spostrzezeniem
zbieznym z wnioskami Meaghera) afrykanskie
agencje tworzono na wzor ICAC funkcjonujace-
go w Hongkongu. Popetniono przy tym btad, po-
wotlujac do zycia instytucje, ktorym wyznaczono
cele i przydano kompetencje wykraczajace dale-
ko poza mozliwosci organizacyjne i finansowe
panstw afrykanskich. Nie bez znaczenia przy
tym byt fakt, Ze utworzono je nie ze wzgledu na
wewnetrzng potrzebe walki z korupcja, ale pod
naciskiem migdzynarodowych organizacji, ktore
uznaty, iz tak zmotywuja rzady do podniesienia
standardow zycia publicznego. Za utworzeniem
opisywanych ACA nie stala wigc ani spdjna wi-
zja przeciwdziatania korupcji, ani rzeczywista
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wola polityczna, aby realizowac to zadanie, nie
wspominajac juz o konsensie. To w potaczeniu
z nierealistycznymi oczekiwaniami nie mogto
przynie$¢ dobrych rezultatow.

Raport Doiga, Watta i Williamsa dokumentu-
je iuwypukla jeden bardzo wazny czynnik zwig-
zany z warunkami tworzenia ACA — wpltyw r6z-
nych aktorow spolecznych domagajacych si¢
zmian w polityce antykorupcyjnej. Na przyktla-
dzie panstw afrykanskich (cho¢ mozna postawi¢
hipotezg, ze z podobng sytuacja mozemy miec
do czynienia takze w innych regionach $wia-
tach), wyraznie wida¢, ze brak kompatybilnosci
i synchronizacji migdzy celami, mozliwo$ciami,
realiami, motywacjami i oczekiwaniami rzagdow,
spoteczenstw i miedzynarodowych organizacji
domagajacych si¢ utworzenia agencji antyko-
rupcyjnych moze by¢ przyczyng permanentnego
braku efektywnosci tych instytucji. Do podob-
nych wnioskow, analizujac ACA powstajace
w Europie Srodkowo-Wschodniej, doszli Dan
Dionisie i Francesco Checchi®!. Co prawda nie
opierali si¢ oni na wynikach systematycznie gro-
madzonych danych, niemniej ich spostrzezenia
na temat agencji funkcjonujacych miedzy inny-
mi na Lotwie, Litwie, w Stowenii, Bulgarii i Ru-
munii sg rownie interesujace. Moze nieco aneg-
dotyczny, ale pouczajacy zarazem, jest przyktad
rumunskiej agencji, ktéra w czasie negocjacji
przedakcesyjnych do Unii Europejskiej (w la-
tach 2007-2008) rozpoczeta Sledztwa w sprawie
kilku wysokich ranga politykow. Zostaty one
szeroko nagtos$nione jako sukces rzadu w walce
z korupcja. Jednak po wejsciu Rumunii do UE
rozgtos znikt, a sprawy nie trafity nawet do sadu.
Podobnie zdarzyto si¢ w Bulgarii. Sytuacje te
przypominaja proces tworzenia centralnych or-
gan6éw antykorupcyjnych w Afryce tylko po to,
by zadowoli¢ gléwnych pozyczkodawcow i do-
natorow.

Trzecim badaniem, o ktérym warto wspo-
mnieé, jest sondaz przeprowadzony w 2006 r.
wérod gtownych funkcjonariuszy czternastu
centralnych agencji antykorupcyjnych (glownie
europejskich) przez Louisa de Sous¢ z o$rod-
ka badawczego ANCORAGE-NET?2. Bylo
to bodaj pierwsze badanie, w ramach ktorego
przedstawiciele ACA dokonywali samooceny
efektywnosci wlasnych instytucji. Responden-
tom zadawano pytania dotyczace miedzy inny-
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mi okoliczno$ci, w jakich sg tworzone agencje,
uregulowan dotyczacych ich funkcjonowania,
zakresu kompetencji, zasobow kadrowych i bu-
dzetu oraz relacji ze spoleczenstwem. Nieste-
ty nie ma tu miejsca, aby doktadniej omowié
wnioski plyngce z tego badania. Skupimy si¢
jedynie na tych, ktére wydaja si¢ najciekawsze
lub najblizej koresponduja z wynikami wcze-
$niej omawianych projektow.

Jeden z bardziej interesujacych wnioskow,
ptynacych z raportu de Sousy, dotyczy postrze-
gania ACA przez funkcjonariuszy publicznych.
Respondenci byli proszeni o wskazanie cech,
ktére decyduja o tym, ze jest to instytucja od-
mienna od innych organdéw zajmujacych si¢
przeciwdziataniem przestgpczosci. Mieli do
wyboru takie aspekty jak: odrebnos¢ misji,
uprawnienia, centralizacja kompetencji, rozpo-
znawalno$¢ w spoteczenstwie, czy mozliwosci
prowadzenia badan i gromadzenia wiedzy na
temat korupcji. Okazato si¢, ze ,,odr¢bnos¢ mi-
sji” nie byta dla respondentoéw istotnym czynni-
kiem decydujacym o szczeg6lnosci ACA. De
Sousa stwierdzit, ze ten wynik moze by¢ konse-
kwencja faktu, ze rownolegle do agencji anty-
korupcyjnej, takze konwencjonalne organy $ci-
gania (prokuratura czy Policja) specjalizujg si¢
w przeciwdziataniu przestepczosci korupceyj-
nej. Stad tez odrebno$¢ misji przestaje by¢ waz-
na. Jednak innym wytlumaczeniem, ktore nasu-
wa si¢ w kontekscie perspektywy socjologii
problemow spotecznych, jest zwigzek z rozmy-
ciem znaczenia korupcji. Przypomnijmy, ze
wraz z tym jak mi¢dzynarodowe instytucje zdo-
byly wlasnos¢ spotecznego problemu korupcji,
to one decydujg o tym, jak jest on definiowany,
niezaleznie od sytuacji w poszczegdlnych pan-
stwach. Wraz z tym procesem mozna obserwo-
wac rozrastanie si¢ definicji korupcji zarowno
w sensie zachowan obejmowanych tym termi-
nem, jak i obszaréw zycia publicznego, w kto-
rych wystgpowanie tego zjawiska jest identyfi-
kowane. Wspotczesna korupcja to nie tylko
przekupstwo funkcjonariuszy publicznych, ne-
potyzm, czy kolesiostwo. To rdwniez rozmaite
naduzycia wiladzy (np. uprawnien funkcjona-
riuszy), pranie brudnych pieni¢dzy, niejasne fi-
nansowanie dzialalnosci politycznej czy de-
fraudacje. Ponadto uznaje si¢, ze przypadki
korupcji nie dotycza juz tylko sfery publicznej,

| CENTRALNE ORGANY ANTYKORUPCYJNE W MIEDZYNARODOWEJ PERSPEKTYWIE

ale takze sektora prywatnego, stad tez dazenia
do penalizacji korupcji w tym obszarze. Dla py-
tanych przedstawicieli ACA odr¢bno$¢ czy
szczegoInos¢ misji, polegajacej na walce z ko-
rupcja, nie musi by¢ zatem istotna, poniewaz
majac niejako narzucona, szerokg definicje¢ tego
zjawiska, misja ta staje si¢ trudna do okresle-
nia. Jednocze$nie rozmyta definicja jest ko-
rzystna zar6wno z punktu widzenia politykow,
ktorzy decydujg o powstaniu agencji antyko-
rupcyjnej, jak i samych ACA; pierwszym ula-
twia rozproszenie problemu spotecznego, dru-
gim dostarcza uzasadnienia dla wlasnej egzy-
stencji.

Innym interesujacym wnioskiem z badan de
Sousy s3 dane pokazujace, ze funkcjonariusze
ACA, wbrew temu, co zauwaza wigkszos$¢ ana-
litykow, sg przekonani, iz gtdbwnym impulsem
do powotania ich instytucji byly czynniki we-
wnatrzkrajowe — presja opinii publicznej, skala
korupcji i konsens polityczny. Dopiero w dal-
szej kolejnosci wskazuja na wplyw instytucji
mi¢dzynarodowych. Wynik ten mozna trakto-
wac jako przejaw swego rodzaju ,,zakrzywie-
nia percepcji”’, bowiem z innych zrédet wiado-
mo, ze w wickszosci przypadkéw (zwlaszcza
nowych ACA powstajacych pod koniec XX
wieku) ich utworzenie prawie nigdy nie bylo
poprzedzone poglgbionymi analizami na temat
skali i charakterystyki korupcji, prawie nigdy
nie byly one efektem konsensu politycznego,
ani presji ze strony opinii spotecznej w danym
kraju’.

Jednak najwazniejszym wynikiem badan Lo-
uisa de Sousy jest sformutowanie listy podsta-
wowych kryteriow, pomocnych w utworzeniu
i zorganizowaniu efektywnego organu przeciw-
dziatania korupcji:

— Po pierwsze, zanim powota si¢ do zycia ACA,
nalezy doktadnie okresli¢, czemu ma ona stuzy¢.
Konieczna jest wyj$ciowa decyzja co do jej przy-
szlego ksztattu, uprawnien i budzetu, powinna
ona korespondowa¢ z mozliwie precyzyjnym
okresleniem skali i charakterystyki korupcji.

— Kolejnym kryterium jest wymieniany przez
wszystkich innych badaczy i analitykow kon-
sens polityczny. ACA nie powinny by¢ two-
rzone jedynie jako wyraz woli rzadu, sprawu-
jacego akurat wladze. Jednoczesnie konsens
nie oznacza rytualnej zgody wyrazajacej si¢
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na przyktad w glosowaniu nad ustawa two-
rzacg agencj¢. Sity polityczne powinny miec
rzeczywiscie przekonanie, ze ACA jest po-
trzebna.

Unikanie pulapek i brakéw w statucie agen-
cji, to kolejny warunek sukcesu ACA. Powin-
na ona by¢ wyposazona w kompetencje odpo-
wiednie do celow i $rodkéw, ktore jej wyzna-
czono i zapewniono. Jesli jej celem ma by¢
wykrywanie korupcji, musi mie¢ uprawnienia
dochodzeniowo-$ledcze. Jesli ma skupiaé si¢
na prewencji, musi by¢ bardziej otwarta na
wspolprace ze spoleczenstwem.

Ramy funkcjonowania ACA musza by¢ od-
powiednio zagwarantowane prawnie. Aby
dobrze skonstruowaé przepisy, powinny one
by¢ poddane szerokim konsultacjom spotecz-
nym ze $rodowiskami akademickimi, poza-
rzadowymi, eksperckimi.

Kultura organizacyjna ACA winna promowaé
dobre przywodztwo 1 zachowywac prymat kom-
petencji. Dlatego wewnatrz agencji powinny
obowigzywa¢ najwyzsze standardy rekrutacji
pracownikow i wylaniania kierownictwa.
Ponadto agencje powinny: kierowac si¢ w swo-
im dziataniu strategiami i planami; tworzy¢
kanaty komunikacji ze spoteczenstwem, postu-
gujac si¢ przy tym najnowszymi technologiami
informatycznymi; by¢ elastyczne i otwarte na
zmiany w srodowisku, w ktorym funkcjonujg;
wspotpracowaé $cisle z innymi podmiotami,
szczegblnie tymi, ktore stanowia uzupelnienie
funkcji ACA (np. z sadami czy prokuraturg);
uczestniczyé we wspotpracy migdzynarodo-
wej 1 by¢ zakorzenionym w spoleczenstwie
obywatelskim. O

Zob. L. de Sousa, Anti-corruption Agencies: Between
Empowerment, wyd. cyt., s. 3 oraz L. de Sousa, Anti-
-Corruption Agencies as Central Pieces in A National
Integrity System-Luis de Sousa (rgkopis 2008).

P. Meagher, Anti-Corruption Agencies: A Review of
Experience, Center for Institutional Reform and the
Informal Sector, University of Maryland, 2004, s. 3.

Zob. P. Meagher, Anti-Corruption Agencies, wyd. cyt.

oraz OECD: Specialized Anti-Corruption Institutions.
Review of Models, OECD, Paris 2007.
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J.R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions Panacea
or Real Medicine to Fight Corruption?, World Bank
Institute, Washington 2004.

P. Meagher, Anti-Corruption Agencies, wyd. cyt., s. 3.

P. Meagher, Anti-corruption Agencies: Rhetoric Versus Re-
ality, ,,The Journal of Policy Reform™ 2005, t. 8, nr 1, s. 70.

Zob. J.S.T. Quah, Defying Institutional Failure: Learning
from the Experiences of Anti-Corruption Agencies in Four
Asian Countries, referat przygotowany na konferencje
,Empowering Anti-Corruption Agencies: Defying
Institutional Failure and Strengthening reventive and
Repressive Capacities”, Lizbona, 14—16 maja 2008.
J.R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions Panacea,
wyd. cyt.

Istnieje pewien spor migdzy badaczami co do kwestii, czy
druga najstarsza ACA w Azji byta komisja w Hongkon-
gu czy tez biuro antykorupcyjne w Malezji, utworzone
w 1967 roku na wzor singapurskiego CPIB. Czg$¢ au-
torow wskazuje, ze Malezja wyprzedza w tym zakresie
Hongkong (pisze o tym na przyktad J.S.T. Quah). Inni
z kolei wskazuja, ze malezyjska agencja od poczatku
byla mato efektywna i przechodzita wiele zmian — byta
likwidowana i reaktywowana, faczona z innymi shuzbami
itp. Stad tez za poczatek funkcjonowania ACA w Malezji
raczej nalezatoby datowac narok 1997, gdy przyjeto spe-
cjalng ustawe antykorupcyjna, a w $lad za nig utworzono
zupelnie nowa, odrgbng instytucje.

L. de Sousa, Does Performance Matter for Institutional
Survival? The Method and Politics of Performance
Measurement for Anti-Corruption Agencies, Rob-
ert Schuman Centre for Advanced Studies 2009 oraz
L. de Sousa, Political Parties and Corruption in Portu-
gal, ,,West European Politics” 2001, t. 24, nr 1.

Ciekawostka moze by¢ fakt, ze australijska komisja to
jak dotad jedyny przypadek ACA, ktory zostal utwo-
rzony w celu zwalczania korupcji wylacznie w wybra-
nym regionie danego kraju.

Zob. L. de Sousa at. all, Meagher at. all oraz J.S.T.
Quah, Combating Corruption in Singapore: What Can
Be Learned?, ,Journal of Contingencies and Crisis
Management” 2001, t. 9, nr 1.

Zob. G. Makowski, Korupcja jako problem spoteczny,
wyd. cyt. oraz UNDP, Mainstreaming Anti-Corruption
in Development, UNDP, New York 2008.

USA byly zywotnie zainteresowane wdrozeniem mie-
dzynarodowych standardéw przeciwdziatania korupcji,
przede wszystkim dlatego, ze jako jedyne od 1977 r.
dysponowatly ustawodawstwem pozwalajacym na kara-
nie wiasnych firm za praktyki korumpowania funkcjo-
nariuszy publicznych (Foreign Corrupt Practices Act).
Regulacja ta byla skutkiem afer Watergate i Lockheeda.
Po zakonczeniu zimnej wojny okazalo sig, ze stanowi ona
problem, obnizajac konkurencyjno$¢ amerykanskich firm
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na nowych rynkach wschodzacych glownie w stosunku
do ich europejskich odpowiednikow. W tym samym cza-
sie europejskie firmy mogty nie tylko bezkarnie korum-
powac obce rzady, ale mogly wrecz odpisywac wydatki
poniesione w zwiazku z tym procederem od podatku
(robity to migdzy innymi Francja, Niemcy czy Belgia).
Naciskajac przede wszystkim na OECD, Bank Swiato-
wy 1 MFW, Stany Zjednoczone zdotaty doprowadzi¢ do
przyjecia odpowiednich konwencji, zobowiazujacych
panstwa cztonkowskie lub klienckie tych organizacji do
przyjecia regulacji podobnych do obowiazujacych w USA.
Zob. M. Bukovansky, Corruption Is Bad: Normative
Dimensions of the Anti-corruption Movement, Austra-
lian National University, Canberra 2002.

Chodzi przede wszystkim o tzw. kryteria kopenha-
skie, ktore Rada Europejska uchwalita w 1993 r. jako
podstawowy warunek dla wszystkich panstw stara-
jacych si¢ o cztonkostwo UE. Por. L. de Sousa, Anti-
Corruption Agencies as Central Pieces, wyd. cyt.
oraz N. Charron, Mapping and Measuring the Impact
of Anti-Corruption Agencies: A New Dataset, referat
przygotowany na konferencj¢: ,,New Public Manage-
ment and the Quality of Government conference”,
13-15 listopad 2008, Géteborg.

Dopiero wraz z przyjeciem w 2003 r. Konwencji ONZ
przeciwko korupcji pojawit si¢ zapisany w artykutach
tego aktu prawa mi¢dzynarodowego wymog, aby kraje
sygnatariusze tworzyly specjalne organy antykorupcyjne.
Por. D. Dionisie, F. Checchi, Corruption and Anti-
-Corruption Agencies in Eastern Europe, wyd. cyt.

P. Meagher, Anti-corruption Agencies: Rhetoric Versus
Reality, ,,The Journal of Policy Reform” 2005, t. 8, nr 1.
Najlepiej oceniane ze wzgledu na efektywnos¢ ACA
w Singapurze i Hongkongu swoj poczatek mialy w skan-
dalach zwigzanych z funkcjonowaniem policji i to poli-
cjanci byli ich pierwszym celem. W Hongkongu skala
skorumpowania funkcjonariuszy policji, ich zaangazo-
wanie w handel narkotykami i pobieranie zyskow z pro-
stytucji bylo tak wielkie, Ze nie istniata wrecz inna moz-
liwosé, jak tylko powotaé specjalng instytucj¢ antyko-
rupcyjna. Proceder siggnat najwyzszych szczebli policyj-
nej hierarchii, nie wylaczajac samego szefa policji, su-
perintendenta Petera Godbera, ktory niedtugo po zatoze-
niu ICAC uciekt z kraju. Parg lat pozniej zostat deporto-
wany z powrotem, osagdzony i skazany, co byto wielkim
sukcesem Komisji. Poczatkowo jednak problem korup-
cji w policji byt tak rozlegly, Ze trzon nowo utworzonej
Komisji trzeba byto zbudowac ze sprowadzanych z An-
glii funkcjonariuszy Scotland Yardu (zob. P. Meagher,
Anti-corruption Agencies: Rhetoric, wyd. cyt.).

Por. L. de Sousa, Anti-Corruption Agencies as Central
Pieces, wyd. cyt.

Budzet CPIB pod koniec lat siedemdziesiatych
XX wieku wynosit na przyktad zaledwie 1 mln sin-
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gapurskich dolarow, natomiast w 2003 r. byt juz
20-krotnie wigkszy. Budzet ICAC z Hongkongu
w podobnym okresie wzrost jeszcze bardziej, bo az
50-krotnie. (zob. J.S.T. Quah, Defying Institutional
Failure: Learning from the Experiences of Anti-
-Corruption Agencies, wyd. cyt.).

Por. P. Meagher, Anti-corruption Agencies: Rhetoric,
wyd. cyt. oraz G. Makowski, Korupcja jako problem
spoteczny, wyd. cyt.

Ironia losu jest fakt, ze proby udowodnienia skutecz-
nosci ACA w ograniczaniu korupcji, podejmowane
z wykorzystaniem Indeksu Percepcji Korupcji
Transparency Interenational (CPI), wykazaty nega-
tywna korelacj¢ migdzy istnieniem centralnego or-
ganu antykorupcyjnego w danym kraju i warto$cia
tego wskaznika (zob. M. Johnston, Independent
Anti-Corruption Commissions: Success Stories and
Cautionary Tales, Paper, Global Forum on Fighting
Corruption and Safeguarding Integrity, The Hague,
Mimeo 2001). Takiego wyniku mozna byto si¢ spo-
dziewac, uwzgledniajac niedostatki metodologii we-
dtug, ktorej tworzony jest CPI (G. Makowski, Ko-
rupcja jako problem spoleczny, wyd. cyt., s. 34-55)
oraz fakt, iz nie jest to miernik korupcji, a jedynie
sposob pomiaru percepcji korupcji. Utworzenie ACA
w oczywisty sposdb wpltywa na intensyfikacj¢ de-
baty o niej, a to nie moze pozosta¢ bez wptywu na
sposob postrzegania skali tego zjawiska.

D. Kaufmann, Revisiting Anti-Corruption Strategies:
Tilt Towards Incentive-Driven Approaches, Corruption
& Integrity Improvement Initiatives in Developing
Countries, UNDP 1998.

P. Meagher, Anti-Corruption Agencies: A Review of
Experience, wyd. cyt., s. 29.

Tamze, s. 26.

L. de Sousa, European Anti-Corruption Agencies:
protecting Community’s Financial Interests in
a knowledge-based, innovative and Integrated
Manner, ISCTE, Lisboa 2006, s. 10-11.

P. Meagher, Anti-Corruption Agencies: A Review of
Experience, wyd. cyt., s. 4.

A. Doig, D. Watt i R. Williams, Measuring ‘success’
in five African Anti-Corruption Commissions — the
cases of Ghana, Malawi, Tanzania, Uganda & Zambia,
Anticorruption Resource Centre, 2005.

D. Dionisie i F. Checchi, Corruption and Anti-
-Corruption Agencies, wyd. cyt.

L. de Sousa, European Anti-Corruption Agencies:
protecting the Community s financial interests, wyd. cyt.
Zob. A. Doig, D. Watt i R. Williams, Measuring ‘success’
in five African Anti-Corruption Commissions, wyd. cyt.
oraz Dan Dionisie i Frnacesco Checchi: Corruption and
Anti-Corruption Agencies, wyd. cyt.
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PRZECIWDZIALANIE

KORUPCJI

W INSTYTUCJACH

PUBLICZNYCH

1. ISTOTA KORUPCIJI

Stowo ,korupcja” pochodzi od tacifiskiego
,,COTTUptio”, oznaczajacego zepsucie, przekupstwo,
przewrotnos$¢. Zgodnie z art. 2 Cywilnoprawne;j
Konwencji o Korupcji, korupcja oznacza ,,zada-
nie, proponowanie, wrgczanie lub przyjmowanie,
bezposrednio lub posrednio, tapowki lub jakiejkol-
wiek innej nienaleznej korzysci lub jej obietnicy,
ktore wypacza prawidlowe wykonywanie jakiego-
kolwiek obowiazku lub zachowanie wymagajace
od osoby otrzymujacej tapéwke, nienalezng ko-
rzy$¢ lub jej obietnice”. Wedtug definicji przyjetej
przez ogodlnoswiatows organizacj¢ Transparency
International zjawisko to oznacza naduzycie po-
wierzonej wiadzy dla uzyskania osobistej korzysci.

Najbardziej znanym podzialem korupcji,
przyjetym przez doktryne i pojawiajacym sie¢
w wielu aktach prawnych, takze migdzyna-
rodowych (m.in. Konwencji Prawnokarnej
o Korupcji przyjetej przez Rade Europy), jest
rozroznienie na korupcje czynng i bierng. Korup-
cja czynna oznacza ztozenie obietnicy korzysci
lub udzielanie korzy$ci w zamian za okres§lone
dziatanie lub zaniechanie dzialania. Korupcja
bierna natomiast, to zadanie lub przyjecie takiej
korzysci przez funkcjonariusza publicznego,
a nawet samo zaakceptowanie takiej propozycji.

W literaturze przedmiotu dokonuje si¢ row-
niez klasyfikacji tego zjawiska w podziale na
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w Instytucjach Publicznych

trzy glowne rodzaje: korupcje urzednicza, ko-
rupcje gospodarczg oraz korupcj¢ polityczng.
Do korupcji urzgdniczej, zwanej takze admini-
stracyjna, zaliczane sa przestgpstwa korupcyjne
wystepujace w roznych dziedzinach administra-
cji panstwowej i samorzadowej. Zjawisko to
dotyczy¢ moze wszystkich szczebli hierarchii
administracyjnej, od szeregowych urzgdnikow
po osoby zajmujace kierownicze stanowiska
w panstwie. Korupcja gospodarcza wigze si¢
z bezprawnymi dziataniami zmierzajacymi do
wywarcia wplywu na procesy gospodarcze. Zja-
wisko to godzi przede wszystkim w prawidlowe
funkcjonowanie rynku oraz zasady uczciwej
konkurencji, jak rowniez utrudnia rozwoj gospo-
darczy. Terminem korupcji politycznej okresla
si¢ natomiast takie dziatania os6b sprawujacych
funkcje publiczne, ktére naruszaja obowiazki
wynikajace ze stanowiska, petnionej funkcji lub
urzgdu, podejmowane dla osiggnigcia korzy-
$ci materialnych lub osobistych dla siebie badz
swojej grupy polityczne;j.

Pojecie korupcji jest jednakze trudne do okre-
$lenia ze wzglgdu na coraz nowsze formy, ktore
zjawisko to przybiera. Przyje¢cie jednoznacznej
definicji byloby wielce pozadane, lecz musia-
faby ona by¢ nie tylko uniwersalna i konkretna,
ale takze w duzym stopniu elastyczna, tak aby
mogla objaé wszystkie wystepujace przejawy
korupcji.
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W powszechnym rozumieniu termin korupcja
obejmuje oprocz tapownictwa czynnego i bier-
nego inne negatywne zjawiska dotyczace osob
peliacych funkcje publiczne — takie jak: ptatna
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pehiajace czyn zabroniony. Do przyjmowania
Iub wreczania korzysci majatkowych dochodzi
zwykle bez udziatu 0s6b postronnych, a catemu
procederowi nadaje si¢ cechy legalnosci. Przy-

protekcja, NaduzZycCie .....eeeeeeeseeecccssnccsessssss, Kladem moze by¢
funkcji, nepotyzm, TrudnosSci zwigzane ze zwalczaniem prze- wspélne  dzialanie
handel wptywami. stepstw korupcyjnych wynikajg réwniez oferentow w proce-

Polskie prawo kar-
ne dokonuje rozr6z-
nienia nastegpujacych
form przestepstwa
korupcji:

— tapownictwo bier-
ne, tj. sprzedajnosé¢
w zwigzku z pel-
nieniem funkcji publicznych (art. 228 kk);

— lapownictwo czynne, czyli przekupstwo
(art. 229 kk);

— platna protekcja, tj. powolywanie si¢ na
wplywy w instytucjach  panstwowych
(art. 230, 230a kk);

— naduzycie lub przekroczenie uprawnien przez
funkcjonariusza publicznego w celu osig-
gnigcia korzysci majatkowej lub osobistej
(art. 231 kk);

— tapownictwo w wyborach (art. 250a kk);

— korupcja w obrocie gospodarczym (art.
296a kk).

Ponadto sankcje karne za przestgpstwa ko-
rupcyjne przewidziane zostalty w ustawach
szczegdlowych. W ustawie z dnia 25 czerwca
2010r. o sporcie (Dz. U.z20101. Nr 127, poz. 857,
z pozn. zm.) przewidziano kary zwigzane m.in.
z popelnieniem nastepujacych czynéw: przyjmo-
waniem korzys$ci majatkowych w zwigzku z or-
ganizowaniem zawodow sportowych oraz zakta-
dow wzajemnych, powolywaniem si¢ na wptywy
w polskim zwiazku sportowym lub podmiocie
dziatajacym na podstawie umowy zawartej z tym
zwigzkiem.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze prze-
stepstwa korupcyjne naleza do grupy najtrud-
niejszych do wykrycia i udowodnienia czynéw
przestepnych. Stwierdzenie jego popehnienia,
a nastgpnie wskazanie sprawcy jest znacznie
bardziej skomplikowane niz w przypadku usta-
lenia sprawcow innych przestepstw.

Trudnosci zwigzane ze zwalczaniem prze-
stepstw korupcyjnych wynikajg rowniez z cha-
rakteru dziatan podejmowanych przez osoby po-

z charakteru dziatan podejmowanych
przez osoby popeiniajace czyn zabronio-
ny. Do przyjmowania lub wreczania ko-
rzySci majatkowych dochodzi zwykle bez
udziatu osob postronnych, a catemu pro-
cederowi nadaje sie cechy legalnosci.

© e 0000000000000 000000c00c0000000 0 00

sie udzielenia zamo-
wienia publicznego,
ktorzy  przystepuja
do niego w zmowie.
Moga oni propono-
waé nawet znacznie
nizsze ceny, wiedzac,
ze 1 tak jeden z nich
wygra przetarg dla wszystkich. Innym przypad-
kiem tego typu dziatan jest sprzedaz przez de-
welopera mieszkania po obnizonej cenie urzed-
nikowi lub osobom z nim zwigzanym, ktory do-
prowadzil wczesniej do nabycia gruntow dla re-
alizacji inwestycji za znacznie mniejsza warto$¢.
W toku dochodzen prowadzonych przez stuzby
powotane do zwalczania korupcji odnotowano
réwniez przypadki uwzgledniania wyptaconych
korzysci majatkowych na fakturach, jako optaty
zwigzanej z opoznieniem, czy nieprzewidziany-
mi kosztami dostaw.

W licznych publikacjach dotyczacych tego
problemu podkresla si¢, iz pomiedzy obiema
stronami czynnosci o charakterze korupcyjnym
tworzy si¢ tzw. ,,zmowa milczenia”— solidar-
no$¢ sprawcow, co powoduje, ze zadna z nich
nie jest zainteresowana wykryciem przestgpstwa.
Okoliczno$ci te w znaczny sposdb wpltywaja na
zmniejszenie efektywnosci $cigania przestgpstw
korupcyjnych.

2. POSTRZEGANIE
ZJAWISKA KORUPCJI W POLSCE

Wedlug sondazu przeprowadzonego w maju
2010 r. przez Centrum Badania Opinii Spo-
tecznej 87 proc. Polakow uwaza, ze korupcja
w kraju stanowi duzy problem'. W ciagu ostat-
nich czterech lat odsetek osob, ktore tak sadza,
zmniejszyt si¢ o 6 pkt proc. 44 proc. badanych
uwaza, ze korupcja jest bardzo duzym proble-
mem, a ,,raczej duzym” — 43 proc. Tylko 8 proc.
badanych jest zdania, ze korupcja to w Polsce
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problem ,raczej maly”, a 5 proc. nie ma zda-
nia na ten temat. W ocenie badanych, korupcja
najczesciej wystgpuje w polityce wsrdd dzia-
faczy partyjnych, radnych, postow, senatorow
(60 proc. wskazan) i stuzbie zdrowia (58 proc.).
Mniej wskazan (31 proc.) zyskaty urzedy (gmin-
ne, powiatowe i wojewodzkie). Na korupcje
w sadach i prokuraturze wskazuje 29 proc. bada-
nych, a w urzgdach centralnych i ministerstwach
26 proc. Ponadto 56 proc. Polakow uwaza, ze
w naszym kraju istnieje polityczna wola zwal-
czania korupcji.

W opublikowanym w 2010 r. przez Transpa-
rency International Indeksie Percepcji Korupcji
(Corruption Perception Index — CPI) Polska zo-
stata sklasyfikowana na 41 miejscu z wynikiem
5,3 punktu, w rankingu liczagcym 178 panstw,
wyprzedzajac tym samym nast¢pujace kraje
Unii Europejskiej: Litwe (5,0), Wegry (4,7),
Czechy (4,6), Lotwe (4,3), Stowacje (4,3), Wlo-
chy (3,9), Rumunig (3,7), Bulgarie (3,6) i Gre-
cje (3,5). W poréwnaniu z rokiem poprzed-
nim oznacza to poprawe wyniku o 0,3 punktu.
W 2009 r. Polska zajeta bowiem 49 miejsce na
180 krajow, z rezultatem 5,0 punktu. W latach
2008 i 2007 byly to odpowiednio 58 miejsce ze
wskaznikiem 4,6 oraz 61 miejsce z wynikiem
4,2 punktu na 180 panstw?. Przypomnijmy, ze
CPl ukazuje postrzegany poziom korupcji w pan-
stwach objetych badaniem. Kazdy kraj oceniany
jest w skali od 10 (najwigkszy poziom przej-
rzystosci) do 0 (najwickszy poziom korupcji).
Ranking uktadany jest wedlug ilosci uzyskanych
punktow, od najwigkszej do najmniejszej. Naj-
wyzsza lokata w rankingu oznacza najmniejszy
poziom postrzegania korupcji.

Wyniki badan wskazuja, ze nie ma spolecz-
nego przyzwolenia na zjawisko korupcji, a oby-
watele domagaja si¢ od panstwa konsekwentne;j
i skutecznej eliminacji tej patologii z zycia pu-
blicznego.

3. MECHANIZMY
KORUPCJOGENNE
W ADMINISTRACIJI PUBLICZNE)J

Nieprawidtowoséci zwigzane z funkcjono-
waniem administracji publicznej, w tym row-
niez wystepowanie zjawiska korupcji, dotycza
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w duzej mierze procesu wydawania decyzji
administracyjnych oraz osob bioragcych w nim
udziat lub mogacych wywiera¢ wplyw na podej-
mowanie rozstrzygnie¢. Jak wskazuje Centralne
Biuro Antykorupcyjne w raporcie pn. Mapa Ko-
rupcji, czynno$ciami urzedowymi, ktorym moga
towarzyszy¢ dziatania o charakterze korupcyj-
nym s3 m.in.: wydawanie koncesji, pozwolen
na budowg, decyzji o wymiarze, odroczeniu lub
umorzeniu podatku; udzielanie zamowien pu-
blicznych i organizacja przetargéw; gospodaro-
wanie mieniem publicznym’.

W Polsce korupcja urzednicza i gospodarcza
znajduja si¢ w sferze oddzialywania kontrol-
nego Najwyzszej Izby Kontroli. Na podstawie
wieloletnich dos$wiadczen z przeprowadzanych
kontroli NIK wyszczegélnita obszary dziatal-
nosci instytucji publicznych objete ryzykiem
wystepowania korupcji oraz mechanizmy ko-
rupcjogenne, tj. nieprawidtowosci powodujace
mozliwo$¢ wystapienia zjawisk korupcyjnych.
Do podstawowych mechanizméw korupcjogen-
nych zidentyfikowanych na podstawie wynikow
badan kontrolnych zaliczono:

* nieprawidlowosci w procesie stanowienia
prawa,

* dowolno$¢ postgpowania,

¢ konflikt interesow,

* brak jawnosci postgpowania,

¢ stabo$¢ sytemu kontroli i nadzoru,

¢ kumulowanie uprawnien,

¢ lekcewazenie dokumentacji i sprawozdaw-
czosci*.

Charakteryzujac nieprawidlowos$ci w proce-
sie stanowienia prawa, wskazano na naruszanie
procedur legislacyjnych, takich jak: pomijanie
obowigzujacego trybu opiniowania lub uzgod-
nien miedzyresortowych, dokonywanie zmian
w projektach juz uzgodnionych, pozostawianie
luk i niejednoznaczno$ci interpretacyjnych, nie-
spdjne nowelizowanie ustaw, wytwarzanie coraz
wigkszej ilo$ci aktow prawnych.

Dowolnos¢ postgpowania spowodowana jest
przede wszystkim brakiem przejrzystych kryte-
riow sposobu lub trybu zalatwiania spraw, nie-
przejrzystoscig 1 nieprecyzyjnoscia przepisow
prawa oraz zbyt czgstymi zmianami legislacyjny-
mi. Do konfliktu interesow dochodzi wowczas,
gdy urzednik dokonujacy rozstrzygnigé w okre-
$lonej sferze spraw publicznych lub uczestnicza-
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Cy W przygotowaniu tego rozstrzygnigcia, ma lub
moze mie¢ osobisty interes w sposobie zatatwie-
nia sprawy. Nalezy podkresli¢, ze konflikt ma
miejsce nie tylko, gdy w danej sprawie urzednik
dziata w osobistym interesie, ale rowniez, gdy
istnieje chocby tylko teoretyczna mozliwosc, ze
interes ten przewazy nad interesem publicznym.
Najwyzsza Izba Kontroli wielokrotnie wskazy-
wala na wystepowanie tego mechanizmu. Licz-
ne przyktady ujawnione w toku corocznie prze-
prowadzanych kontroli wskazuja, jak rozlegle
1 niebezpieczne dla
instytucjipublicznych
jest to zjawisko.
Przeprowadzane
przez NIK kontrole
wykazaly  wystepo-
wanie takich niepra-
widlowoscijak: tacze-
nie zatrudnienia w ad-
ministracji publicz-
nej z wykonywaniem
dziatalnosci ushugo-
wej, wykorzystywa-
nie sprzetu stuzbowego do celow prywatnych,
brak szczegdlowych regulacji wewngtrznych
odnoszacych si¢ do ograniczenia wykonywania
przez pracownikow urzedu dziatalnosci gospo-
darczej, odptatne §wiadczenie ustug doradczych
w zakresie sporzadzania wnioskow o dofinanso-
wanie ze srodkow Unii Europejskiej i nastgpnie
opiniowanie ich w ramach obowigzkéw stuzbo-
wych, opiniowanie wlasnych projektéw przez ich
autorow, taczenie funkcji egzaminatora z funkcjg
organizatora szkolenia lub wyktadowcy.
Powyzsze zagadnienie poddane zostato ana-
lizie przez OECD w dokumencie pn. OECD
Guidelines for Managing Conflict of Interest
In the Public Service. W ocenie organizacji,
w zwigzku ze zniesieniem barier wystepujacych
mig¢dzy sferami publiczng i prywatng — poprzez
m.in. prywatyzacj¢ zadan publicznych (outsour-
cing ushug publicznych), rozwijanie partnerstwa
publiczno-prywatnego oraz ruchy fluktuacyjne
pracownikow migdzy sektorami publicznym
1 prywatnym — nastapil wzrost ptaszczyzn, na
ktérych moze dochodzi¢ do konfliktu interesow.
Wymaga to, w ocenie OECD, jasnego zdefi-
niowania najpierw samego zjawiska konfliktu
interesoOw, potem za$§ zidentyfikowania istot-

talnosci

DR R R R I BN B

Przeprowadzane przez NIK kontrole wyka-
zaty wystepowanie takich nieprawidtowo-
Sci jak: faczenie zatrudnienia w admini-
stracji publicznej z wykonywaniem dzia-
ustugowej,
sprzetu stuzbowego do celow prywatnych,
brak szczegotowych regulacji wewnetrz-
nych odnoszacych sie do ograniczenia
wykonywania przez pracownikow urzedu
dziatalnos$ci gospodarczej...
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nych, wymagajacych eliminacji sytuacji kon-
fliktowych lub potencjalnie konfliktowych oraz
ustanowienia klarownych i skutecznych mecha-
nizméw wykrywania konkretnych zachowan
i stanéw faktycznych, mogacych wskazywac na
istnienie konfliktu interesow.

OECD stwierdza, iz konflikt intereso6w po-
wstaje w sytuacji, kiedy urz¢dnik panstwowy
W najszerszym tego stowa rozumieniu podejmu-
je w sferze stuzbowej decyzje, ktore wptywaja
lub tez tylko mogg wptywaé (oddziatywac) na
sferejegoprywatnych
interesow. We wska-
zanym opracowaniu
podany zostaje przy-
ktad urzednika za-
trudnionego w urze-
dzie regulacyjnym
ds. telekomunikacji,
ktéry decydowac ma,
czy stawki ustug te-
lekomunikacyjnych
poddanych  kontroli
regulatora nie sg zbyt
wysokie, a ktoéry moze by¢ motywowany mysla
(swoim wewngtrznym przekonaniem), ze kiedy$
moze stara€ si¢ o zatrudnienie w podmiocie, co
do ktorego teraz ma podja¢ decyzj¢. Wydaje si¢
wiec, iz w ocenie OECD sytuacja konfliktowa
moze wystapi¢ bez oddzialywania czynnikoéw
zewnetrznych, bez faktycznej, przewidywanej
i realnej moznosci osiggniecia korzysci (brak
obiektywnie dostrzegalnych z zewnatrz prze-
stanek wskazujacych na mozliwos$¢ istnienia
konfliktu intereséw), a jej zrédtem mogg by¢
tylko wewnetrzne przemys$lenia osoby co do
potencjalnego uzyskania blizej niesprecyzowa-
nych korzy$ci w przysztosci (niemozliwe lub
bardzo trudne do zidentyfikowania z zewngtrz-
nego punktu widzenia).

e e e e e e e 0000000 00

wykorzystywanie

4. DZIALANIA NA RZECZ
ZMNIEJSZENIA RYZYKA
WYSTEPOWANIA KORUPCIJI
W SEKTORZE PUBLICZNYM

Z problemem korupcji wystepujacej w ad-
ministracji publicznej zmaga si¢ wiekszo$¢
panstw, nie tylko europejskich, bez wzgledu na
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ich poziom rozwoju, polityke, ustrdj gospodar-
czy 1 spoteczny. Zjawisko to postrzegane jest
jako jedna z najwickszych patologii istniejacych
w administracji publicznej, poniewaz godzi ono
W autorytet panstwa i obniza poziom zaufania
obywateli do instytucji publicznych oraz ich
dziatalno$ci. Wptywa rowniez na negatywne
postrzeganie przez spoteczenstwo aktywnosci
funkcjonariuszy publicznych i ich rzetelnosci.
Z tych powoddw priorytetowym zalozeniem
nowoczesnie funkcjonujacej administracji pu-
blicznej staje si¢ m.in. tworzenie systemow
zapobiegania konfliktom interesow mig¢dzy do-
brem publicznym a partykularnymi interesami
urzednikow. Wykorzystywanie funkcji publicz-
nych do celow prywatnych stalo si¢ bowiem
powszechnie dyskutowanym przez opini¢ pu-
bliczng problemem.

Zadania majace na celu przeciwdzialanie
potencjalnym nieprawidtowos$ciom realizuje
Pelnomocnik Rzadu do Spraw Opracowania
Programu Zapobiegania Nieprawidlowosciom
w Instytucjach Publicznych, powolany w dniu
27 listopada 2007 r. Rozporzadzeniem Rady
Ministrow (Dz. U. z 2007 r. Nr 224, poz. 1660,
z p6zn. zm.), w szczegblnosci poprzez inicjo-
wanie i prowadzenie prac zwigzanych z przy-
gotowaniem aktow prawnych i projektow zmian
organizacyjnych.

Dziatania podejmowane przez Pelnomocni-
ka obejmuja: biezagce monitorowanie dziatal-
nosci organdéw panstwa oraz przeprowadzanie
analizy zglaszanych wnioskéw i informacji,
przeprowadzanie i zlecanie kontroli, wspot-
prace z organami kontroli i nadzoru. Z dotych-
czasowych do$wiadczen wynika, Ze sa to trzy
bardzo istotne obszary aktywnosci dla zmniej-
szania stopnia ryzyka wystgpienia potencjal-
nych nieprawidlowosci i naduzy¢ w sektorze
publicznym.

Poddanie analizie, a nastgpnie weryfikacji,
otrzymywanych sygnatdw zewnetrznych po-
zwala ujawni¢ wiele przypadkdéw nieprawidlo-
wego funkcjonowania instytucji publicznych
Iub wykaza¢ podejmowanie przez osoby pet-
nigce funkcje publiczne dziatan niezgodnych
z obowigzujacymi przepisami antykorupcyj-
nymi. W dalszej kolejnosci daje podstawy do
zlecenia przeprowadzenia kontroli lub podjecia
wspolpracy z wlasciwymi organami. Podkresle-
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nia w tym miejscu wymaga réwniez, ze nie na-
lezy lekcewazy¢ zawiadomien o potencjalnych
nieprawidlowosciach, pochodzacych od o0sob
o nieustalonej tozsamo$ci. Wielokrotnie bowiem
okazalo sie, ze przekazane informacje odzwier-
ciedlaty stan faktyczny, a ich uzyskanie pozwo-
lito na wyeliminowanie zaistniatych nieprawi-
dlowosci. Anonimowos$¢ skarg jest najczesciej
wynikiem obawy przed utratg pracy przy jedno-
czesnym strachu przed ponoszeniem w przyszto-
sci wspotodpowiedzialnoscei.

Dzigki opisanym powyzej dziataniom mozna
zidentyfikowa¢ wiele probleméw zwigzanych
z funkcjonowaniem administracji publicznej,
majacych istotne znaczenie dla efektywnosci
przeciwdziatania zjawisku korupcji. Wnioski
z przeprowadzonych analiz oraz wyniki kontroli
wykorzystywane sg bowiem w trakcie opraco-
wania projektow legislacyjnych oraz rozwiazan
o charakterze systemowym.

Nalezy réwniez pamigtaé, ze wszelkie przed-
sigwzigcia o charakterze prewencyjnym, zmniej-
szajace ryzyko wystapienia zjawisk korupcyjnych
przyczyniaja si¢ do ograniczenia potencjalnych
strat dla budzetu panstwa. Korupcja wywiera
bowiem negatywny wplyw na finanse sektora
publicznego, generujac dodatkowe obciazenia
budzetowe z tytutu utraconych przez panstwo
korzysci. Dlatego dziatania majace na celu zapo-
biezenie wystepowaniu naduzy¢é powinny stano-
wi¢ wazny element w polityce antykorupcyjnej
panstwa. O

o korupcji i lobbingu. Komunikat z badan, Warszawa,
maj 2010.

o

http://www.transparency.org/policy research/
surveys_indices/cpi.

Por.: Centralne Biuro Antykorupcyjne, Mapa Ko-
rupcji. Stan korupcji w Polsce na podstawie danych

przekazanych przez stuzby i organy panstwowe za lata
2004-2009, Warszawa 2010, s. 11-12.

Por.: Najwyzsza Izba Kontroli, Sprawozdanie z dzia-
talnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2009 roku, War-
szawa 2010, http://www.nik.gov.pl/plik/id,1688.pdf.

o
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Program Przeciw Korupcji
Fundacji im. Stefana Batorego

ANTYKORUPCYJNE)J

Bazujac na dziesigcioletnich do$wiadcze-
niach Programu Przeciw Korupcji Fundacji im.
Stefana Batorego, doswiadczeniach innych kra-
jow naszego regionu (np. Slowenii, Litwy, czy
Lotwy) oraz pracach Antykorupcyjnej Grupy
Roboczej dziatajacej w 2001 r. przy wsparciu
organizacyjnym Banku Swiatowego, przygoto-
waliSmy opracowanie Jak walczy¢ 7 korupcjq?
Ma ono na celu wywotanie szerokiej i powaz-
nej dyskusji na temat ksztattu polskiej polityki
antykorupcyjnej. Przedstawiamy w nim zasady
tworzenia i prawidtowego wdrazania strategii
antykorupcyjnej oraz przyktady rozwigzan, kto-
re mogg postuzy¢ do przygotowania takiej stra-
tegii dla Polski.

W dokumencie tym postulujemy m.in.: przy-
jecie przez rzad strategii antykorupcyjnej o ho-
ryzoncie 15-20-letnim i wyasygnowanie na jej
realizacj¢ adekwatnych srodkéw finansowych;
zlecenie jednej centralnej instytucji zadania jej
wdrazania, a takze stworzenie w kazdej instytucji
publicznej komoérki odpowiedzialnej za realiza-
cje przypadajacych na nia zadan; wprowadzenie
wymogu okresowej wewnetrznej i zewngtrznej
ewaluacji postepow realizacji strategii; powotanie
kilkuosobowej, niezaleznej od rzadu, instytucji
eksperckiej oceniajacej proces jej wdrazania oraz
prowadzenie niezaleznej kontroli jej realizacji
przez media i organizacje pozarzadowe.

Opracowanie zaprezentowane zostato publicz-
nie 6 grudnia 2010 r. na konferencji z udziatem
przedstawicieli rzadu, Policji, CBA i NIK, oraz
srodowisk naukowych i pozarzadowych. Swqj
komentarz do propozycji w nim zawartych przed-
stawili: dr Kaja Gadowska z Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego, minister Julia Pitera — Pelnomocnik
Rzadu do Spraw Opracowania Programu Zapo-
biegania Nieprawidlowosciom w Instytucjach
Publicznych, postanka Elzbieta Witek (PiS), po-
stanka Stanistawa Przadka (SLD) oraz poset Lu-
dwik Dorn (niezrzeszony). Zdecydowana wigk-
szo$¢ dyskutantéw uznata, ze dokument powinien
sta¢ si¢ przedmiotem dyskusji decydentow. Wi-
ceminister spraw wewngtrznych i administracji
Adam Rapacki zapewnil, ze uwzgledni go przy
tworzeniu Rzgdowego Programu Przeciwdzia-
lania Korupcji na lata 2011-2015. Na poczatku
2011 r. ministerstwo zwrdcito si¢ do Programu
Przeciw Korupcji z prosbg o przedstawianie opi-
nii do tekstu projektu Programu, w ktorym fak-
tycznie uwzgledniono czg¢§¢ naszych propozycji.

Ponizej prezentujemy wybrane fragmenty
opracowania Jak walczy¢ z korupcjq? Zasady
tworzenia i wdraZania strategii antykorupcyj-
nej dla Polski. Pelny tekst oraz zapis dzwickowy
konferencji, na ktorej zaprezentowaliémy opra-
cowanie, dostgpne sa na stronie internetowej
Fundacji pod adresem http://www.batory.org.
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pl/korupcja/aktual.htm Jestesmy tez otwarci na
uwagi i opinie — prosimy przesyta¢ je na adres
przeciw-korupcji@batory.org.pl.

koK

JAK WALCZYC Z KORUPCJA?
ZASADY TWORZENIA

| WDRAZANIA STRATEGII
ANTYKORUPCYJNEJ DLA POLSKI
Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2010

[..]

2.2. ZAWARTOSC | FORMA
DOKUMENTU STRATEGICZNEGO

W dokumencie strategicznym nalezy:

* sformutowaé misje oraz okresli¢ cele strate-
giczne;

* wskazaé sposoby osiggania celow zaréwno
strategicznych, jak i operacyjnych, tzn. ustali¢
zadania, terminy, osoby i instytucje odpowie-
dzialne za wykonanie konkretnych zadan;

* okresli¢ wskazniki oceny wykonania celow;

* wskazaé zrodlo finansowania zadan wynika-
jacych ze strategii. Przyjecie nawet najlepszej
strategii, ktora nie bgdzie miata zapewnio-
nych srodkoéw na jej wykonanie — niestety nie
da pozadanych rezultatow;

* jasno okresli¢ instytucje odpowiedzialng za wdra-
zanie strategii oraz to, komu, jak czgsto i w jakiej
formie sktada raporty z realizacji strategii;

e zaplanowa¢ powotanie oddzielnej, niezalez-
nej od rzadu instytucji nadzorujacej i ocenia-
jacej caly proces!.

Dlugofalowa, narodowa strategia antykorup-
cyjna, aby mie¢ szans¢ na wlasciwg realizacje,
musi by¢ przez podmioty, ktore beda ja realizo-
waé, uznana za dokument wiazacy, co oznacza
w praktyce, ze musi przyjac forme¢ aktu prawnego.

[.]

3.3. NARZEDZIA
PRZECIWDZIALANIA KORUPCIJI

3.3.1. Dziatania punitywne

Jesli chodzi o dziatania represyjne zwalczajace
przejawy korupcji, to wlasciwie istnieja wszelkie
narzedzia konieczne do wykrywania i karania osob
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skorumpowanych. W ostatnich 10 latach znowe-
lizowano Kodeks karny, wprowadzajac do niego
nowe przestepstwa korupcyjne, takie jak korupcje
wyborcza, w sporcie, w biznesie. Wprowadzono
tez zasade niekarania osob wregczajacych tapow-
ke, o ile zawiadomig o tym organy $cigania. Obo-
wigzek $cigania przestepstw korupcyjnych poza
Policja, w ktorej utworzono specjalne wydzialy
do walki z korupcja oraz w ramach ktorej dzia-
ta Centralne Biuro Sledcze, maja takze Agencja
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, a przede wszyst-
kim utworzone w 2006 r. Centralne Biuro Anty-
korupcyjne. CBA dysponuje niezwykle szerokimi
1 W ocenie autorOw tego opracowania, w niekto-
rych przypadkach nadmiernymi uprawnieniami
oraz narzedziami, takimi jak: zakladanie pod-
stuchow, stosowanie $rodkow przymusu bezpo-
sredniego, zakupu kontrolowanego, a nawet pro-
wokacji policyjnej. Wydaje si¢ wigc, Ze istnieje
wiele, by¢ moze nawet zbyt duzo instytucji, ktore
w zakresie swojego dziatania majg walke z korup-
cja. Czy walka z przejawami korupcji (ex post)
bedzie skuteczna, zalezy teraz od umiejg¢tnosci
1 mozliwo$ci wyzej wymienionych organéw oraz
od woli politycznej ich zwierzchnikow.

3.3.2. Dziatania prewencyjne

Poniewaz charakter korupcji, z ktorg obecnie
zmaga si¢ panstwo polskie, jest inny niz przed
laty, inne tez by¢ powinny cele i zadania stawia-
ne w narodowej strategii antykorupcyjnej. Obec-
nie znacznie wigkszy nacisk nalezy potozy¢ na
dziatania prewencyjne (ex ante). Przede wszyst-
kim potrzebne jest utworzenie ciata promujacego
i wdrazajacego dzialania zapobiegajace korup-
cji. Nie musi by¢ to nowa instytucja; wykony-
wanie tych zadan mozna przekazaé instytucji juz
istniejacej. Dodajmy, ze obowiazek ten wynika
z Konwencji Narodoéw Zjednoczonych przeciw-
ko korupcji (art. 5 1 6), ktora Polska ratyfikowata
w 2006 r. Wazne, aby ciato to miato zapewniong
niezalezno$¢?, a wladza zapewnita mu finanso-
we 1 osobowe podstawy efektywnego dziatania.
W naszej koncepcji ciato to mogloby by¢ od-
powiedzialne za wdrazanie narodowej strategii
antykorupcyjnej.

Metody prewencyjne to nie tylko edukacja
i kodeksy etyczne, ale przede wszystkim wpro-
wadzanie do pragmatyki shluzbowej, do zasad
funkcjonowania urzgdow mechanizméw zabez-
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pieczajacych przed korupcja oraz stworzenie
systemu bezpiecznego informowania o niepra-
widlowos$ciach wystepujacych w instytucjach
publicznych.

3.4. ZAGROZENIA DLA
SKUTECZNEGO WDRAZANIA
STRATEGII ANTYKORUPCYJNE)J
W POLSCE

3.4.1. Zwalczanie korupcji jako
zagadnienie niepriorytetowe

Przedstawiajac diagnozg sytuacji w Polsce,
nalezy wzigé pod uwage rowniez pewne zja-
wiska negatywne, ktoére mogag przeszkadzaé
w tworzeniu, a przede wszystkim implementacji
strategii antykorupcyjnej. Stwierdzenie zawarte
w raporcie Ernst & Young?®: ,,Walka z naduzycia-
mi i korupcja utracita swoj nowatorski charak-
ter, a wraz z nim przemingto takze przekonanie
o pilnosci tej kwestii”, dotyczy sytuacji global-
nej, ale $wietnie oddaje sytuacje w Polsce. Po
latach ciggtego eksploatowania tematyki korup-
cyjnej oraz stosowania kontrowersyjnych metod
walki z jej przejawami wydaje sie, ze dla obec-
nie rzadzacych krajem nie jest to zagadnienie
priorytetowe. Mimo ze z koncem grudnia 2009 r.
przestal obowiazywac ,,Program zwalczania ko-
rupcji — strategia antykorupcyjna — II etap wdra-
zania na lata 2005-2009”, nie przygotowano
nowej strategii. Co wigcej, w raporcie ,,Polska
2030 — Wyzwania rozwojowe” przeciwdziatanie
korupcji jako temat — wyzwanie rozwojowe —
nie istnieje. Problem wigkszej transparentno$ci
struktur panstwowych wystepuje jedynie frag-
mentarycznie w rozdziale ,,Sprawne panstwo”,
w konteks$cie potrzeby przejrzystej interpretacji
i przejrzystego tworzenia przepisOw prawa.

3.4.2. Nikie zainteresowanie spoteczne
Spoteczenstwo stabo ocenia zaangazowanie
struktur panstwa w zwalczanie patologii korup-
cyjnej. W badaniu CBOS-u z 2010 r. 46 proc. re-
spondentdéw negatywnie, a 38 proc. pozytywnie
ocenia dziatania rzadu w tej dziedzinie*. Jednak-
ze samo spoleczefnstwo nie przejawia wyraznej
checi mobilizowania rzadzacych do skuteczniej-
szych dziatan. Nie zwigksza si¢ 1l0o$¢ organiza-
cji spotecznych gotowych zajaé si¢ ta tematyka.
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Liczba organizacji strazniczych od lat nie prze-
kracza dziesigciu. Zwlaszcza brak jest prgznych
organizacji lokalnych, patrzacych na rece wia-
dzy samorzadowe;j.

3.4.3. Kryzys dziennikarstwa i mediow

Ponadto od kilku lat zauwazalny jest regres
w dziennikarstwie $ledczym. Po chwilowym
rozkwicie tej galezi dziennikarstwa w pierw-
szych latach naszego stulecia, wrociliSmy do
sytuacji z lat 90. XX wieku. Poza jedng stacjg te-
lewizji komercyjnej nie ma redakcji, ktora posia-
dalaby oddzielny dzial dziennikarstwa $ledcze-
go. Widoczny jest takze, by¢ moze istotniejszy
problem — zaangazowania powaznych mediow
w walke politykow, w walke pomiedzy partiami.
Ofiara tego zjawiska pada takze sprawa zwal-
czania korupcji, ktora czesto przedstawiana jest
tendencyjnie, a jej potrzebg wyolbrzymia si¢ lub
bagatelizuje, zaleznie od tego, ktorej opcji poli-
tycznej sprzyja dziennikarz.

Powszechnie zauwazalna jest tez tabloidyza-
cja mediow, zwlaszcza telewizji, co jest szcze-
gllnie grozne, zwazywszy na to, ze wigkszos¢é
spoteczenstwa polskiego wiedzg o $wiecie zdo-
bywa wlasnie za posrednictwem telewizji. Me-
dia publiczne w coraz mniejszym stopniu wy-
petniaja swoja misjg, coraz bardziej odchodza od
pehienia funkcji informacyjnej i kontrolne;.

Wymienione tu zjawiska powoduja, ze po-
czatkowe wsparcie dla stworzenia i wlasciwego
wdrazania dobrej narodowej strategii antykorup-
cyjnej ze strony spoteczenstwa obywatelskiego
moze nie by¢ naszym zdaniem znaczgce. Dlate-
go tez wzmocnienie tego wsparcia powinno by¢
jednym z elementow strategii.

4. WIZJA | CELE STRATEGICZNE

4.1. Wizja

Tworzenie strategii nalezy rozpoczaé od sfor-
mulowania wizji, bedacej obrazem sytuacji, jaka
chcieliby$my uzyska¢ w wyniku jej wdrozenia.

Widzimy Polske jako kraj, w ktorym margi-
nalne zjawiska korupcyjne nie ograniczajg roz-
woju gospodarczego i spolecznego, w ktorym
zagwarantowany jest rowny dostep obywateli do
ushug i $wiadczen spolecznych, a korupcja staje
si¢ raczej wyjatkiem niz regulg.
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Z mys$la o przeciwdziataniu korupcji two-
rzone sg zaro6wno krotko-, jak i dtugookresowe
strategie. Jednak doswiadczenia krajow, ktore
probuja sobie z tym problemem radzié¢, wskazu-
ja na to, ze trzeba wyznaczaé cele dlugofalowe.
W krotkim czasie jeszcze nikomu nie udato
uporac si¢ z tym zjawiskiem. Narodowa strate-
gia antykorupcyjna powinna mie¢ perspektywe
czasowg 15-20 lat. Powinna tez by¢ wpisana
W strategi¢ rozwoju panstwa.

4.2. Kontekst miedzynarodowy
W procesie tworzenia strategii i formutowa-

nia wizji trzeba bra¢ pod uwage fakt uczestnic-

twa panstwa w migdzynarodowych instytucjach

i porozumieniach. W Unii Europejskiej obo-

wigzuje ,,A Comprehensive EU Anti-corruption

Policy™. Zaleca si¢ w niej przestrzeganie kon-

wencji migdzynarodowych 1 uczestniczenie

w mechanizmach monitorujacych ich wypeknia-

nie Te konwencje to:

* Konwencja OECD o zwalczaniu przekupstwa
zagranicznych funkcjonariuszy publicznych
w migdzynarodowych transakcjach handlo-
wych,

* Prawnokarna konwencja o korupcji przyjeta
przez Rad¢ Europy,

¢ Cywilnoprawna konwencja o korupcji przy-
jeta przez Rade Europy,

¢ Konwencja Narodéw Zjednoczonych prze-
ciwko korupc;ji.

Najskuteczniejszy mechanizm monitorujg-
cy przestrzeganie konwencji, w postaci Grupy
Panstw przeciwko Korupcji (GRECO), posiada
Rada Europy. Realizacj¢ zobowiazan wynika-
jacych z konwencji OECD monitoruje Grupa
Robocza ds. przekupstwa w migdzynarodowych
transakcjach. Problem polega jednak na tym, ze
cho¢ raporty GRECO czy OECD sg powaznie
traktowane przez rzad, to ich tre$¢ nie przeni-
ka do opinii publicznej. Natomiast mechanizm
implementacji konwencji ONZ-owskiej (Kon-
ferencja Panstw Stron Konwencji) nie jest sku-
tecznym mechanizmem jej monitorowania.

4.3. Cele strategiczne i wskazniki ich
realizacji

Budujac wizje¢ dziatah antykorupcyjnych, na-
lezy w pierwszej kolejnosci sformutowaé cele
strategiczne. Przy zalozeniu, ze strategia jest
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tworzona na 15-20 lat, proponujemy wyznacze-

nie nastepujacych celéw strategicznych:

¢ spowodowanie zmiany postawy obywatel-
skiej na taka, ktora uznaje, ze normalnos$¢ to
brak korupcji;

¢ uksztattowanie w $wiadomosci spotecznej
przekonania, ze zadaniem wladz jest state
ograniczanie korupcji;

¢ zrownowazenie dzialan w trzech filarach:
prewencji, represji i edukacji;

* znalezienie si¢ Polski w pierwszej dziesigtce
krajéow UE pod wzgledem przejrzystosci.
Realizacja celéw musi by¢ mierzona konkret-

nymi wskaznikami. Realizacja celu pierwszego

i drugiego moze by¢ mierzona badaniami opinii

publicznej — wigkszo$¢ badanych zadeklaruje

pozadane postawy.

Za spelnienie celu trzeciego mozna bedzie
uzna¢ wprowadzenie do pragmatyki pracy
wszystkich instytucji publicznych stale moni-
torowanego mechanizmu zapobiegania korup-
cji. Do realizacji tego celu nalezy utworzy¢
niezalezne od rzadu ciato zajmujace si¢ pre-
wencja i edukacja antykorupcyjna, ktore bgdzie
moglto wykaza¢ si¢ konkretnymi rezultatami
swej pracy.

Miernikiem osiagnigcia celu czwartego be-
dzie pozycja Polski wzgledem innych krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej w rankingu
Transparency International — otrzymanie w ran-
kingu CPI noty 7,0.

5. GLOWNE DZIEDZINY

ZYCIA PUBLICZNEGO
ZAGROZONE WYSTEPOWANIEM
KORUPCJI ORAZ PROBLEMY
DO ROZWIAZANIA

Obok celow strategicznych nalezy sformu-
lowaé cele operacyjne, realizowane w perspek-
tywie 2—4 lat. Dotyczy¢ one powinny obszaréw
szczegodlnie podatnych na korupcje, a ich kon-
sekwentna realizacja przyczyni si¢ do spetnienia
w dtuzszej perspektywie celow strategicznych.
W rozdziale 5 zostang sformulowane glowne
problemy i zadania do realizacji w newralgicz-
nych obszarach zycia publicznego narazonych
na korupcje. Nie przedstawiamy wyczerpujacej
analizy wszystkich problemow. Wskazujemy
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Przygotowanie i wdrozenie strategii antykorupcyjnej

7. WPROWADZANIE
STRATEGII | OCENA
REALIZACJI CELOW

[ Narodowa Strategia Antykorupcyjna

v

W strategii antykorupcyj-
nej nalezaloby wyznaczy¢

[ Centralna instytucja odpowiedzialna za wprowadzenie strategii antykorupcyjnej

jedna centralng instytucje
] odpowiedzialng za jej wpro-

V v

wadzanie. Proponujemy, aby
w przypadku Polski byla to

V

Komérki
ds. wdrazania
strategii antykorupcyjnej
w instytucjach publicznych

Komorki
ds. wdrazania
strategii antykorupcyjnej
w instytucjach publicznych

powotana jako wypehienie
zobowiazan wyplywaja-
cych z Konwencji Narodow

Komérki
ds. wdrazania
strategii antykorupcyjnej
w instytucjach publicznych

Zjednoczonych przeciwko

korupcji (art. 6) niezalezna

Monitoring i ewaluacja strategii antykorupcyjnej

instytucja do spraw prewen-
cji antykorupcyjne;j.
Nastepnie w kazdej in-

[ Narodowa Strategia Antykorupcyjna

] stytucji publicznej trzeba

v v

wyznaczy¢ komorke, ktora
bedzie wdrazata przypada-
jace na nig zadania strategii.

[ Ewaluacja wewnetrzna } [

Ewaluacja zewnetrzna

J Na realizacj¢ tych zadan na-
lezy przeznaczy¢ adekwatne

V V

$rodki finansowe.
Instytucja ta powinna

v

Centralna instytucja
odpowiedzialna
za wprowadzenie
strategii antykorupcyjnej

Niezalezna instytucja
oceniajaca proces
wdrazania
strategii antykorupcyjnej

przynajmniej raz w roku
sktada¢ parlamentowi ra-
port z realizacji strategii.

Media
i organizacje
pozarzadowe

coroczne
sprawozdanie

V V

Wnhioski z raportu stanowi-
lyby podstawe aktualizacji

v

(e

Opinia publiczna J [

dotychczasowych zadan.

Opinia publiczna J Aby moc wlasciwie oce-

ni¢ stopien realizacji strate-

jedynie wedlug nas najwazniejsze, a tam, gdzie
mamy wystarczajacg wiedze, proponujemy roz-
wigzania. Zdajemy sobie jednak sprawe z tego,
ze kazdy rzad tworzacy swoja wilasng strategie
moze zaproponowaé inne rozwiazania, odpo-
wiadajace jego filozofii politycznej.

W rozdziale 8, dla ilustracji, pokazemy, jak
naszym zdaniem powinno si¢ w strategii antyko-
rupcyjnej formutowa¢ cele operacyjne i przed-
stawia¢ dzialania zmierzajace do ich realizacji.
Skupimy si¢ na trzech obszarach: finansowania
polityki, administracji publicznej i tworzenia
prawa.

[.]

gii, konieczne jest wprowa-
dzenie ewaluacji wewngtrznej — oceny sukcesu.
W tym celu trzeba zbudowaé system monitoru-
jacy postep implementacji. Musi on zawiera¢
mierzalne kryteria oceny.

Oprocz ewaluacji wewnetrznej potrzebna jest
tez ewaluacja zewngtrzna. Postulujemy powotla-
nie niezaleznej od rzadu instytucji oceniajacej
proces wdrazania rzadowej strategii antykorup-
cyjnej. Ciato to ztozone z kilku ekspertow® mia-
loby przygotowywac co roku oceng¢ realizacji
strategii z wyszczegdlnieniem podstawowych
sukcesow, problemoéw i czynnikow ryzyka wraz
z propozycja dalszych dziatan. Jesli pojawi si¢
taka potrzeba, powinno tez opracowywaé wnio-
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ski w kwestii pociggnigcia do odpowiedzialnosci
za niewykonywanie badz nieefektywne wykony-
wanie strategii w organach panstwowych.

Instytucja taka powinna mie¢ swoj sekretariat
i niewielki, ale oddzielny budzet.

Niezalezng kontrol¢ zewnetrzng postepow
w realizacji strategii prowadzilyby tez w ra-
mach kontroli obywatelskiej media i organizacje
pozarzadowe. Aby im to umozliwi¢, wszystkie
dokumenty zwigzane z przygotowaniem i imple-
mentacjg strategii nalezaloby niezwlocznie udo-
stepnia¢ w Biuletynie Informacji Publiczne;j.

8. PRZYKLADOWE
OPRACOWANIE SPOSOBU
SFORMULOWANIA | REALIZACII
CELOW OPERACYJNYCH

W WYBRANYCH DZIEDZINACH
ZYCIA PUBLICZNEGO

Po opisaniu gtéwnych probleméw i okresle-
niu celdow operacyjnych powinno si¢ w strate-
gii przedstawi¢ sposoby realizacji tych celow.
W opracowaniu nalezy zamie$ci¢ opis sposo-
bow, narzedzi i harmonogram realizacji celow.

Aby realizacja celow operacyjnych byta moz-
liwa, trzeba do nich dotaczy¢ bardzo konkretne
plany dziatan. Proponujemy, aby podzieli¢ je na
dziatania ustawodawcze, instytucjonalne i prak-
tyczne. Plany te powinny by¢ rodzajem harmo-
nogramu, zawierajacego zadania, terminy, osoby
i instytucje odpowiedzialne za ich wykonanie.

Podobnie jak w przypadku celow strategicz-
nych, kluczowe jest okreslenie wskaznikow oce-
ny wykonania celow operacyjnych. Wskazniki
te muszg by¢ maksymalnie konkretne i muszg
okresla¢ rezultat, jaki chce si¢ osiggngé. Nie
moze to by¢ np. jedynie przygotowanie projektu
legislacyjnego, lecz takze jego wdrozenie wraz
ze zbadaniem skutkow, jakie wywotato jego sto-
sowanie’.

Tak jak pisaliSmy we wstepie, plany kon-
kretnych, krotkoterminowych dziatanh moga si¢
zmienia¢ zaleznie od rozwoju sytuacji i wizji
wladz realizujacych w danym momencie strate-
gie antykorupcyjna.

Ponizej przyktadowo zajmiemy si¢ trzema
problemami: zwigkszeniem przejrzystosci spo-
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sobow finansowania polityki, usprawnieniem
iodpolitycznieniem administracji publicznej oraz
zwigkszeniem przejrzystosci i partycypacyjnosci
procesu legislacyjnego. Ponadto, przedstawiamy
rozwigzania, ktére moga odegra¢ istotng role
w przeciwdziataniu korupcji — potrzeba wspar-
cia i ochrony sygnalistow.

[...] O

$§la Drago Kos — szef stowenskiej, niezaleznej Komisji
ds. Przeciwdziatania Korupcji, ktory petni réwniez
funkcje¢ szefa GRECO (Grupa Panstw przeciwko Ko-
rupcji). Twierdzi on, ze w Stowenii jedng z przyczyn
ktopotow ze skutecznym wdrazaniem strategii anty-
korupcyjnej jest wiasnie fakt utrudniania przez rzad
pracy Komisji, ktora ma formalne uprawnienia do
monitorowania stanu zaawansowania realizacji stra-
tegii. Rzad kilkakrotnie podejmowat proby likwidacji
Komisji.

W art. 6. Konwencji ONZ czytamy: ,,Kazde z Panstw
Stron, ...... zapewni istnienie, odpowiednio, organu
lub organéw dla zapobiegania korupcji........ udzieli
organowi badz organom....... konieczna adekwatna
niezaleznosg, ....... umozliwiajac mu badz im wykony-
wanie jego badz ich funkcji w sposob efektywny i bez
oddziatywania niedozwolonych wpltywow. Zapewnio-
ne zostang niezbgdne $rodki materialne i wyspecjali-
zowany personel,.....”

,,Osiaganie etycznego wzrostu — Nowe rynki, nowe
wyzwania”, Raport z 11 Swiatowego Badania Nad-
uzy¢ Gospodarczych, Ernst & Young, 2010.

Badanie Opinia spofeczna o korupcji w Polsce do-
stepne na: http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2010/
K_063_10.PDF.

> Dostepna na: http://europa.eu/legislation summaries/
fightagainst fraud/fight against corruption/133301
en.htm.

¢ Np. Stowenska Komisja ds. Przeciwdziatania Ko-
rupcji liczy 4 cztonkéw, ktorych deleguja (po jed-
nym) Prezydent, Rada Sagdownictwa, Sejm i rzad.

7 W sprawozdaniach z realizacji rzadowego ,,Progra-
mu zwalczania korupcji” bardzo czgsto uznawano
zadanie za wykonane, jesli doszto do przygotowania
przez administracj¢ rzadowa jakiego$ projektu legi-
slacyjnego. Jednoczesnie wiadomo bylo, ze projekt
ten nie zostat uchwalony przez parlament. Praca nie
przyniosta zadnych wymiernych skutkow.
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dr inz. Mirostaw Recha

Krajowa Izba Gospodarcza

PRZECIWDZIALANIA

ZAGROZENIOM
KORUPCYJNYM

WSTEP

W Polsce kilkanascie tysigcy organizacji
wdrozylo systemy zarzadzania jako$cig wg nor-
my ISO 9001 i uzyskato certyfikaty. Powszech-
nie wdrazane sg takze systemy zarzadzania $ro-
dowiskowego wg normy ISO 14001 i systemy
zarzadzania bezpieczenstwem i higieng pracy
wg normy PN-N 18001. Wdrazane sa obecnie
systemy zarzadzania bezpieczenstwem informa-
cji wg normy PN 17799, poniewaz w zwigzku
z wej$ciem Polski do Unii Europejskiej realiza-
cja tych systemow stata si¢ dosy¢ istotna, przede
wszystkim ze wzgledu na duzg konkurencje na
rynku i dobrze dziatajacy wywiad gospodarczy.

Wejscie Polski do Unii Europejskiej wymu-
sza rowniez konieczno$¢ zdecydowanego zin-
tensyfikowania dziatan zmniejszajacych ryzyko
wystgpowania przejawow korupcji.

Polska jest na czele r6znego rodzaju list ran-
kingowych w Unii Europejskiej odnosnie wy-
stepowania zjawisk korupcjogennych i jest bar-
dziej podatna na te zjawiska niz pozostali starzy
cztonkowie Unii.

Patrzac wigc z perspektywy systemowego za-
rzadzania firma, szczegdlnie wazne dla wizerun-
ku organizacji w oczach jej interesariuszy jest
jej zachowanie etyczne, ktorego bardzo waznym
elementem jest przeciwdzialanie zagrozeniom
korupcyjnym.

Zjawisko korupcji moze wystapi¢ oczywiscie
w kazdej organizacji i w kazdym przypadku be-
dzie ono mialo negatywny wydzwigk spoteczny.
Jednakze najbardziej spotecznie szkodliwe sg
przypadki korupcji — i zwigzanego z tym famania
prawa — w jednostkach administracji rzgdowej
i samorzadowej. Postawy bowiem i zachowania
urzednikow sa bacznie obserwowane przez oby-
wateli i w sposob swiadomy lub nieswiadomy
czg¢sto przez nich nasladowane.

Zwalczanie korupcji jest jednym z prioryte-
tow w ramach pierwszego i trzeciego filaru Unii
Europejskiej. Na podstawie Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej ustanawiajacego Wspolnote Europej-
ska przyjeto liczne akty prawa wtdrnego w za-
kresie zwalczania tego zjawiska. Rada Europy
przyjeta tez ,.Dwadziescia Zasad Wiodacych
w Walce z Korupcja”. Maja one charakter reko-
mendacji dla cztonkéw Rady, a wigc rowniez
dla Polski. Obejmuja bardzo szeroki wachlarz
dziatan we wszystkich obszarach zycia gospo-
darczego, spotecznego i politycznego krajow
cztonkowskich.

Dziatania podejmowane w ramach Unii Euro-
pejskiej zwalczajace zjawiska korupcji, byty jed-
nym z argumentow opracowania w Polsce ,,Rza-
dowej Strategii Antykorupcyjnej”. Strategia ta
opiera si¢ na trzech zatozeniach, a mianowicie:
1. Uporzadkowanie przepisow prawa, aby two-

rzyly jasny, klarowny, niepozostawiajacy
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watpliwosci system umozliwiajacy swobod-
ny rozwo6j rynku, pomnazajacy sitg¢ ekono-
miczng panstwa opartg na rzeczywistym ka-
pitale oraz wdrozenie zmian organizacyjnych
usprawniajacych administracje i kreujacych
jej profesjonalizm.

2. Niezbednym czynnikiem, gwarantujagcym
skuteczno$¢ ,,Strategii”, jest uczestnictwo
iwspotpraca wszystkich: politykow, urzgdni-
kow 1 obywateli z jednej strony oraz struktur
panstwowych, organizacji pozarzagdowych
i spotecznych oraz mediow z drugiej strony.

3. Przedsigwzigcia podejmowane w ramach re-
alizacji ,,Strategii” muszg by¢ nakierowane
przede wszystkim na zmian¢ klimatu spo-
fecznego panujacego wokot zjawiska korup-
¢ji, podnoszenie etyki oraz kultury prawnej
w spoteczenstwie.

Szczegblny nacisk w ,,Strategii Antykorup-
cyjnej” zostat potozony na przejrzysto$¢ proce-
dur administracyjnych — eliminowanie nadmier-
nej uznaniowosci urzgdnika, co jest zbiezne
z koncepcja systemu zarzadzania jakoscia wg
normy ISO 9001:2008, ktoéry to system opiera
si¢ na przejrzystych, jednoznacznych procedu-
rach, z wyraznym okre$leniem zakresu upraw-
nien, odpowiedzialno$ci i marginesu swobody
decyzyjnej realizatorow procedury. O ile ,,Stra-
tegia Antykorupcyjna” w swoich zatozeniach
przyjeta dosy¢ czytelne i oczywiste zasady zwal-
czania korupcji, to jednakze bardzo zagregowa-
ny charakter tych zasad nie znalazt dotychczas
odpowiedniego przelozenia na konkretne narzg-
dzia i procedury postgpowania. A dopiero opra-
cowanie i wprowadzenie takich procedur moze
rozpoczaé wlasciwy proces ,,Przeciwdzialania
Zagrozeniom Korupcyjnym”.

Realizujac wytyczne Unii Europejskiej, do-
tyczace zwalczania Korupcji oraz ,,Rzadowa
Strategie Antykorupcyjna”, Krajowa Izba Go-
spodarcza wspdlnie z Polskim Centrum Badan
i Certyfikacji S.A. opracowaly ,,System Prze-
ciwdzialania Zagrozeniom Korupcyjnym”.

ZAtOZENIA SYSTEMU

Opracowujacy ,,System Przeciwdziatania
Zagrozeniom Korupcyjnym” wyszli z zaloze-
nia, ze bedzie on stanowil zintegrowany sys-
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tem zarzadzania organizacja, bazujacy przede

wszystkim na zasadach i wymaganiach ujetych

w normach:

* ISO 9001:2008 w obszarze zarzadzania jako-
$cia,

* SA 8000 w obszarze odpowiedzialnosci spo-
teczne;j.

Przyjecie tych dwoch norm jako podstawy
opracowania ,,Systemu Przeciwdzialania Za-
grozeniom Korupcyjnym” wynika miedzy in-
nymi z:

1. Dotychczasowej praktyki wdrazania syste-
méw zarzadzania jakos$cig wg normy ISO
9001:2008. Wdrozenie tego systemu w orga-
nizacji powoduje uporzadkowanie jej dziatan
w podstawowych obszarach. System wprowa-
dza czytelne procedury jednoznacznie okre-
$lajace uprawnienia oraz odpowiedzialno$é
kierownictwa i pracownikéw na wszystkich
poziomach zarzadzania, usprawnia przeptyw
informacji i decyzji, tworzy sprzyjajace $ro-
dowisko wewngtrzne w organizacji.

2. Procesowego podejscia do wdrazania sys-
temu, ktére zostalo przyjete w normie ISO
9001:2008. Procesowe podejscie rozpoczeto
zmian¢ dotychczasowej ,,pionowej” struktu-
ry zarzadzania na struktur¢ pozioma, dajaca
wigksze uprawnienia, ale i odpowiedzialno$é
wilascicielom procesow. Taki system zarza-
dzania zwicksza inicjatywe i $wiadomos$é
pracownikéw, zwigksza ich wigz z organi-
zacja, co w sposob istotny moze sprzyjac

10

wdrazaniu zasad ,,Systemu Przeciwdziatania S

Zagrozeniom Korupcyjnym”.

3. Potrzeby wprowadzenia w organizacji zasad
i wymagan ujetych w normie SA 8000 o od-
powiedzialnoéci spotecznej. Niespehienie
tych zasad i wymagan moze generowac za-
grozenia korupcyjne.

ODPOWIEDZIALNOSC
SPOLECZNA - SA 8000

Problem spotecznej odpowiedzialnosci biz-
nesu wystepuje coraz ostrzej wraz z realizacjg
koncepcji globalizacji. Szczegblnie nasilit si¢ on
w ostatnich latach. Zréwnowazony rozwoj go-
spodarczy Europy kluczowa role przypisuje
biznesowi, co zostalo wyraznie podkreslone
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Rys. 1. Pig¢ obszaréw SOO, czyli Zrdéwnowazo-
nego Rozwoju

=

SROD OWISKO
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podczas szczytu Unii Europejskiej w Lizbonie
w 2000 r. Komisja Europejska w lipcu 2001 r.
oglosita tzw. ,,Green Paper”, ktorego celem jest
porzadkowanie odpowiedzialnoéci spotecznej
firm. W ostatnim czasie pojgcie zrOwnowazone-
go rozwoju jest czesto odnoszone do 3 Regul, co
oznacza takie prowadzenie biznesu, aby obszary
Ekonomii, Ekologii i Spoteczny nie kolidowaty
ze soba.

W Krajowej Izbie Gospodarczej te 3 Reguly
rozszerzono o dwie nastepne, ktore w polskiej
rzeczywistosci wydajg si¢ bardzo istotne. Sg nimi
etyka i wiedza. Na rys. 1 pokazano pi¢¢ obsza-
row Spotecznej Odpowiedzialno$ci Organizacji
(SOO0), czyli jej Zréwnowazonego Rozwoju.

Nalezy zatem rozumieé, ze zroéwnowazo-
ny rozw6j wymusza takie prowadzenie dzia-
falnosci organizacji, aby osiagnigcie zyskow
i innych wartosci byto realizowane zgodnie
z zasadami etyki, z wykorzystaniem zasobow
wiedzy, praw ekonomii, z uwzglednieniem od-
powiedzialnosci spolecznej, przy minimalizo-
waniu negatywnego wptywu na srodowisko.

W celu zapewnienia odpowiedniego standar-
du pracy coraz powszechniej w organizacjach
europejskich sa wdrazane systemy zarzadzania
oparte na wymaganiach normy SA 8000 o od-
powiedzialnosci spotecznej. Generalnym celem
stosowania tej normy jest poprawa warunkow
pracy w skali globalnej. Wiele z zasad, na kto-
rych opiera si¢ norma SA 8000, wynika z kon-
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wencji Miedzynarodowej Organizacji Pracy

(ILO). Organizacja ILO jest najstarszg agencja

ONZ i jedyna, ktora posiada trojstronng struk-

ture, sktadajaca si¢ ze zwigzkéw zawodowych,

organizacji pracodawcoéw oraz organizacji rza-

dowych. Przy opracowywaniu normy SA 8000

korzystano rowniez z Powszechnej Deklaracji

Praw Czlowieka oraz Konwencji Narodow Zjed-

noczonych dotyczacej Praw Dziecka.

Norma SA 8000 umozliwia wprowadzenie
do dziatan organizacji najlepszych praktyk po-
przez przyjecie systemu zarzadzania, ktorego
zadaniem jest osiagnigcie okre§lonych celéw
i zapewnienie ich realizacji.

Norma SA 8000 okre$la wymagania odnos$nie
odpowiedzialno$ci spotecznej i umozliwia orga-
nizacji:

a) opracowanie, utrzymanie i wprowadzenie

w zycie polityki i procedur pozwalajacych na

zarzadzanie tymi zagadnieniami, ktére moze

kontrolowac¢ lub na ktére moze wptywac;
zademonstrowanie zainteresowanym = stro-
nom, ze polityka, procedury i praktyki sa
zgodne z wymogami normy.

A ponadto norma ta:

— umozliwia opracowanie wspolnych ram prze-
prowadzania oceny, zar6wno w obrebie danej
organizacji, jak i danym sektorze;

— zapewnia przejrzysty mechanizm zarzadzania
w przypadku ztozonych zadan;

— umozliwia organizacji postgpowanie zgodne
z ustalonym zbiorem przepiséw, eliminujac
koniecznos$¢ stosowania si¢ do szeregu nie-
spdjnych norm;

— umozliwia rownomierny rozktad kosztow i uzy-
skanie maksymalnych korzysci w obrebie kaz-
dego sektora.

Norma swoimi wymaganiami obejmuje na-
stepujace obszary dziatania organizacji:

1) praca wykonywana przez dzieci;

2) praca przymusowa,

3) bezpieczenstwo i higiena pracy;

4) swoboda zrzeszania si¢ i prawo do zawierania
umow zbiorowych;

5) dyskryminacja;

6) dziatania dyscyplinarne;

7) godziny pracy;

8) wynagrodzenie;

9) systemy zarzadzania, w tym polityka w za-
kresie odpowiedzialnosci spoleczne;j.

b
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SYSTEM PRZECIWDZIALANIA
ZAGROZENIOM KORUPCYJNYM

Podstawowym celem Systemu Przeciwdzia-
fania Zagrozeniom Korupcyjnym, opracowa-
nym przez KIG 1 PCBC S.A., jest zmniejszenie
prawdopodobienstwa wystgpienia w organizacji
dziatania korupcyjnego. Cel ten jest realizowany
mi¢dzy innymi poprzez:

— gruntowng analiz¢ we wszystkich procesach
potencjalnych zrodet zagrozen korupcyjnych,
wyspecyfikowanie tych zagrozen, okreslenie
miejsc ich potencjalnego wystapienia oraz
pracownikow narazonych na te zagrozenia,
przeprowadzenie analizy ryzyka wystgpienia
zagrozenia;

— okreslenie srodkow zaradczych eliminujacych
lub zmniejszajacych ryzyko wystgpienia za-
grozenia i wpisanie ich w istniejace procedury
realizowane w ramach systemu zarzadzania ja-
koscig wg normy ISO 9001:2008 lub — w razie
potrzeby — opracowanie nowych procedur;

— opracowanie 1 wdrozenie polityki antykorup-
cyjnej, znanej i wspoélnie realizowanej przez
podmioty zwigzane z organizacja, a Wwigc
klientow, dostawcow, organizacje lokalne itp.;

— opracowanie i wprowadzenie do dziatalnosci
organizacji Kodeksu Dobrej Praktyki Za-
rzgdzania, traktowanego w kategoriach we-
wnegtrznego prawa pracy;

— realizacj¢ w systemie ciggtych dziatan zmie-
rzajacych do zwigkszenia Swiadomosci pra-
cownikow.

KORZYSCI DLA ORGANIZACIJI
WYNIKAJACE Z WDROZENIA
SYSTEMU

System Przeciwdzialania Zagrozeniom Ko-
rupcyjnym zostal wdrozony po raz pierwszy
w 2006 r. w Ministerstwie Sprawiedliwosci, kto-
re bylo konsultantem zespotu opracowujacego
zasady systemu. Obecnie system jest wdraza-
ny w wielu organizacjach sektora publicznego,
spotdzielczego i ustugowego. Autorzy zbierajg
obecnie doswiadczenia wynikajace ze stosowania
w organizacjach systemu przeciwdziatania zagro-
zeniom korupcyjnym w kraju, stad o konkretnych
i pelnych efektach i korzysciach z jego wdroze-

A N TY K ORUWPUCY JNY

1 95

nia bedzie mozna méwi¢ po wdrozeniu systemu,

w co najmniej kilkudziesigciu organizacjach.

Nie ma jednak watpliwosci, ze wdrozenie
systemu, chociaz nie daje gwarancji catkowi-
tego wyeliminowania korupcji w danej orga-
nizacji, poprzez zdecydowane zmniejszenie
prawdopodobienstwa jej wystapienia, zwigksza
zaufanie do tej organizacji inwestorow, klientow,
spotecznos$ci — interesariuszy, co ma zasadnicze
znaczenie w sytuacji nie najlepszego postrzega-
nia Polski w rankingach wystepowania dziatan
korupcyjnych. Jednakze juz z samego zatozenia
oraz przyjetych wymagan systemu i przewidy-
wanych procedur postgpowania, mozna oczeki-
wac takich efektow, jak na przyktad:

1. Szczegdtowy przeglad wszystkich procesdw,
w tym roéwniez tych, ktore nie posiadaja for-
malnej dokumentacji systemu zarzgdzania
jakoscia wedlug normy ISO 9001:2008 —
niezbedny przy prowadzeniu analizy zagro-
zen korupcyjnych — moze wykaza¢ potrze-
be¢ przeprowadzenia dziatan doskonalacych
w przebiegu i dokumentowaniu procesow
oraz potrzeb¢ opracowania dodatkowych
procedur. Efektem tego bedzie udoskonalenie
dotychczasowego systemu zarzadzania.

2. Wyspecyfikowanie zagrozen korupcyjnych
w poszczegdlnych procesach oraz wprowa-
dzenie dziatan zaradczych, co powinno wpty-
ng¢, migdzy innymi na:

— znaczne wyeliminowanie uznaniowosci

pracownika przy podejmowaniu decyzji
w obszarach, gdzie istniejace regulacje
prawne nie precyzujg dostatecznie kryte-
riow (lub kryteria te nie istnieja) podejmo-
wania decyzji. Nadmierna uznaniowos¢
jest jednym z najwickszych zagrozen ko-
rupeyjnych;

— przyjecie ,,wewnetrznego prawa” w posta-
ci odpowiednich instrukcji i regulaminow,
co powinno w duzym stopniu spowodo-
waé wigkszg $wiadomos$¢ pracownikow
i zwigzanie ich z celami organizacji. Jed-
noznaczne przypisanie do poszczegodl-
nych stanowisk pracy odpowiedzialnosci
za prawidlowos¢ i rzetelno$¢ stosowania
Lwewnetrznego prawa’;

— wprowadzenie w organizacji przejrzystych
i dostgpnych dla interesariuszy procedur
postgpowania;
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— przekazanie interesariuszom zasad polityki
antykorupcyjnej, co powinno spowodowac
zauwazalny wzrost zaufania do organizacji;

— poprawe wizerunku organizacji w relacjach
z jednostka nadrzedna (wzrost zaufania,
a tym samym skrocenie procesow decyzyj-
nych);

— wzrost zadowolenia i wigksza identyfikacjg
pracownikOw z organizacja, a nawet po-
czucie dumy u wielu pracownikow zwig-
zane z pracg w organizacji kierujacej si¢
w swojej dziatalno$ci wylacznie zasadami
prawa powszechnego, prawa wewngtrzne-
go i zasadami zawartymi w obowigzujagcym
w organizacji ,,Kodeksem Dobrej Praktyki
Zarzadzania”.

3. Dotychczasowe opory i brak wlasciwej wspot-
pracy na niektorych stanowiskach pracy moga
wynika¢ z zagrozen korupcyjnych, ktoérych
wyspecyfikowanie i wyeliminowanie powinno
wplyna¢ na lepsze wspoldzialanie.

4. Formalne i metodyczne wdrazanie systemu
moze sta¢ si¢ dla pracownikéw znakomitym
powodem do czynnego zaangazowania si¢
w efektywne identyfikowanie zagrozen ko-
rupcyjnych i wskazywanie sposobow likwi-
dowania tych zagrozen, specyficznych dla
danej organizacji.

5. Wzrost stopnia integracji pracownikow or-
ganizacji spowodowany realizacjg projektu,
w ktory sa zaangazowani praktycznie wszy-
SCy pracownicy.

6. System Przeciwdziatania Zagrozeniom Ko-
rupcyjnym, stanowigcy ,,naktadke” na system
zarzadzania jakoscia, zgodny z normag ISO
9001:2008, jest wiec istotnym jako$ciowo
rozwini¢ciem i udoskonaleniem sytemu za-
rzadzania, poniewaz w efekcie zmierza do
znacznej poprawy dbato$ci o dobro interesa-
riuszy.

7. Istotna poprawa funkcjonowania organizacji
W obszarze stosowania zasad prawa.

NIEKTORE TERMINY | POJECIA

W niniejszych artykule stosuje si¢ termi-
ny i definicje podane w normie PN-EN ISO
9000:2009 — ,,Systemy zarzadzania jako$cig —
Podstawy i terminologia”, a ponadto:

| SYSTEM PRZECIWDZIALANIA ZAGROZENIOM KORUPCYJNYM

System Przeciwdzialania Zagrozeniom Ko-
rupcyjnym — cz¢$¢ systemu zarzadzania ukie-
runkowana na zapewnienie zaufania, ze organi-
zacja wdrozyla rozwiazania eliminujace lub
W znacznym stopniu ograniczajace mozliwosé
wystepowania zjawisk korupcyjnych.

Korupcja — dziatanie, obietnica dziatania lub
zaniechanie dziatania w celu uzyskania nienalez-
nej korzysci przekazanej, obiecanej lub domnie-
manej, zarowno materialnej jak i niematerialne;j,
W sposob bezposredni lub posredni. Pojecie ko-
rupcji obejmuje wszystkich uczestnikow rzeczy-
wistej lub potencjalnej wymiany.

Polityka antykorupcyjna — og6l zamierzen
i kierunkow dziatania organizacji, dotyczacych
eliminacji zagrozen zwiazanych z korupcja, for-
malnie wyrazone przez najwyzsze kierownic-
two.

Antykorupcja — zbiér dziatan podejmowa-
nych w celu wyeliminowania lub zmniejszenia
prawdopodobienstwa wystapienia korupcji'.

SZKOLENIE, KONSULTACIJE

| CERTYFIKACJA SYSTEMU
PRZECIWDZIALANIA
ZAGROZENIOM KORUPCYJNYM

Szkolenie i konsultacje dotyczace wdraza-
nia systemu prowadzi Biuro Nagrod Jakosci,
Doradztwa i Szkolenia Krajowej Izby Gospo-
darczej,

00-074 Warszawa, ul. Trgbacka 4,
tel.: 22 6309663, faks: 22 8263506,
e-mail: pnj@kig.pl

System Certyfikuja:
. Polskie Centrum Badan i Certyfikacji S.A.
2. Biuro Legalizacji, Certyfikacji i Karnetow
ATA Krajowej Izby Gospodarczej. O

—_

Organizacja wdrazajqca system, niezaleznie od po-
wszechnie przyjetych w tym zakresie terminéw, defi-
nicji i pojeé, moze — jesli uzna to za korzystne dla
przejrzystosci systemu — zdefiniowac pojecia zwig-
zane z korupcjg w odniesieniu do specyfiki swojego
dzialania.
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dr Monika Stawinska

ZJAWISKA KORUPCIJI

NA PRZEJSCIACH
GRANICZNYCH

Pomiar korupcji z uwagi na jej przestepczy
charakter jest zadaniem niezwykle trudnym.
Problem w okres$leniu skali zjawiska dodatkowo
poteguje fakt, iz obie strony wymiany korupcyj-
nej czerpia z tego procederu wymierne profity
i zalezy im na utajnieniu tego rodzaju zachowan
przestgpczych. Powyzsze problemy uniemozli-
wiaja obiektywny pomiar skali korupcji, dlatego
tez o wiele bardziej zasadne staje si¢ okreslenie
jego wykrywalnosci w swietle danych statystycz-
nych, badZ — na czym skoncentrowany zostanie
niniejszy artykut—percepcji zjawiska. Poruszona
ponizej problematyka bgdzie dotyczyta sposobu
postrzegania korupcji na przejSciach granicz-
nych przez jednostki moggce mie¢ bezposrednig
lub posrednia stycznos¢ z sytuacjami korupcyj-
nymi, czyli podréznych, handlarzy, odbiorcéw
przekazo6w medialnych i funkcjonariuszy petnia-
cych stuzbe na przejsciach granicznych.

Przekonanie o obecno$ci zjawiska korupcji
na przej$ciach granicznych jest powszechne za-
rowno w perspektywie historycznej, jak i wspot-
cze$nie. Problem ten oraz zagrozenia jakie ze
sobg niesie zostaty zauwazone przed wiekami.
Jednym z pierwszych zapis6w odnoszacych si¢
bezposrednio do korupcji na granicy byty reflek-
sje indyjskiego tworcy mysli politycznej Chana-
kyi (ok. 350-283 p.n.e.), ktory pisat: ,,[Wtadca]
powinien broni¢ szlakéw handlowych przed za-
kusami dworzan, panstwowych urzednikow, zto-

dziei i straznikéw granicznych. [...] straznicy
graniczni powinni wynagradzaé straty [...]. tak
jak niemozliwym jest nie skosztowa¢ miodu lub
trucizny, ktorg masz na koniuszku swojego j¢zy-
ka, tak niemozliwym jest, aby ten, kto ma do
czynienia z funduszami panstwa, nie skosztowat
cho¢ odrobiny krélewskiego bogactwa™'. Cho-
ciaz stowa te zapisane zostaly ponad dwa tysigce
lat temu, ich sens zdaje si¢ by¢ ponadczasowy,
a obecno$¢ w §wiadomosci spotecznej problemu
juz wowczas — nie budzi watpliwosci.

Liczne odniesienia do kwestii korupcji oraz
samej formacji granicznej zostaly rowniez ujgte
w zapisach biblijnych. Obraz celnika jaki zostat
tam zaprezentowany nie przedstawia si¢ korzyst-
nie. Biblijni celnicy wystepuja najczesciej w ze-
stawieniach z grzesznikami, z nierzadnicami,
zdziercami, oszustami, cudzotoznicami i poga-
nami’. Wszystkie konteksty, w jakich wystepuja
celnicy wynikajg z petnionej przez nich roli spo-
fecznej, obarczonej negatywizmem. W Palesty-
nie z okresu Nowego Testamentu byli oni miej-
scowymi urzednikami, stuzacymi okupacyjnym
wladzom rzymskim. Pobierajac cto i podatki,
dopuszczali si¢ czesto naduzy¢ i przez to $ciaga-
li na siebie nienawis$¢ ludu. Sam sposob powoty-
wania celnikéw 1 pobierania cet budzit rowniez
sporo zastrzezen. W prowincjach Imperium
Rzymskiego urzad ten koncesjonowano lub od-
dawano w dzierzawe osobom prywatnym w za-

r
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mian za okre$long sum¢. Obejmowanie urzgdu
sprowadzalo si¢ wigc do jego kupowania. Chci-
wos¢ 1 nieuczciwos¢ nakazywaty celnikom $cia-
ganie jak najwyzszych kwot, przez co stawali si¢
rowniez sprzymierzencami Rzymian, opowiada-
li si¢ po stronie ciemi¢zcy okupujgcego ziemie
palestynskie. Praktyki te wowczas silnie rzuto-
waly na negatywny wizerunek formacji.

Rowniez w nieodleglej przeszitosci oraz
wspolczesnie, spoteczny odbidr formacji gra-
nicznych trudno nazwaé pozytywnym. W okre-
sie przedwojennym korupcja na przejSciach
stanowila istotny problem, o czym moga $wiad-
czy¢ zalecenia przedwojennych wiladz central-
nych wydane przez Dyrekcje Cel w Poznaniu
w formie ,,Prawidet dla urzednikéw celnych
o zachowaniu si¢ w shuzbie i poza stuzbg”. Do-
kument ten stanowit jedyny w swoim rodzaju
zapis wskazowek etycznych odnoszacych sie
do funkcjonariuszy celnych®. Okres PRL-u to
czas, kiedy korupcja na przej$ciach granicznych
przybrata ogromne rozmiary. W latach 50. i 60.
ubieglego wieku staty niedobor towaréw kon-
sumpcyjnych na rynku, og6lna demoralizacja
spoteczenstwa oraz kontakt funkcjonariuszy
z dobrami przywozonymi z zagranicy wyraz-
nie przyczynialy si¢ do rozwoju procederu oraz
ugruntowaly przekonanie o korupcji jako sposo-
bie realizacji pewnych konsumpcyjnych celow.
W zamian za stodycze, cytrusy oraz inne towary
pierwszej potrzeby przewozone przez przejscia
mozna bylo uzyskaé szybsza odprawe lub tagod-
niejsze potraktowanie podczas przekraczania
granicy*. Niestety, sytuacja ta nie ulegla zmianie
w pierwszych latach nowego ustroju. Poczatek
lat 90. to okres istnienia gigantycznych rozmia-
row przemytu, ktéremu sita rzeczy towarzyszyta
korupcja. W caty proceder angazowali si¢ urzed-
nicy celni, funkcjonariusze Strazy Granicznej
oraz gangi prowadzace interesy przemytnicze.
Niebotyczne zyski z takiej wspolpracy osiagaty
obydwie strony, a niska skutecznos$¢ dziatan za-
pobiegawczych i kontrolnych doprowadzata do
$miatego angazowania si¢ w te praktyki.

W obliczu tak bogatych doswiadczen oraz wy-
rostych na ich gruncie niekorzystnych przekonan
na temat profesji celnika i straznika granicznego,
nie powinna dziwi¢ negatywna opinia o funkcjona-
riuszach, gleboko zakorzeniona w $wiadomosci
spolecznej zarowno w Polsce, jak i na $wiecie. Od-

| PERCEPCJA ZJAWISKA KORUPCJI NA PRZEJSCIACH GRANICZNYCH

biciem tych przekonan opinii publicznej s badania
Swiatowego Barometru Korupcji (GCB) przepro-
wadzane przez Transparency International. Jak wy-
nika z badan GCB z 2004 i 2005 r., wysoka percep-
cja korupcji w stuzbach celnych ksztaltowata si¢ na
poziomie 3,3 punktu. Ten usredniony wynik dla
wszystkich panstw w 2004 r. wskazuje istnienie ta-
kich krajow, w ktorych korupcja w stuzbie celnej
osiggneta ponad cztery punkty. W gronie panstw
0 najwyzszej percepcji korupcji w shuzbie celnej
znalazly si¢: Bulgaria (4,5), Kamerun (4,3), Ekwa-
dor (4,4), Ghana (4,3), Indonezja (4,3), Litwa (4,3),
Motdawia (4,3) oraz Ukraina (4,3). Polska stuzba
celna w 2004 r. uzyskata 3,1 punktu a rosyjska 3,5.
Szczegodlnie wysoki wskaznik korupcji w stuzbie
celnej w 2005 r. osiagnety kraje afrykanskie oraz
panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej. Wigk-
szo$¢ obywateli krajow afrykanskich wyrazito
watpliwosci co do uczciwoscei organéw celnych.
Przyktadowo, 67 proc. respondentow Kamerunu
uznato sektor shuzb celnych za skrajnie skorumpo-
wany. W 2005 r. stuzby celne zostaty uznane za
najbardziej skorumpowany sektor w Butgarii, Ko-
sowie, Motdawii, Rumunii, Serbii i na Ukrainie.
Na Litwie i w Macedonii respondenci réwniez
wyrazili przekonanie o powszechnosci zjawiska
w tym sektorze.

W maju 1999 r. Executive Management
School IMD w Lozannie opublikowat wyniki
badan dotyczacych zjawiska korupcji w stuzbie
celnej. W badaniu tym wzigto udziat 46 krajow.
Wedlug danych zamieszczonych w raporcie,
z badan wynika, iz polska stuzba celna uplaso-
wala si¢ na przedostatnim miejscu w rankingu,
jako najbardziej skorumpowana. Gorzej od niej
wypadla jedynie stuzba celna Kolumbii®. Nieco
korzystniej polska stuzba celna zostata ocenio-
na podczas badan przeprowadzonych na zlece-
nie Migdzynarodowej Organizacji Badan Ofiar
Przestepstw — ICVS (International Victims
Crime Survey) w roku 1996. Z badan wynika, iz
ok. 5 proc. funkcjonariuszy publicznych w 1996 r.
domagato si¢ tapowki w zamian za zatatwienie
sprawy, przy czym najczgsciej z taka propozycja
wychodzili policjanci — 32 proc., urzednicy pan-
stwowi — 28 proc., inspektorzy — 18 proc. i wresz-
cie celnicy — 13 proc. W badaniach tych analizo-
wano i porownywano sytuacj¢ w innych krajach.
Z zestawien wynika, iz najwyzszy wskaznik
wiktymizacji z powodu korupcji funkcjonariuszy
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Tabela 1. Sprawy dotyczace korupcji prowadzone przez CBS w latach 2001-2005

2001 2002 2003 2004 2005
Funkcjonariusze celni 5 22 51 65 971
Funkcjonariusze policji 7 14 25 46 9
Wymiar sprawiedliwoS$ci 8 11 5 16 41
Administracja terenowa 5 9 7 12 10
Administracja centralna 14 3 1 1
Agendy finansowe panstwa - - 3 3 16
Inne stuzby mundurowe - - 23 44 29
Inne 14 34 65 78 144

Zrédlo: kgp.govpl.

publicznych wystepuje w krajach bytego Bloku
Wschodniego, a w szczegdlnosci na Lotwie, Li-
twie, Ukrainie i na Biatorusi®.

Przekonanie o powszechno$ci korupcji wsrod
celnikow znajduje odzwierciedlenie w materia-
fach statystycznych. Przyktadowo ilo§¢ spraw
dotyczacych korupcji prowadzonych przez CBS
w latach 2001-2005 wskazuje najwyzszy udziat
spraw prowadzonych wobec funkcjonariuszy
celnych. Sprawy prowadzone w tym okresie wy-
kazuja wyrazng tendencj¢ wzrostowa, a w od-
niesieniu do pozostatych sektoréw administracji
i funkcjonariuszy innych formacji, liczba spraw
toczonych wobec funkcjonariuszy celnych,
szczegblnie w 2005 r., znaczaco wzrosta. Stan
ten musiat odcisngé swoje pigtno w $wiadomo-
$ci spoteczne;j.

Roéwniez w analizach dokonanych przez NIK,
zjawisko korupcji w polskiej stuzbie celnej zna-
lazto si¢ w grupie siedmiu najbardziej zagro-
zonych tym problemem sfer zycia publicznego
w Polsce’. W $wietle innych badan sondazo-
wych, polska stuzba celna w zestawieniu z in-
nymi zawodami i profesjami pod wzglgdem
korupcji rowniez plasuje si¢ na poczatkowych
pozycjach. W badaniach przeprowadzonych
wsérdod mtodziezy Ustrzyk Dolnych i Rzeszo-
wa, stuzba celna znalazta si¢ na trzecim miejscu
w rankingu najbardziej narazonych na korupcje,
ustepujac miejsca jedynie Policji i pracownikom
stuzby zdrowia®. Zestawienia te pokazuja jak
bardzo przekonanie o skorumpowaniu formacji
jest obecne w spotecznej Swiadomosci.

Sposdb postrzegania zjawiska korupcji w za-
sadniczej mierze warunkowany jest pelnionymi
rolami spotecznymi. Istnieje zasadnicza rdznica
w kwestii postrzegania korupcji przez funkcjona-
riuszy Strazy Granicznej i celnikéw, a podroéznych

ihandlarzy przekraczajacych granice. Przekonania
funkcjonariuszy opieraja si¢ przede wszystkim na
danych potwierdzonych oficjalnym postepowa-
niem karnym. Korupcja jako zjawisko obnizajace
prestiz formacji celnikoéw i pogranicznikow w ich
$wiadomosci czgsto funkcjonuje jako fakt ,,mito-
logiczny” lub ,,folklorystyczny”.

Swiadomos¢ istnienia zjawiska korupcji w for-
macjach granicznych do$¢ silnie koreluje z goto-
woscig i sktonnoscig do podejmowania tego typu
zachowan przez funkcjonariuszy. W codziennej
pracy na przejsciu problemem jest obcowanie
i obserwowanie korupcji, w ktdrej uczestnicza
wspotpracownicy. Sytuacja, w ktorej niebioracy
fapowek funkcjonariusze stykajg si¢ w swoim
otoczeniu z korupcja kolegow jest duzym obcig-
zeniem psychicznym, a utrzymywanie takiego
faktu w tajemnicy staje si¢ oznaka mylnie rozu-
mianej lojalnosci zawodowej. Problem dodat-
kowo poteguje fakt powszechnosci zjawiska po
stronie wschodniej. Moze to dodatkowo stwarzaé
pokusg przyjmowania korzysci majatkowych.

Kwestia postrzegania korupcji wérdd podroz-
nych ksztaltuje si¢ zgota odmiennie. Zasadniczo
przekonania podréznych mozna sklasyfikowaé
w obrebie dwoch kategorii. Niektorzy sg zdania,
iz korupcja nie istnieje, inni uwazaja, iz problem
korupcji na przej$ciach granicznych wystepu-
je. Pomiedzy tymi kategoriami rozpoSciera si¢
osobna kategoria $wiadomosci: przekonanie
o zmianach, jakie w pewnej perspektywie cza-
sowej mialy miejsce, a wigc przede wszystkim
o zmniejszeniu skali zjawiska.

Duzy wptyw na ksztattowanie si¢ pogladu, iz
korupcja na przejsciach granicznych zostata wy-
eliminowana maja takie czynniki, jak powstanie
instytucji powotanych po to, by przeciwdziata¢
temu zjawisku i zwalczac je, stworzenie specjal-

r
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nych jednostek organizacyjnych stuzb wewnetrz-
nych, a takze wprowadzenie wewnetrznych me-
tod zapobiegania korupcji w strukturach Strazy
Granicznej i Stuzby Celnej. Czynnikiem moga-
cym mie¢ wptyw na ksztattowanie opinii o braku
korupcji jest skonfrontowanie skali zjawiska po
stronie wschodniej z korupcjg wsrdd polskich
funkcjonariuszy. W przekonaniu podréznych ko-
rupcja po stronie wschodniej jest zjawiskiem po-
wszechnym i w zasadzie sprowadza si¢ do nor-
my. Wérdéd podréznych panuje przyzwolenie na
tego rodzaju praktyki, nikt im si¢ nie sprzeciwia,
bowiem moze prowadzi¢ to do niekorzystnych
konsekwencji (np. bardzo skrupulatne kontro-
le). W konfrontacji z powszechno$ciag zjawiska
po stronie wschodniej, korupcja wsrdd polskich
funkcjonariuszy bywa odbierana przez podroz-
nych jako zjawisko marginalne. Poréwnanie
to moze stanowi¢ uzasadnienie opinii o braku
symptomow korupcji po stronie polskie;j.

Przekonanie o istnieniu korupcji na przej-
Sciach w opinii podréznych nie zawsze poparte
jest bezposrednia stycznoscia z sytuacja korup-
cyjna. Pewnos¢, z jaka postrzegaja korupcje po-
dr6zni, pomimo braku widocznych dowodow,
mozna niekiedy wytlumaczy¢ konfliktem, jaki
istnieje na linii podrézni (handlarze) — celnicy.
W tej opozycji i niechgci handlarzy wobec funk-
cjonariuszy mit zdeprawowanego i skorumpo-
wanego celnika czy funkcjonariusza Strazy Gra-
nicznej stanowi dopelienie negatywnego wize-
runku. Potwierdzeniem tej tezy moze by¢ fakt, iz
w zdecydowanej wigkszosci przypadkow korup-
cja kojarzona jest z funkcjonariuszami celnymi
niz funkcjonariuszami Strazy Granicznej. Po-
drozni niejednokrotnie sa w stanie przytaczaé
bardzo szczegdtowo konkretne zdarzenia o cha-
rakterze korupcyjnym i Smiato wygtasza¢ opinie
na temat wzajemnych powigzan funkcjonariuszy
z przemytnikami.

Dodatkowy wpltyw na proces ksztaltowania
opinii o skali i skutkach zjawiska wywieraja $rod-
ki masowego przekazu, a w szczegolnosci donie-
sienia prasowe dotyczace masowych aresztowan
0s0b, ktorym postawiono zarzuty o popetnienie
czyndw korupcyjnych. Kazdy przypadek zatrzy-
mania funkcjonariuszy odbija si¢ szerokim echem,
jako spektakularne przestgpstwo popetnione przez
kogo$, kto sam z racji petnionej funkcji powinien
sta¢ na strazy porzadku. To wyrazne napietno-

wanie przypadkoéw korupcji w strukturach gra-
nicznych, a w szczeg6lnosci w szeregach stuzby
celnej, z jednej strony sygnalizuje wystgpowanie
negatywnych zjawisk w formacjach, z drugiej za$
strony buduje w $wiadomosci spotecznej obraz
formacji jako przesigknigtej plaga korupcji. W ten
sposob dochodzi do mitologizowania zjawiska
i utrwalania stereotypu skorumpowanego celni-
ka. Demonizowanie, tak czgsto pojawiajace si¢
w wielu wypowiedziach ekspertow, jak rowniez
literaturze traktujacej o tym problemie, bardzo
czesto sprowadza si¢ do nadawania implikacjom
zjawiska szczegodlnie patologicznego wplywu na
funkcjonowanie catego systemu spotecznego.
Dos$¢ czesto w literaturze mozna spotkaé opinie
nacechowane bardzo silnym fadunkiem emocjo-
nalnym i warto$ciujagcym zjawisko. Jak sugeruje
A. Kojder ,,w wielu opiniach na temat korupcji
jest duzo przesady i nie sa one poparte zadnymi
danymi faktograficznymi. [...] Dramatyzowanie
problemu korupcji, zwlaszcza w ostatnich latach,
stuzy przede wszystkim legitymizowaniu dziatan
kontrolnych podejmowanych przez organy wia-
dzy panstwowej™. Jednocze$nie autor wyraznie
zaznacza, iZ w ocenie sytuacji nie mozna sktania¢
si¢ ku opinii bagatelizujacej szkodliwo$¢ spo-
feczng zjawiska. Potwierdzeniem stusznosci tezy
o przesadnym traktowaniu korupcji jest bogate
studium potwierdzajace mechanizm ksztattowa-
nia si¢ problemu korupcji w Polsce przeprowa-
dzone przez G. Makowskiego'®.

Nagtasnianie przypadkow korupcji, silne ak-
centowanie powagi zagrozen wynikajacych z za-
chowan korupcyjnych z jednej strony przyczy-
nia si¢ do jej ograniczania, z drugiej za$ moze
powodowac przekonanie o jej powszechnosci.
Samo postrzeganie powszechnosci zjawiska ko-
rupcji w opinii spoteczenstwa moze skutkowaé
mniejsza lub wigksza gotowoscig do angazowa-
nia w praktyki korupcyjne. Badania przeprowa-
dzone przez S. Paternostro, R. Gatti i J. Rigoli"
na pojedynczych osobach w 35 krajach wskazuja
na istnienie $cistego zwigzku pomiedzy postrze-
ganiem a nastawieniem jednostek wobec korup-
cji. I. Cabelkova i J. Hanousek'? potwierdzaja
te prawidlowos¢. Ich zdaniem, im wigcej ko-
rupcji postrzega dana osoba, tym bardziej staje
si¢ ona chetna do dawania tapéwek. Na podsta-
wie badan przeprowadzonych wsréd obywateli
Ukrainy, badacze ci dowiedli, iz postrzeganie
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Tabela 2. Postrzeganie zjawiska korupcji obecnie i w czasach komunistycznych (w %)

Zwigkszyla si¢ Bez zmian Zmniejszyla si¢
Ukraina 87 11 1
Byla Jugostawia 81 17 2
Slowacja 81 15 4
Wegry 77 20 2
Rosja 73 23 4
Bulgaria 71 25 3
Czechy 70 24 5
Bialorus 70 25 5
Chorwacja 66 28 6
Rumunia 58 28 14
Slowenia 58 28 14
Polska 52 37 12

Zrédto: Strzalecki T, Przyczyny korupcji. Studium krajow postkomunistycznych w okresie transformacji, w: Korupcja.
Oblicza, uwarunkowania, przeciwdzialanie, red. A. Dylus, A. Rudowski, M. Zaborski, Ossolineum, Warszawa 2006, s. 90.

instytucji jako bardzo skorumpowanej wzmaga
gotowos¢ do postugiwania si¢ lapowka w tej in-
stytucji. Prawidtowos$¢ ta thumaczylaby tak duzg
skale zjawiska po wschodniej stronie naszej
granicy oraz w$rdd polskich stuzb granicznych.
Silne korupcjogenne postrzeganie funkcjona-
riuszy celnych i pogranicznikéw sktania osoby
przekraczajgce granice do wrgczania tapowek.
Dotyczy to zaréwno obywateli Ukrainy, Rosji,
Biatorusi, jak i Polski. Przekonanie o skorum-
powaniu stuzb wschodnich powoduje wigksza
gotowos¢ obywateli zza wschodniej granicy do
przekupywania funkcjonariuszy polskich. Po-
rownujac przekonania o zmianach jakie zaszly
w kwestii korupcji, wyraznie widac, iz obywate-
le Ukrainy, Rosji czy Biatorusi o wiele cze¢sciej
niz Polacy wyrazali przekonanie o zwigkszeniu
skali zjawiska obecnie. Co istotne, Polacy obok
Rumunéw oraz Stowencow najczgséciej wyrazali
przekonanie, iz korupcja zmniejszyta sig.
Postrzeganie zjawiska korupcji jako rzadkie-
go powoduje oslabienie motywacji do podej-
mowania zachowan korupcyjnych i w zwigzku
z tym obniza skal¢ zjawiska. Jak podaje A. Koj-
der, ,,upowszechniajace si¢ w spolecznej s$wiado-
mosci przekonanie, ze w kraju jest coraz mniej
korupcji, zmniejszy gotowos¢ angazowania si¢
w dziatania korupcyjne (ostabi pokusy korupcyj-
ne), bowiem moralne koszty takich dziatan stang
si¢ wicksze, zwigkszy si¢ poczucie zagrozenia
sankcjami karnymi, za$ potencjalne korzysSci
z korupcji beda miaty mniejsza warto§¢ w po-
rownaniu z ewentualnymi stratami”'®. Tak wigc

przyjecie okreslonej linii dziatania dokonuje si¢
W oparciu o postrzeganie, rozwazanie i osza-
cowanie nagrdd i kosztéw. G.C. Homans pisat:
,,080by, ktore dajg wiele innym, starajg si¢ od nich
wiele otrzymac, a ci, ktérzy otrzymuja wiele od
innych, sa zmuszeni wiele im dawac. To co daje
osoba zaangazowana W proces wymiany moze
by¢ dla niej kosztem, to co otrzymuje nagro-
da”!'“. Podczas podejmowania decyzji znaczenia
nabiera tzw. sprawiedliwo$¢ dystrybutywna czy-
li dokonywana przez jednostk¢ kalkulacja, czy
nagrody przez nig uzyskiwane sg wspolmierne
do kosztéw i1 nakladow ponoszonych przez nig
w trakcie wymiany'®. Nie zawsze w wyniku kal-
kulacji jednostki sg sklonne podejmowac dzia-
fania korupcyjne. Jesli w wyniku szacunkow
kosztow 1 nagrod, koszty przewyzszaja moz-
liwe nagrody, a wigc je$li niebezpieczenstwo
ujawnienia zachowan korupcyjnych jest na tyle
wysokie, iz przewyzsza spodziewane wplywy,
wowczas rozwazania te moga doprowadzi¢ do
zaniechania dziatan korupcyjnych. O

kowski, Korupcja jako problem spoteczny, Wyd. Trio,
Warszawa 2008, s. 108.

1) Celnicy i grzesznicy: Przyszio wielu celnikow
i grzesznikow (Mt 9:10), Dlaczego wasz Nauczyciel
Jjada wspalnie z celnikami i grzesznikami? (Mt 9:11),
Oto zartok i pijak, przyjaciel celnikow i grzesznikéw
Mt 11:19; Lk 7:34), Wielu celnikow i grzesznikow
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siedziato razem z Jezusem (Mk 2:15), Czemu On je
i pije z celnikami i grzesznikami? (Mk 2:16), Dlaczego
Jecie i pijecie z celnikami i grzesznikami? (Lk 5:30),
Zblizali si¢ do Niego wszyscy celnicy i grzesznicy
(Lk 15:1); 2) Celnicy i nierzadnice: Celnicy i nierzqd-
nice wchodzq przed wami do krolestwa niebieskiego
(Mt 21:31), Celnicy zas i nierzqdnice uwierzyli mu
(Mt 21:32), 3) Celnicy, zdziercy, oszusci, cudzotoz-
nicy: Boze dzigkuje Ci, ze nie jestem jak inni ludzie,
zdziercy, oszusci, cudzoloznicy, albo jak i ten celnik
(Lk 18:11), 4) Celnicy i poganie: a jesli nawet Ko-
Sciola nie ustucha, niech ci bedzie jak poganin i celnik
(Mt 18:17).

Z.J. Kepa, ,, Prawidia” Urzedow i Posterunkow Clo-
wych Ministerstwa Skarbu, w: Problemy ochrony gra-
nic, ,,Biuletyn Centrum Szkolenia Strazy Granicznej
w Ketrzynie” 2000, nr 12, s. 151-166.

T. Wegiel, 90 lat Polskiej Administracji Celnej, ,,Wia-
domosci Celne” 2009, Numer specjalny — Historia
celnictwa polskiego, nr 1-2, s. 9.

P. Palka, M. Reut, Korupcja w nowym kodeksie kar-
nym, Wyd. Zakamycze, Krakow 1999, s. 10.

L. Pospiszyl, Patologie spoteczne, PWN, Warszawa
2008, s. 330.

W zestawieniu tym obok dziatalno$ci shuzby celnej
znalazly si¢: prywatyzacja, gospodarowanie majat-
kiem publicznym, dziatalno§¢ funduszy celowych
i agencji, udzielanie zaméwien publicznych z narusze-
niem przepisoOw ustawy o zaméwieniach publicznych
(zwtaszcza przez jednostki samorzadu terytorialnego),
ustanowienie kontyngentow i udzielanie koncesji we-
dlug nieprzejrzystych kryteriow, dziatalno$¢ admi-
nistracji skarbowej, Zagrozenia korupcjq w swietle
badan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli przepro-
wadzonych w roku 2000, tekst powielony, NIK, War-
szawa 2001.

K. Malicki, H. Kotarski, Uczniowie podkarpackich
szkotl ponadgimnazjalnych o korupcji, w: Spoleczen-
stwo Podkarpacia w badaniach rzeszowskiego osrod-
ka socjologicznego, red. M. Malikowski, Wyd. Uni-
wersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2008, s. 284.

A. Kojder, Korupcja i przekonania moralne Polakow,
w: WartoSci, postawy i wigzi moralne w zmieniajgcym
sie spoleczenstwie, red. J. Marianski, L. Smyczek,
Wyd. WAM, Krakow 2008, s. 324.

G. Makowski, Korupcja jako problem spoleczny,
Wyd. Trio, Warszawa 2008.

S. Paternostro, R. Gatti, J. Rigoli, Individual Atti-
tudes Toward Corruption: Do Socjal Effects Matter?,
,,World Bank Policy Research Paper” 2003, nr 3122.

I. Cabelkova, J. Hanousek, The Power of Negative
Thinking: Corruption Perception and Willingness To
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Bribe in Ukraine, ,,Applied Economis”, 2004, nr 36,
s. 383-397.

A. Kojder, Korupcja i przekonania moralne Polakéw,
w: Wartosci, postawy i wiezi moralne w zmieniajgcym
sie spoleczenstwie, red. J. Marianski, L. Smyczek,
Wyd. WAM, Krakéow 2008, s. 353.

G. C. Homans, Zachowania spoleczne jako wymiana
dobr, w: Elementy teorii socjologicznych. Materialy
do dziejow wspolczesnej socjologii zachodniej, red.
W. Derczynski, A. Jasinska-Kania, J. Szacki, PWN,
Warszawa 1975, s. 119.

15 Ibidem, s. 115-116.
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Reakcja Unii Europejskiej na ogdlno$wiato-
wy kryzys byly zmiany traktatowe, wprowadze-

nie nowych zasad
fadu ekonomiczne-
go UE, majacych
stuzy¢ poprawie
kontroli budzetowe;j
i stabilizacji strefy
euro. Unia rozwaza
takze szereg propo-
zycji 1 zmian w ob-
szarze prawa karne-
go. W swoim planie
pracy na 2011 r.!
Komisja Europejska
ujeta szereg inicja-
tyw majacych stuzyé
ochronie obrotu go-
spodarczego w UE
i ulatwi¢ realizacj¢

celow gospodarczych zawartych w strategii ,,Eu-
ropa 2020”. Obok komunikatu w sprawie zwal-
czania oszustw i ochrony interesow finansowych
Unii Europejskiej oraz nowelizacji ram prawnych
dla funkcjonowania konfiskaty i odzyskiwania
mienia pochodzacego z przestgpstwa, w progra-
mie znalazt si¢ rowniez komunikat na temat kom-
pleksowej strategii zwalczania korupcji. .
Pierwsze podejscie Komisji Europejskiej do wy-
pracowania wspélnej metodologii dziatan antyko-

@ e 000 0000000000000 00000000000 00 00

W swoim planie pracy na 2011 r. Ko-
misja Europejska ujeta szereg inicjatyw
majacych stuzyé ochronie obrotu go-
spodarczego w UE i ufatwi¢ realizacje
celow gospodarczych zawartych w stra-
tegii ,,Europa 2020”. Obok komunikatu
w sprawie zwalczania oszustw i ochrony
interesow finansowych Unii Europejskiej
oraz nowelizacji ram prawnych dla funk-
cjonowania konfiskaty i odzyskiwania
mienia pochodzacego z przestepstwa,
w programie znalazt sie rowniez komu-
nikat na temat kompleksowej strategii
zwalczania korupcji.
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Jan Tombinski

Staty Przedstawiciel
Rzeczypospolitej Polskiej
przy Unii Europejskiej

rupcyjnych miato miejsce w roku 20032 Zobowia-
zana jednak Programem Sztokholmskim® do przy-

jecia  kompleksowego
programu  antykorup-
cyjnego, Komisja prze-
prowadzita pod koniec
ubiegltego roku konsul-
tacje publiczne. Poka-
zaty one ogodlne popar-
cie dla podjecia przez
UE nowych dziatan na
polu zwalczania korup-
cji. Zachecona wynika-
mi konsultacji, Komisja
pracuje obecnie nad pa-
kietem antykorupcyj-
nym, ktory przedstawi
najprawdopodobniej juz
w czerweu br. W sklad
pakietu wejda:

* komunikat w sprawie kompleksowej polityki
projekt decyzji KE ustanawiajgcej mecha-

raport KE nt. uwarunkowan przystapienia UE
do Grupy Panstw Przeciwko Korupcji (GRE-

raport nt. stanu wdrozenia Decyzji ramowej
2003/568/WSiSW w sprawie zwalczania ko-
rupcji w sektorze prywatnym.

S
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Zasadniczym elementem pakietu antyko-
rupcyjnego ma by¢ mechanizm sprawozdaw-
czy (EU Anti-Corruption Report), ktory stuzy¢
ma identyfikowaniu aktualnych trendow prze-

Propozycje Komisji zbiegna si¢ w czasie
z kolejnym (2011-2015) etapem rzadowego
Programu zwalczania korupcji — Strategia An-
tykorupcyjna, realizowanym pod egida ministra

stepczosci  korupcyj-
nej oraz promowaniu
najlepszych praktyk
w jej zwalczaniu, wza-
jemnej wymianie do-
Swiadczen i poprawie
realizacji zobowigzan
panstw cztonkowskich
wynikajacych z prawa
unijnego 1 miedzy-
narodowego. Komisja
planuje opracowywa-
nie i przedstawianie
raportu antykorupcyj-
nego co dwa lata. Cy-
kliczne raporty opie-
ralyby si¢ o materiaty
z r6znych zrodet — od
mechanizméw ewalu-
acyjnych, istniejacych
juz w ramach innych
organizacji miedzy-
narodowych po opinie
niezaleznych eksper-
tow, naukowcodw 1 or-
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Zasadniczym elementem pakietu anty-
korupcyjnego ma byé mechanizm spra-
wozdawczy (EU Anti-Corruption Report),
ktory stuzy¢ ma identyfikowaniu aktual-
nych trendow przestepczosci korupcyj-
nej oraz promowaniu najlepszych praktyk
w jej zwalczaniu, wzajemnej wymianie
doswiadczen i poprawie realizacji zobo-
wigzan panstw cztonkowskich wynikajg-
cych z prawa unijnego i miedzynarodo-
wego. Komisja planuje opracowywanie
i przedstawianie raportu antykorupcyj-
nego co dwa lata. Cykliczne raporty
opieratyby sie o materialy z réznych
Zrodet — od mechanizmow ewaluacyj-
nych istniejacych juz w ramach innych
organizacji miedzynarodowych po opinie
niezaleznych ekspertow, naukowcow
i organizacji spotecznych zajmujacych
sie problematyka korupcji. Jednoczesnie
raport unikaé miatby powielania istnieja-
cych juz rozwigzan i pomoc w zapewnie-

spraw  wewnetrz-
nych i administracji.
Dzigki temu bedzie-
my dobrze przygo-
towani do debaty
nad nowymi projek-
tami Unii. Prefero-
wac bedziemy me-
chanizmy skuteczne
i proste, zapew-
niajace  efektywne
zwalczanie korupcji
w catej Unii Euro-
pejskiej. Doceniamy
znaczenie obecno-
$ci tej problematyki
w debacie publicz-
nej Unii. Dyskurs
polityczny nie po-
winien jednak zaste-
powac dobrego pra-
wa, wydajnej pracy
organéw  $cigania
oraz wzrostu braku
spotecznego  przy-

ganizacji spolecznych
zajmujacych si¢ pro-
blematyka korupcji.
Jednoczesnie raport unika¢ miatby powielania
istniejacych juz rozwigzan i pomdc w zapew-
nieniu ich spéjnego funkcjonowania.

Wydaje sie, iz formutujgc w ten sposob za-
lozenia mechanizmu sprawozdawczego KE
stawia przed sobg i panstwami cztonkowskimi
zadanie do$¢ ambitne. Szczegdlnie trudna do
spetnienia moze okaza¢ si¢ obietnica unikania
dublowania przez Unig istniejacych juz me-
chanizméw mig¢dzynarodowych. Biorac pod
uwagg liczbe i ztozono$¢ mechanizmow anty-
korupcyjnych istniejacych np. w ramach Rady
Europy (GRECO), OECD (Grupa Robocza
ds. Korupcji) i ONZ (mechanizmy przewi-
dziane w Konwencji Narodow Zjednoczonych
przeciwko korupcji), ich dopetnienie na szcze-
blu unijnym moze okaza¢ si¢ nader skompli-
kowane.

niu ich spoéjnego funkcjonowania.
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zwolenia na korup-
cje. Jestem pewien,
ze dla tego stanowi-
ska polskie przewodnictwo w Radzie UE uzyska
szerokie poparcie. Licze¢ na to, iz Rada, wspdlnie
z Parlamentem Europejskim, stworzy sytuacje,
gdzie polityczna debata poshuzy uzdrowieniu
praktyki obrotu gospodarczego oraz eliminacji
nagannych spotecznie (i czgsto karalnych) za-
chowan. O

2 KOM 2003/317 z 28.05.2003.

Otwarta i bezpieczna Europa w shuzbie obywateli
7 2009 r. oraz w przyjetym w jego nastepstwie planie
dziatania (KOM 2010/171 z 20.4.2010).
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GLOWNE PLASZCZYZNY

WYSTEPOWANIA
ZJAWISKA KORUPCIJI
WE WSPOLCZESNE)J
DZIALALNOSCI
SPORTOWE)J

1. ZJAWISKO KORUPCIJI
W UJECIU GLOBALNYM

O problemie korupcji napisano wiele. Zgod-
nie z notami historykow, zjawisko to, jesli nawet
nie jest stare jak ludzko$¢, to na pewno wiekiem
doréwnuje instytucjom panstwowym. Niewiele
czynéw moralnie nagannych moze poszczyci¢
si¢ historig dluzsza od korupcji i fapownictwa'.
Wspominaly o nich juz Pismo Swigte oraz an-
tyczne przekazy $wieckie?. Rozkwitaty w naj-
lepsze w starozytnym panstwie rzymskim (be-
dac w efekcie wskazywane jako koronne przy-
czyny jego upadku), nieprzyzwoicie szerzyly si¢
w Sredniowieczu, wreszcie przezeraly instytucje
chociazby sarmackiej Polski. Niemniej znako-
micie funkcjonuja i obecnie, we wspotczesnym
$wiecie ,,globalnego rynku™. Dzi§ korupcja
jest zjawiskiem uniwersalnym, wystepujacym
w mniejszym lub wigkszym stopniu praktycznie
we wszystkich panstwach $wiata, bez wzgledu
na miejsce jego polozenia, sposob sprawowania
wladzy czy dorobek kulturalny*. Plaga korupcji
nie omingta bogatej Potnocy, biednego Potu-
dnia, elit politycznych, czy finansowo-gospo-
darczych®. Przejawia si¢ w wielorakich krojach,
wystepuje na roznych poziomach zycia (nie tyl-
ko spotecznego, ale i gospodarczego). Wszech-
obecnos¢ korupcji jednak, jak stusznie zauwaza
R. Zurowska, niezaleznie od formy choéby ustro-
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Mariusz Wdowczyk

Absolwent Studiéw Doktoranckich

na Wydziale Prawa i Administraciji
Uniwersytetu Warszawskiego,
przygotowujacy sie do

obrony dysertacji w zakresie
kryminologicznych oraz karnoprawnych
aspektow przestepstwa korupciji

W sporcie

jowej, w ktorej si¢ ujawnia, jest przede wszystkim
zwigzana z roéznorodnymi postaciami, w jakich
si¢ symptomatyzuje. Korupcja bowiem, podobnie
jak zreszta wszelkie inne przejawy patologii spo-
lecznej, rewaloryzuje swe ksztalty i rozmiary,
stosownie do zmieniajacej si¢ struktury organi-
zacji roznego typu, dostosowujac si¢ do uktadow
spotecznych, zwlaszcza za$ takich, ktore najle-
piej sprzyjaja jej rozwojowi’. Konsekwencje tego
sq za$ takie, iz afery korupcyjne — aczkolwiek
W nieco odmienionej w poréwnaniu z miniony-
mi okresami postaci — wcigz sg nieodlagcznym
elementem zycia spotecznego i dotykaja coraz
to liczniejszych jego obszarow’.

Pomimo ze chodzi o fenomen znany od zarania
dziejow, wciaz nie istnieje doktadna definicja ko-
rupcji, a termin ten jest uzywany w wielu wypad-
kach bardzo nieprecyzyjnie®. Dzieje si¢ tak dlate-
g0, poniewaz pojecie korupcji jest samo w sobie
nietatwe do nazwania. Trudno bowiem stworzy¢
definicj¢, ktora swoim zasiggiem oddawataby
calg roznorodnos¢ tego zjawiska. Jak trafnie pod-
kresla R. Zurowska, jest ona zdecydowanie zy-
wym zjawiskiem spotecznym, sktada si¢ na nia
cala gama zachowan zinternalizowanych przez
szerokie kregi spoteczenstwa jako korupcyjne
i stad biorg si¢ tak wielkie trudnosci w stwo-
rzeniu precyzyjnej definicji®. W zwiazku z tym
polimorficznym charakterem zjawiska korupcji,
przedstawiciele nauk spotecznych wskazuja, ze
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fenomen korupcji wymyka si¢ definiowaniu'.
Jak stwierdza A. Kojder, korupcja oznacza bar-
dzo réznorodne zachowania, sytuacje spolecz-
ne i stosunki migdzyludzkie, dlatego nie mozna
przedstawic jej genezy, istoty i sposobow przeja-
wiania w zyciu zbiorowym w postaci jednolitych,
adekwatnych teoretycznie twierdzen naukowych.
Jednoczesnie jednak autor ten stwierdza, ze cha-
rakterystyka wybranych aspektow szeroko rozu-
mianego zjawiska korupcji nie jest pozbawiona
poznawczej i praktycznej uzytecznosci'l. Ze
wzgledu na wskazywang trudno$¢ w zbudowa-
niu jednolitej definicji, podejmowane w nauce
proby okreslenia zjawiska korupcji przybieraja
z reguly postac jego egzemplifikacji. Do czynow
o zabarwieniu korupcyjnym powszechnie zalicza
si¢ wigc nie jedynie bezposrednio i naturalnie ko-
jarzone z korupcja tapownictwo czynne i bierne
(tzw. sprzedajnos¢ i przekupstwo), lecz rowniez
inne negatywne zjawiska mogace wystapi¢ w ob-
rocie publicznym i gospodarczym, by wymieni¢
tylko ptatng protekcje, naduzycie funkcji, fawo-
rytyzm, nepotyzm, kumoterstwo, handel wpty-
wami, lobbing, wypaczanie wynikow publicz-
nych przetargéw, zamoOwien i kontraktéw czy
wreszcie $wiadome, niezgodne z prawem, dys-
ponowanie $rodkami budzetowymi i majatkiem
bedacym dobrem wspdlnym (oraz wiele innych
— niewymienionych powyzej, niemniej jednak
negatywnych — zachowan)'2.

2. HISTORYCZNE ASPEKTY
WYSTEPOWANIA KORUPCJI
W DZIALALNOSCI SPORTOWE)J

Wiedzie¢ tymczasem nalezy, ze dla dziatal-
nosci sportowej, zardOwno amatorskiej, jak i pro-
fesjonalnej, rzeczony problem korupcji nie jest
zjawiskiem ani nowym, ani tym bardziej zaska-
kujacym. Sportowy sukces bowiem nim stat si¢
zrédlem uzyskiwania gigantycznych pienigdzy,
od wiekow uznawany byt za przepustke do pre-
stizu, stawy 1 szacunku, za$ w niektdorych kultu-
rach, nawet boskos$ci czy niesmiertelnosci. Od
zarania dziejow pociagato to za sobg kult zwy-
cigzcow, tryumfu i nieumiarkowang zadz¢ wy-
granej, ktora musiata by¢ zaspokojona niezalez-
nie od przedsigbranych nierzadko nieczystych
srodkow. Juz historia sportu antycznego, oddaje
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az nadto rozmaitych przyktadow sytuacji, kiedy
to istota wspotzawodnictwa sportowego zosta-
ta zachwiana, czy wrecz zgota zatracona, gdy,
przekraczajac ,,granice umiaru”, doprowadzata
do powstania w jej tonie wielorakich patolo-
gii i wynaturzen. Stusznie wskazuje si¢ zatem
obecnie, iz poglad, ze starozytni Grecy walczyli
w olimpiadach o btogostawienstwo Zeusa i ga-
lazke oliwna, jest catkowita naiwnoscia i glosi¢
mogg go dzi$§ poza bezkrytycznymi idealistami
i autorami moralizujacych przypowiesci tyl-
ko kompletni ignoranci'®. Organizowane m.in.
w antycznej Olimpii, Delfach, Nemei, Koryncie
i innych miastach ,jigrzyska starogreckie” nie
miaty tak $wietlanej przeszlosci, jak jg probuja
gloryfikowa¢ niektorzy terazniejsi dziejopisarze
i publicysci'®. Zwycigstwa olimpijskie osiagaty
tak wysoka range polityczng i przydawaty tak
znacznego splendoru, Ze bogate panstwa — miasta
greckie sponsorowaty zawodnikow, czynigc z ich
zwyciestw swoisty element marketingowy'>. Sami
za$§ czempioni panhellenskich igrzysk cieszyli si¢
wyjatkowa estymg i poza zgola symbolicznym
ekwiwalentem ich trudu w postaci jabtka, wienca
laurowego czy dzikiej oliwki lub trojnogu z bra-
zu, uzyskiwali jeszcze bardziej wymierne zyski
po powrocie do rodzinnego polis'®. Wielokrotni
mistrzowie byli traktowani niczym bogowie lub
co najmniej herosi, uzyskujac status spoleczny
rowny 6wczesnej arystokracji, a ich liczne posa-
gi okalaly cokoly stadionow, stanowigc swoisty
parnas laureatow, w ktorym w kamiennym mil-
czeniu zamknigto po wieki ich rado$¢ zwycig-
stwa!’. Zwyciestwo pociagato zatem za soba tak
dalece idgce wymierne korzysci, iz dazono don
za wszelkg ceng. Juz wigc starozytni sportowcy
uciekali si¢ do rozmaitych podchodéw i oszustw,
majacych na celu uzyskanie mozliwie najlepsze-
go wyniku, sposrdd czego nierzadko najbardziej
skutecznym okazywala si¢ by¢ nieposiadajgca
jeszcze swej definicji korupcja, a ktora to prze-
jawiala si¢ najczgsciej w przekupywaniu rywali,
wspotzawodnikow 1 s¢dziow oraz innych osob
mogacych mie¢ wpltyw na przebieg zawodow
oraz finalny rezultat pojedynkow i rozgrywek
sportowych. Korupcja, przekupstwa i wszelkie-
go rodzaju inne odmiany oszustwa towarzyszyly
wigc starozytnym igrzyskom juz od samego ich
poczatku. Wskazuje na to wprost chociazby jed-
na z mitycznych opowiesci o powstaniu igrzysk
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olimpijskich, a ktora to skadingd okazuje si¢ by¢
niczym innym, jak tylko historig podtosci i pod-
stepu, oszustwa i przemocy's.

Co wigcej, o powszechnej obecnosci korupcji
w sporcie antycznym $§wiadczy rowniez szereg
innych apokryficznych ilustracji z kart histo-
rii igrzysk starozytnych, obrazowo oddajacych
szczegdtowosé regulamindéw zawodow i rytuatow
im towarzyszacych. Wedle réznych przekazéw
zanim dopuszczono sportowcoOw do startu, mu-
sieli oni uda¢ si¢ do domu rady (buleuterionu),
gdzie tez sedziowie (hellenodikowie) dokonywali
okreslenia ich wieku i odbierali od nich przysiege,
ze beda rywalizowali zgodnie z ustalonymi wcze-
$niej regutami. Reczyli takze i sami se¢dziowie,
ze nie wezma tapowki, a w swych ocenach beda
niezalezni, albowiem dokonywana przez nich kla-
syfikacja mogta przesadzi¢ o zwyciestwie'.

Co wiccej, analogicznie niekorzystnie grec-
ki olimpizm nakre$lajg relacje Filostratosa, oraz
akty prawne greckich gimnazjondw, czy wreszcie
dekrety okreslajace wysokos¢ nagrod przyznawa-
nych zwycigzcom, ktore jezeli nawet nie wska-
zuja na zjawisko korupcji wprost, to pozwalaja
na gleboka refleksje, zwieficzong racjonalnym
domniemaniem upowszechnienia tej patologii
w sporcie starozytnym?.

Niewykluczone, ze do szeroko rozumianych
aktow korupcji, przekupstw i tapownictwa docho-
dzi¢ moglo takze na Sredniowiecznych turniejach
rycerskich i zawodach sportowych mieszczan,
(ktorych to rozkwit przypadt na wieki od X do
XV). Nagrody za zwycigstwa w turniejach byly
bowiem tak wysokie, iz rozwingla si¢ instytucja
(profesja) bojownika turniejowego, zwanego po
niemiecku Gliickstritter — ,,rycerz szczgscia”.
Niemniej jednak przeobrazenia spoteczne, eko-
nomiczne i polityczne u schyltku $redniowiecza
w Europie Zachodniej doprowadzily ostatecznie
do upadku kultury rycerskiej, za§ w kolejnych
epokach (odrodzeniu i o$wieceniu) zjawisko ko-
rupcji ulegto redukcji i miato charakter jednost-
kowy?'.

Wreszcie, rowniez wykreowany przez barona
Pierre de Coubertaina sport nowozytny, poza po-
dobna (i naduzywang zresztg) nazwa oraz szczat-
kowa symbolika, nie mial wiele, a by¢ moze zu-
pehie nic wspdlnego ze swym wyidealizowanym
antycznym prototypem (nota bene, zgodnie z za-
potrzebowaniem na legendarng Arkadi¢ rowniez
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przesadnie gloryfikowanym przez wigkszo$¢
jego interpretatoréw). Wraz z narodzinami no-
woczesnego sportu dziewigtnastowiecznego, la-
péwkarstwo, przekupstwa oraz oszustwa zaczety
wystepowac na zdecydowanie wigksza skalg. Tak
tez rozwinely si¢ cho¢by w zapasach, baseballu,
krykiecie i kolarstwie, a przede wszystkim boksie
oraz pilce noznej, skupiajacych natenczas naj-
wieksza rzesze kibicow i uwagg sponsoréw. Poza
samym ustawianiem rezultatow wspotzawodnic-
twa, coraz czestsze przypadki wielorakich przeja-
wow korupcji zaczety ujawniac si¢ takze ,,wokot”
rozgrywek, w rozmaitych zwigzkach, stowarzy-
szeniach i organizacjach sportowych, w tym nie-
stety rowniez w (dziatajagcym od roku 1894) Mig-
dzynarodowym Komitecie Olimpijskim*.

3. KORUPCJA W SPORCIE
U PROGU lll TYSIACLECIA.
WSTEP DO ANALIZY ZJAWISKA

Podejmujac si¢ nietatwego zadania doko-
nania analizy wyst¢gpowania zjawiska korupcji
we wspoéiczesnej dziatalno$ci sportowej, nalezy
rozpatrywac je immanentnie z rozwojem tej pa-
tologii w sektorze prywatnym?. Dzi$ nie moze
juz bowiem budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci
fakt, ze wspoétczesna dziatalno$¢ sportowa sta-
nowi nad wyraz oczywistg, samoistng, potezna
galaz $wiatowego przemystu kulturalnego, sil-
nie jednoczes$nie skorelowang, wskutek wcigz
postepujacych zjawisk mediatyzacji i komer-
cjalizacji z innymi dzialtami gospodarki (by
wymieni¢ tytulem przyktadu branze medialna,
telekomunikacyjna, technologiczna, IT), a takze
jest nierozerwalnie zlaczona z szeroko pojetymi
resortami produkcji, handlu i ustug. W efekcie
sport, zwlaszcza sport profesjonalny, generuje
imponujace fundusze, przeplywajace podzniej
przez rozmaite sektory gospodarki. Prawidtem
jest za$, ze zawsze tam gdzie w gre wchodza
wielkie pienigdze, tam chetnie gosci korupcja
oraz inne przestgpstwa gospodarcze®.

Nie powinno nikogo wigc dziwi¢, iz ostatni-
mi czasy tak czgsto i tak wiele mowi si¢ o po-
wigzaniach pomiedzy sportem a korupcjg. Sport
podporzadkowany jest dzi§ bowiem bardziej niz
kiedykolwiek zasadom rynku i konkurencji, lecz
jednoczes$nie bardziej niz kiedykolwiek narazony
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jest na wystepowanie patologii tam obecnych.
Dzieje si¢ tak dlatego, poniewaz stanowi on — jak
juz wspomniano — cz¢$¢ lukratywnego przemy-
stu rozrywkowego, ktérego ciemnymi stronami
sg w glownej mierze brak umiaru i uczciwych
zasad w dazeniu do jak najwigkszych zyskow?.
Sport bezwzglednie upodobnit si¢ tym samym
do innych dziedzin i gatezi sektora prywatnego,
a w efekcie stat si¢ doktadnie taki sam, jaka jest
»otaczajaca go” pozasportowa, czysto biznesowa
rzeczywisto$¢. Nalezy przyjac¢ wige, ze korupcyj-
ne wymiary wyczynowej dziatalnosci sportowej
w wielu przypadkach wzmacniane sa przez aktu-
alny, pozasportowy kontekst, juz nie jedynie tylko
spoleczny, lecz takze gospodarczy®.

Wspblczesnie zatem w wielorakich badaniach
prowadzonych przez rozmaite o$rodki anality-
czne, opinio-poznawcze, akademicko-naukowe
czy wreszcie wlasciwe agencje rzadowe i orga-
nizacje pozarzadowe, problem wystgpowania
zjawiska korupcji w sektorze prywatnym, w tym
rowniez w dziatalnos$ci sportowej, dostrzega si¢
coraz czg¢sciej i coraz wyrazniej.

Majac na uwadze powyzsze, jak roOwniez czg-
stotliwo$¢, z jaka ostatnimi czasy media donosza
o rozmaitych zjawiskach korupcyjnych w sporcie,
rzeczone zagadnienie zaczyna by¢ zdecydowanie
odczuwalne i wzbudza zainteresowanie coraz to
szerszych grup spotecznych. Dyskurs nad tym
zagrozeniem prowadza juz nie tylko zwykli ki-
bice czy pasjonaci sportu, lecz rowniez humani-
Sci: prawnicy, socjologowie, a nawet etycy czy
wreszcie ekonomisci i eksperci finansowi, a takze
inwestujacy w sport nierzadko pokazne fundusze
przedsigbiorcy. Rownolegle problem korupcji
sportowej zaczyna by¢ takze przedmiotem krajo-
wej oraz miedzynarodowej intelektualnej erystyki
na poziomie naukowo-akademickim, jak rowniez
— niemniej jednak zbyt czesto tylko i wytacznie
populistycznej (niestety) — debaty politycznej.

Na wszystkich tych plaszczyznach coraz
wicksza wagg przywigzuje si¢ nie tylko do eli-
minowania pojedynczych jednostek przyczynia-
jacych si¢ do rozwoju zjawiska korupcji w dzia-
alnosci sportowej, lecz przede wszystkim wzra-
sta generalne przekonanie o potrzebie zwalcza-
nia (lub choéby wydatnego ograniczenia) tego
problemu jako catosci. Niewatpliwie swiadczy
o tym fakt, iz szeroko rozumiane zagadnienie
korupcji w sporcie, jej przyczyn oraz propo-

zycje jej przeciwdziatania staly si¢ juz nawet
przedmiotem samodzielnych konferencji nauko-
wych?, a takze zajmujg (coraz czgsciej) wiele
miejsca w najrozmaitszych publikacjach aka-
demickich, a i w sferze dziatalnosci publicznej
sg bardzo waznym, nierzadko wrgcz pierwszo-
planowym elementem programow najwigkszych
w kraju partii politycznych®. Co znamienne,
praktycznie kazdorazowo wskazuje si¢ na nie-
mate znaczenie tego problemu. O coraz czgst-
szym wystepowaniu tej patologii w sporcie i jej,
jak najbardziej negatywnych implikacjach, alar-
mujg m.in. Transparency International (wspot-
tworzace platforme internetowa Transparency
in Sport, poswiecong tylko i wylacznie zagadnie-
niom fapownictwa w sporcie) oraz inne wyspe-
cjalizowane w tym problemie organizacje, jak np.
dunskie Play of the Game®. Powagg problemu
poswiadczg rowniez badania prowadzone w na-
szym kraju, zaliczajac do obszaréw aktywnosci
publicznej, w ktdorej wystepuja dziatania korup-
cyjne posrod wielu roznych srodowisk i dziedzin
zycia spolecznego, réwniez i sport. Rezultaty
sondazy i badan opinii publicznej przeprowa-
dzane systematycznie na przestrzeni ostatnich lat
potwierdzaja, ze skala tego zjawiska w obecnym
odczuciu spotecznym jest olbrzymia, za$ dzisiej-
sze efekty analiz skonfrontowane z wynikami
badan z lat poprzednich wykazuja, iz niewatpli-
wie mocno wzmaga si¢ dynamika jego wzrostu.

Tendencje¢ tg doskonale ilustrujg na przyktad
wyniki przeprowadzanego cyklicznie od roku
1999 przez TNS OBOP sondazu nt. postrzegal-
nej intensywnos$ci wystepowania zjawisk korup-
cyjnych posrod konkretnych zawodow, profes;ji
1 specjalizacji, a ktory praktycznie niezmiennie
juz od 2005 r. przedstawia srodowisko sedziow
sportowych jako najbardziej w kraju dotknieta
plaga korupcji grupe zawodowa*. W nie mniej-
szym stopniu powagg¢ zagadnienia Korupcji
w sporcie uzmystawiaja wyniki badan prowa-
dzonych w latach 2005-2008 przez o$rodek
ARC Rynek i Opinia, ktére to jednoznacznie
wykazaly, ze systematycznie od roku 2005 skala
przekupstwa sportowego nie tylko nieustannie
si¢ nasila, lecz niestety rowniez (w powszech-
nym odczuciu spotecznym) zaczyna stanowié
coraz bardziej powazny problem?!.

Jak nietrudno dostrzec, pomimo iz waha si¢
odsetek respondentodw oceniajgcych zjawisko ko-
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rupcji sportowej jako ,,bardzo powazny problem”
i ,,powazny problem” to jednak tgczna wartos$é
tych odpowiedzi (a zatem uznajacych korup-
cj¢ za powazne zagrozenie sportu) nieustannie
odnotowuje tendencj¢ wzrostowa, od wartosci
70,5 proc. (w roku 2005) do poziomu 77,9 proc.
(w roku 2008). Wart odnotowania jest rowniez
fakt, iz odsetek osob uznajacych problem korup-
¢cji za nieistotny (,,nie istnieje”) spadt od 2005 r.
z wartosci 3,3 proc. do warto$ci 0,7 proc. w roku
2008. Zatem rezultaty projektow badawczych
przeprowadzonych w latach 2005-2008 przez
instytut badawczy ARC Rynek i Opinia, wykazu-
ja, 1z obecnie blisko az 80 proc. Polakow uznaje
zjawisko tapownictwa w polskim sporcie za pro-
blem — mniej lub bardziej — ,,powazny”, za$ jedy-
nie niecaty 1 proc. (!) respondentéw w ogole nie
dostrzega tego problemu™.

Negatywny obraz skali zjawiska korupcji
w sporcie, wylaniajacy si¢ z badan wyspecjalizo-
wanych firm sondazowych w peli podzielaja,
anadto, silnie utrwalajg rodzime oraz obcoj¢zycz-
ne publikacje z zakresu pismiennictwa sportowe-
go, publicystki powszechnej, a nawet literatury
popularnonaukowej czy akademickiej*’. Powaga

percepcji problemu korupcji sportowej przejawia
si¢ jednak nie tylko w samej jego powszechno$ci
czy dynamice wzrostu tego zjawiska, lecz row-
niez — a moze przede wszystkim — w inklinacjach
jakimi ono skutkuje oraz roznorodnos$ci plasz-
czyzn, na ktore si¢ rozcigga. Nalezy bowiem mieé
na uwadze, iz w dziatalno$ci sportowej procz zna-
nych innym galeziom Zycia aktéw korupcji, ta-
kich jak chociazby tapownictwo, sprzedajnos¢
czy niegospodarnos$¢ — z uwagi na odmienny cha-
rakter sportu — wyksztalcito si¢ ponadto wiele
osobliwych praktyk korupcyjnych, skorelowa-
nych wylacznie z ta tylko dziatalnoscia, zupetnie
za$ obcych innym dziedzinom Zycia, tak sektora
publicznego, jak réwniez sektora prywatnego.

4. PLASZCZYZNY
WYSTEPOWANIA KORUPCJI WE
WSPOLCZESNEJ DZIALALNOSCI
SPORTOWE)J

Korupcja we wspotczesnej dziatalnosci spor-
towej rozwingta si¢ na tyle dalece, iz, podejmu-
jac si¢ proby jej analizy, nalezy w pierwszej
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kolejnosci poczynic jak najbardziej doktadnego
przedstawienia jej form, przejawow i postaci,
a takze dokona¢ wnikliwej ich systematyzacji.
Zjawisko to przybralo dzi§ bowiem najrozma-
itsze, nierzadko wyszukane formy, a ponadto
wystepuje na bardzo wielu (r6znych) plaszczy-
znach zycia sportowego. Przyjmujac szerokie
rozumienie definicji dziatalnosci sportowej, to
znaczy takie, ktore poza stricte wspotzawod-
nictwem, rywalizacjg sportowa, obejmuje takze
wszelkie jej aspekty prawne, finansowe i insty-
tucjonalno-organizacyjne, to wystgpowac moga
niemalze wszystkie przejawy korupcji znane
zaréwno sektorowi publicznemu, jak i prywat-
nemu; poczawszy od tapownictwa czynnego
i biernego, poprzez faworytyzm, nepotyzm
i handel wptywami, koficzac za$ na nieprawi-
dtowosciach przy udzielaniu zamoéwien pu-
blicznych, korupcji menedzerskiej, praniu pie-
nigdzy czy $wiadomym, niezgodnym z prawem
(niegospodarnym) dysponowaniu $rodkami bu-
dzetowymi i mieniem stanowigcym dobro pu-
bliczne. Realizujac natomiast waska definicjg
dziatalno$ci sportowej, utozsamiang wyltacznie
z samym wspotzawodnictwem 1 rywalizacjg
(czyli stricte przebiegiem rozgrywek) — z uwa-
gi na swoisty charakter sportu — wyksztalcito
si¢ w nim szereg bardzo osobliwych praktyk
korupcyjnych, specyficznych i w zasadzie za-
strzezonych wytacznie dla niego, zupetnie za$
nieadekwatnych i nieprzystajacych do innych
dziedzin Zzycia publicznego czy nawet galezi
biznesu, takich jak chociazby manipulowanie
rezultatami rozgrywek sportowych, czyli tzw.
match-fixing (ang.).

Majac na uwadze powyzsze — juz na wstepie
niniejszej analizy —nalezy zatem stwierdzié, iz nie
jest mozliwe aprioryczne, enumeratywne wymie-
nienie wszystkich form i postaci, jakie przybra¢
moze zjawisko korupcji w szeroko rozumianej
dziatalnosci sportowej. Dlatego tez, po przyblize-
niu najczestszych przejawdw korupcji, jakie maja
miejsce we wspolczesnej dziatalno$ci sportowej
— w toku dalszych rozwazan — szczegdlna uwaga
autora zwrocona bedzie tylko i wytacznie ku tym
jej postaciom, ktore sa dla sportu charakterystycz-
ne, wregez kliniczne, a rdwnocze$nie pociagaja
dlan najbardziej negatywne konsekwencje.

Podejmujgc zatem swoistg probe egzemplifi-
kacji najistotniejszych przejawdéw korupcji wy-

stepujacych we wspolczesnej dziatalnosci spor-

towej, to (biorac pod uwagg chociazby czestotli-

wosC z jakg informujg o nich media) wskazaé
nalezy przede wszystkim na siedem nastepuja-
cych kategorii:

* manipulowanie wynikami rozgrywek sporto-
wych, czyli fingowanie poza boiskiem kon-
cowych rezultatow zawoddw, w tym rowniez
,ustawianie” wyniku pod zawarty wczesniej
zaktad stanowiacy przedmiot profesjonalnego
obrotu bukmacherskiego (branzy hazardowe;j)
— a zatem generalnie, proceder zwany potocz-
nie ,,sprzedaza” lub ,,ustawieniem” meczu,
(w literaturze anglojezycznej okreslanej mia-
nem tzw. match-fixingu lub game-fixingu),

» wreczanie korzysci majatkowych i osobistych
oraz inne bezprawne formy wywierania wpty-
wu na osoby decydujace o przydzielaniu praw
do organizowania imprez mistrzowskich,

* nepotyzm, faworytyzm i kumoterstwo, a tak-
ze bezprawne wywieranie wptywu na wybory
i nominacje na urzedy i stanowiska zwigzane
ze sportem,

* niejasne okoliczno$ci przyznawania certyfi-
katow zawodniczych i licencji sportowych,

¢ podejrzane manipulacje finansowe wystepujace
przy okazji polityki transferowe;j i kadrowe;j,

* malwersacje finansowe i niegospodarne za-
rzadzanie majatkiem podmiotéw dziatalnosci
sportowej, w tym rowniez niegospodarnosé
i defraudacje dotacji w federacjach, zwigz-
kach i organizacjach wspieranych ze srodkow
budzetu panstwa oraz funduszy struktural-
nych UE,

e inne blizej nieokreslone, niejasne sytuacje,
adekwatne rowniez dla pozostatych dzie-
dzin sfery gospodarczej, takie jak niepra-
widlowos$ci towarzyszace m.in. obrotowi
(transakcjom kupna-sprzedazy) praw trans-
misyjnych i marketingowych czy tez udzie-
laniu zamowien na dostawe towarow i ustug
w ramach szeroko pojetej dziatalnosci spor-
towej, w tym dokonywane w ramach budo-
wy wilasciwej dlan infrastruktury (stadio-
noéw, hal, torow).

Bez watpienia przedstawiona systematyka
nie wyczerpuje wszystkich postaci, jakie przy-
biera¢ moze korupcja w dzisiejszej dziatalno$ci
sportowej. Zgodnie jednak z ogélnymi zatoze-
niami niniejszej publikacji jej podstawowym
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celem jest w zasadzie wyltacznie ukazanie spek-
trum zjawisk o charakterze korupcyjnym, ktore
W sporcie wystepuja najczesciej i w zwiagzku
z czym stanowia dlan najwigksze, krytyczne
wrecz zagrozenie.

Sposrod wszystkich przedstawionych powy-
zej postaci korupcji wystepujacych w dziatalno-
$ci sportowej, najbardziej dlan (dla istoty spor-
tu) relewantne znaczenie maja rozmaite formy
manipulowania wynikami danych rozgrywek
i wspotzawodnictwa. To z tym zjawiskiem ko-
rupcja w sporcie jest utozsamiana najczesciej
i to ono jest najbardziej swoistym, specyficz-
nym przejawem przekupstwa sportowego. To
rowniez wihasnie praktyki fingowania i ustawia-
nia meczOéw (match-fixing) najbardziej uderzaja
w fundament zasady fair-play i w gtéwnej mie-
rze przesadzajg o powszechnym odczuciu bardzo
stabej kondycji moralnej wspotczesnego sportu.
Stad tez temu akurat zjawisku po$wigcane jest
dzi§ w publicystyce najwigcej miejsca. Wobec
jednak faktu, iz ten wlasnie przejaw korupcji
sportowej objety jest dzi$ najwigkszym zainte-
resowaniem nie tylko felietonistow, ale i nauki
oraz szeroko rozumianego piSmiennictwa, za$
jego nawet pobiezne przedstawienie zdecydo-
wanie wykracza poza ramy niniejszej publikacji,
warto przyjrze¢ si¢ pokrotce wszystkim pozosta-
tym przejawom korupcji w sporcie oraz sprobo-
wac dokona¢ ich charakterystyki.

5. RYS CHARAKTEROLOGICZNY
PRZEJAWOW KORUPCIJI
W DZIALALNOSCI SPORTOWE)J

Dokonujac proby przyblizenia najbardziej
patologicznych — obok match-fixingu — egzem-
plifikacji korupcji w sporcie, nie mozna nie
zacza¢ tego wyliczenia od afer tapoéwkarskich,
jakie w ostatnich latach sa ujawniane we wta-
dzach nieomal wszystkich najwigkszych $wia-
towych federacji sportowych (w tym takze
Migdzynarodowego Komitetu Olimpijskiego),
a wiazacych si¢ przede wszystkim z wrazliwa
kwestia wyboru gospodarzy najwickszych im-
prez mistrzowskich (zwtaszcza letnich i zimo-
wych igrzysk olimpijskich). Tak np. w grudniu
1998 r. $wiatowa opinia publiczng wstrzasnety
oburzajgce, niewiarygodne wprost doniesienia
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na temat okoliczno$ci wyboru stolicy amery-
kanskiego stanu Utah Salt Lake City na miasto
gospodarza zimowych igrzysk olimpijskich roku
2002%. Zaistniato bowiem podejrzenie, iz przed-
stawiciele Komitetu Organizacyjnego XIX ZIO
w 2002 r. udzielili delegatom MKOI, majacym
decydujacy glos przy wyborze miasta — gospo-
darza igrzysk, wielu prezentow, poczawszy od
drobnych upominkow, konczac za$ na walorach
wartych setki tysiecy dolarow. Gdy pod koniec
1998 r. powazany cztonek wtadz MKOI Szwaj-
car Mark Holder potwierdzit te rewelacje, ogta-
szajac wprost, ze niektorzy cztonkowie MKOI
procz drobnych podarunkow przyjeli ze strony
Komitetu Organizacyjnego réwniez gigantycz-
ne korzysci majatkowe i osobiste, rozpetata si¢
prawdziwa burza. Z calego $wiata posypaly si¢
informacje o upadku morale cztonkéow MKOI,
za$ amerykanski Departament Sprawiedliwosci,
FBI, Migdzynarodowy Komitet Olimpijski oraz
Komitet Olimpijski Standw Zjednoczonych nie-
zaleznie od siebie wszczely wiasne $ledztwa®.
Juz po kilku dniach intensywnego dochodzenia
wszystko stato si¢ jasne, albowiem okazato sig,
iz Komitet Organizacyjny XIX ZIO 2002 z bu-
dzetu Salt Lake City wydal na podobne ,.kosz-
ty reprezentacyjne” kwot¢ szacowang na ok.
1,2 miliona dolar6w?*’. Dwoch glownych czton-
kow Amerykanskiego Komitetu Olimpijskiego,
F. Joklik i D. Johnson, ucinajac wszelkie spe-
kulacje (cho¢ oficjalnie, wciaz nie przyznawato
si¢ do przekupywania cztonkéw MKOI) podato
si¢ do dymisji. Wedtug przekazoéw agencji infor-
macyjnych, w skandal z kupowaniem glosow
przez Salt Lake City zamieszani byli nastgpujacy
cztonkowie MKOI: L. Keita (Mali), C. Arroyo
(Ekwador), B. Mohamed Attarabulsi (Libia),
J.-C. Ganga (Demokratyczna Rep. Konga),
A. Geesink (Holandia), P. Haeggman (Finlan-
dia), L. Guirandou-N'Diaya (Wybrzeze Kosci
Stoniowej), C. Mukora (Kenia), Z. El Abdi (Su-
dan), Un Young Kim (Korea Pid.), S. Fantini
(Chile), D. Sibandze (Suazi), W. Smifnov (Ro-
sja) oraz — zmarty w roku 1998 — Kamerunczyk
R. Essomby®. Wigkszo$¢ z nich obdarowano
,Symbolicznymi” upominkami, takimi jak np.
bilety na donioste wydarzenia kulturalne, spor-
towe (m.in. Super Bowl) czy tez wakacje all
inclusive w najelegantszych kurortach USA. Nie
wszyscy jednak zadowolili si¢ tak ,,drobnymi”
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podarkami. Ekwadorczyk Carlos Arroyo zata-
twil wigc swojej pasierbicy pomoc finansowa;
Libijczyk Attarabulsi wystal syna na darmowe
studia w Harvardzie (czesne optacil oczywiscie
Komitet Organizacyjny XIX ZIO); J.-C. Ganga
z Konga podjat — na koszt organizatorow igrzysk
— specjalistyczne leczenie w renomowane;j kli-
nice uniwersyteckiej, a ponadto otrzymat okoto
stu tysigcy dolardw ,,bezzwrotnej pozyczki”;
maz Finki P. Hagmann dostat szereg intratnych
zlecen biznesowych; Holender Geesink przyjat
5.000 dolaré6w na samochod, za$ pochodzacy
z Chile S. Fantini za pieniagdze Salt Lake City —
realizowal si¢ politycznie — walczac o fotel bur-
mistrza San Diego®.

Afera ta wywotata tak wielkie poruszenie,
iz 6wczesny szef MKOI — takze niecieszacy
si¢ najlepsza slawa — Hiszpan Juan Antonio
Samaranch zmuszony byt sktada¢ wielogo-
dzinne wyjasnienia przed reprezentantami Izby
Kongresu Standow Zjednoczonych, za§ w sa-
mym Komitecie Olimpijskim (MKOI) w Lozan-
nie utworzono rozmaite komisje m.in. do wyja-
$nienia wszelkich okolicznosci przyznania praw
do organizacji XIX ZIO miastu Salt Lake City,
a takze wypracowania skutecznej strategii anty-
korupcyjnej na przysztos¢. W wyniku prac ko-
misji §ledczej oraz prowadzonych jednoczesnie
przez MKOI wewngtrznych §ledztw ostatecznie
z jego gremium usunigto dziesi¢ciu cztonkow*,
za$ wobec kolejnych dziesieciu innych wysunig-
to rownie surowe sankcje (m.in. z Komisji Etyki
MKOI ustapi¢ musiat sir K. Gosper podejrzewa-
ny o przyjecie korzys$ci materialnych szacowa-
nych na taczng kwotg ponad 32 tys. dolarow).

Skandal zwigzany z organizacjg XIX Igrzysk
Olimpijskich byt pierwszym w ponad stuletniej
historii istnienia Migdzynarodowego Komitetu
Olimpijskiego, ktory pociggnat za sobg jakie-
kolwiek sankcje za korupcje. Jednoczeénie dat
on asumpt do daleko idacych reform w MKOI
oraz podjecia staran zweryfikowania ,,uczciwo-
$ci” innych nominacji olimpijskich, ktdre osta-
tecznie zgodnie z przewidywaniami dowiodty,
iz kazus Salt Lake City nie byl niczym nowym.
Roéwnie podstgpne zabiegi stosowane byly od
lat. Jak wynika bowiem z dokumentow, ktore
New York Times otrzymat za posrednictwem ju-
daistycznej organizacji Simon Wiesenthal Cen-
ter, pierwsza tego typu praktyka mogta miec juz
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miejsce w 1936 r. (w zwigzku z przyznaniem
nazistowskim Niemcom prawa do organizacji
10 w Berlinie), za$ pierwsza ofiarg korupcji
mogt by¢ sam Pierre de Coubertain! Jak bo-
wiem ocenia¢ fakt proponowania zubozatemu
natenczas baronowi — w celu sktonienia go do
zaakceptowania organizacji 10 1936 r. w Ber-
linie — przez szefa Nazistowskiego Komitetu
Organizacyjnego — T. Lewalda, kwoty 10.000
marek (12.300 frankow szwajcarskich), a ktore
to de Coubertain ostatecznie przyjat, udzielajac
w zamian swego blogoslawienstwa hitlerow-
skim igrzyskom? Brytyjski pisarz i historyk,
znawca problematyki trzeciej Rzeszy i nazi-
stowskich Niemiec G. Walters nie ma watpli-
wosci, iz w istocie pienigdze te byly najzwy-
klejszg forma tapowki*'.

W ostatniej dekadzie ubieglego stulecia
tego typu skandale wybuchaty z zatrwazajaca
czestotliwoscig. Kazdorazowo bowiem pod-
czas staran o organizacj¢ igrzysk zdarzaty si¢
przypadki zorganizowanej korupcji. Na rzecz
miast-kandydatow pracowaty wyspecjalizowa-
ne agencje i lobbys$ci, ktorzy imali si¢ wszel-
kich sposoboéw by zapewni¢ sukces swoim
klientom. Tak np. w trakcie wyscigu o prawo
do letniej olimpiady w 2000 r. Berlin wydat ok.
2,6 mln marek na zachcianki cztonkéw MKOI,
co i tak ostatecznie okazalo si¢ by¢ zbyt matym
naktadem by prawo do igrzysk zdoby¢. O wiele
sprytniejszy okazat si¢ bowiem J. Coates, szef
Komitetu Organizacyjnego australijskiego Syd-
ney, ktory otwarcie skadinad przyznal si¢ do
proponowania kilku delegatom afrykanskich
komitetow kwoty 70.000 dolaréw za glos na
swoje miasto. W rezultacie Sydney (pokonu-
jac niemniej zdeterminowanego organizatora
ostatnich igrzysk olimpijskich — Pekin) uzy-
skato prawo do organizacji olimpiady w roku
2000. Podobne mechanizmy przesadzaty o or-
ganizacji pozostatych olimpiad, lecz takze wie-
Iu zawodow sportowych juz nieporéwnywalnie
nizszej rangi, jak chociazby mistrzostw §wiata
w narciarstwie. Juz wigc niejako dla przyktadu
wspomnie¢ tylko wystarczy, iz Komitet Orga-
nizacyjny ZIO w Nagano na ,koszty reprezen-
tacyjne”, w tym gtéwnie na upominki dla dzia-
taczy MKOI przeznaczyt kwote bliskg szesciu
milionom dolarow. Zarzuty korumpowania
cztonkéw MKOI i dostownego kupowania pra-
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wa do organizacji igrzysk formutowano row-
niez w stosunku do gospodarzy kolejnej po Na-
gano i Salt Lake City XX Zimowej Olimpiady
w Turynie (2006 r.) 1 stynnej turynskiej rodziny
Agnellich (wtascicieli koncernu FIAT), ktorzy
swymi dzialaniami wplynaé mieli nie tylko na
przyznanie swemu miastu igrzysk w roku 2006,
lecz réwniez przydzielenie przywileju organi-
zacji mistrzostw $wiata w narciarstwie nieodle-
glemu wioskiemu kurortowi Sestierres. Ateny
z kolei za$, wedtug prasy brytyjskiej, francu-
skiej 1 niemieckiej, szeSciu cztonkow MKOI,
decydujacych o przydzieleniu stolicy Grecji
prawa do igrzysk w roku 2004 r. przekonac
mialy ,,nie tylko pieni¢dzmi, lecz takze nocami
pelnymi namigtnos$ci”, czyli ni mniej, ni wigcej,
tylko wizytami w domach publicznych, co jak
si¢ skadinad okazato, nie bylo wybiegiem no-
wym, albowiem ta forma korzysci glosy zbieraé
miat juz (bez powodzenia) kandydat do igrzysk
w 1992 r. Amsterdam.

Nic wigc dziwnego, ze Migdzynarodowy Ko-
mitet Olimpijski, juz pod kierownictwem swego
nowego przewodniczacego J. Roggue'a zmu-
szony byt podja¢ szereg modyfikacji w procedu-
rach zwigzanych z wyborem gospodarzy letnich
i zimowych igrzysk olimpijskich, by uczyni¢
je nie tylko bardziej uczciwymi, lecz przede
wszystkim transparentnymi. Niestety — pomi-
mo przeprowadzenia tych zmian oraz dokona-
nia innych giebokich reform wewnatrz MKOI
— 1 dzi$, incydentalnie, docierajg informacje
o0 wciaz panujacej korupcji w tym zakresie. Nie
tak dawno bowiem prowokacji dziennikarzy
brytyjskiej telewizji BBC ulegt delegat Butgarii
do MKOI I. Stawkow, ktory w zamian za kwote
3 mln dolaréw, pensj¢ w wysokosci 36 tysigcy
dolaréw miesigcznie oraz szereg innych gran-
tow zobowigzat si¢ do ,,naoliwienia kot MKOI”
i podjecia wszelkich staran zmierzajagcych do
zdobycia ok. 15-20 gltoséw poparcia dla kandy-
datury miasta Londynu (jako gospodarza Igrzysk
XXX Olimpiady w roku 2012)*.

Rowniez w ostatnim czasie (2010 r.) opu-
blikowano sensacyjne doniesienia sugerujace
mozliwo$¢ korupcji przy przydzielaniu praw
do organizacji imprezy rangi mistrzowskiej.
Byly za$§ one o tyle szokujace, iz w bezpo-
$redni sposob dotkngly Rzeczypospolitej Pol-
skiej! Otéz bowiem w pazdzierniku 2010 r.
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skarbnik cypryjskiej federacji pitkarskiej —
S. Marangos poinformowat, iz posiada wie-
dz¢ (oraz dowody) na fakt korupcji zwigzany
z wyborem pafnstw wspotgospodarzy (Pol-
ski i Ukrainy) pitkarskich mistrzostw Europy
w roku 2012 (Euro 2012). S. Marangos utrzy-
mywal, iz w korupcyjne ,,przehandlowanie”
praw do organizacji Euro 2012 zamieszanych
bylo przynajmniej pigciu wysokich ranga
cztonkéw Komitetu Wykonawczego Europej-
skiej Unii Pitkarskiej (UEFA), ktorzy w zamian
za przyznanie Polakom i Ukraincom nieby-
wale nobilitujgcej mozliwosci organizacji tak
wielkiej imprezy pitkarskiej mieli otrzymac od
przedstawicieli panstw gospodarzy (w jednej
z cypryjskich kancelarii prawnych) gigantycz-
na tapowke w wysokosci 11 milionéw euro!*
I cho¢ S. Marangos swych oskarzen nie rzucit
na przedstawicieli polskiego komitetu organi-
zacyjnego ds. Euro 2012 (obarczajgc zarzutami
o korumpowanie oficjeli UEFA wylacznie
stron¢ ukrainska) ani tez nie dostarczyt zad-
nych dowodow swych pomowien (wobec cze-
go cypryjski wymiar sprawiedliwo$ci oddalit
wszelkie jego zarzuty, umarzajac prowadzone
w tym zakresie postgpowanie sprawdzajace),
a ostatecznie przepraszajac wszystkich znie-
stawionych, ze swych zarzutow si¢ wycofat*,
to i tak artykulowane przez niego oszczerstwo
polozylo si¢ cieniem na wspotorganizowanym
przez Polske i Ukraing turnieju mistrzowskim,
przydajac mu ,,korupcyjnego” rozgtosu.

Nie mniej rzadka forma praktyk korupcyj-
nych we wspolczesnej dziatalnosci sportowej
sg przejawy nepotyzmu, faworytyzmu i kumo-
terstwa oraz niejasne okolicznoéci nominacji
i wyborow na eksponowane stanowiska i urze-
dy zwiazane ze sportem. Wobec jednak faktu,
iz — w tejze publikacji — byta juz mowa o wie-
lu nieprawidtowosciach, jakie sport zaczerpnat
z sektora publicznego i prywatnego, kwestia
tych akurat patologii (ktore nie sg przeciez dla
dziatalnosci sportowej przypadkiem klinicz-
nym), nie wymaga glebszego komentarza i nie
bedzie w niniejszej publikacji w zaden sposob
szerzej ujmowana. Jedynie wigc jako egzem-
plifikacje niejasnych nominacji oraz utozo-
nych wyboréw na intratne stanowiska i urzedy
zwigzane ze sportem wskaza¢ mozna — wyniki
dziennikarskiego dochodzenia — najbardziej
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chyba kontrowersyjnego obecnie — sportowego
zurnalisty $ledczego A. Jenningsa (wspoitworcy
platformy Transparency in Sport), co do okolicz-
no$ci wyboru S. Blattera na szefa FIFAw 1998 1.
A. Jennigs utrzymuje, iz na dzien przed wybora-
mi do pokojow hotelowych, w ktorych zakwate-
rowani byli prezesi osiemnastu federacji pitkar-
skich z Afryki, a ktorzy to zgodnie zapowiadali
poparcie dla rywala S. Blattera — szefa Euro-
pejskiej Federacji Pitkarskiej L. Johanssona,
zapukal tajemniczy wyslannik z pétwyspu arab-
skiego i kazdemu z osobna ztozyl propozycje
100 tys. dolaréw, byleby zdecydowali si¢ oddac
glos na Szwajcara. Z tego uktadu wytamac miat
si¢ jedynie szef somalijskiego zwiazku pitki
noznej Farah Addo, ktory tapowki nie przyjat,
za$ o calym zdarzeniu niezwltocznie poinformo-
wat wiele $wiatowych mediéw, w tym redakcje
brytyjskiego Daily Mail. Do dzi$ nie wiadomo,
ilu dziataczy korupcyjng propozycj¢ przyjeto,
a ilu odmowito. Faktem jednak pozostaje, ze
Blatter zdeklasowat L. Johanssona zdobywa-
jac glosy 111 delegatow, przy 80 jakie uzyskat
Szwed. Dla przewodniczacego UEFA wynik
glosowania by? olbrzymim zaskoczeniem, albo-
wiem przystepowat on do tej ,,rozgrywki” prak-
tycznie pewny wygranej. Miat za sobg niemal
catg Europe i Afryke, a zatem 48 glosow euro-
pejskich oraz 51 z Afryki, co dawa¢ mu miato
przekonujace zwycigstwo. Tymczasem jak si¢
okazato 18 delegatow z Afryki w decydujacym
momencie zmienito zdanie i ostatecznie zaglo-
sowalo za Blatterem, ktory zdobyt tez glosy...
nieobecnych na sali delegatow z Haiti (!). Do
dnia dzisiejszego — pomimo intensywnego
Sledztwa — nie wyjasniono okolicznosci z nocy
30 maja 1998 r. i glosowania, ktére miato miej-
sce dnia nastepnego®’. Do wzigcia tapowki w za-
mian za poparcie S. Blattera przyznat si¢ jedynie
M. Hassan Ali z federacji somalijskiej. W rezul-
tacie Komitet Wykonawczy FIFA uznat oskar-
zenia F. Addo za plotki i nie wszczat nawet
W sprawie postepowania wyjasniajacego, zas
sam denuncjator zostal niebawem dozywotnio
zdyskwalifikowany przez nowego juz szefa
FIFA Seppa Blattera.

Andrew Jennings podkresla jednak zdecydo-
wanie, iz akty korupcji podczas wyborow szefa
Migdzynarodowej Federacji Pitkarskiej wcale
nie zaczely si¢ od roku 1998 i S. Blattera. We-

dtug publicysty ich pierwowzorem byty okolicz-
nosci z roku 1974, kiedy to bossem FIFA zostat
Joao Havelange, skutecznie lobbowany przez
prywatnego przedsigbiorc¢ H. Dasslera (zatozy-
ciela imponujacego imperium Adidasa). Ponadto
felietonista w dwu innych swych pracach opisat
kulisy tylez blyskotliwej, co niejasnej kariery —
wspominanego juz — markiza Juana Samarancha,
ktory to fakt wyboru na Ministra Sportu Hisz-
panii oraz wiceprezydenta MKOI zawdzigczat
wylacznie bliskim koneksjom z faszystowskim
przywddcea Hiszpanii generalem F. Franco, na-
tomiast nobilitujaca nominacj¢ na stanowisko
szefa MKOI uzyskat z kolei za wstawiennic-
twem komunistycznych decydentéw Zwiagzku
Radzieckiego (ZSSR)*.

Niewykluczone, iz do nie mniej gorszacych
sytuacji, zwigzanych z obsada kluczowych sta-
nowisk w ,,administracji sportowej” docho-
dzito takze i w Polsce. Swiadczy o tym fakt, iz
w rozpoczete] w 2009 r. sprawie b. ministra
sportu Tomasza Lipca, Prokuratura Okrggowa
w Warszawie oskarza go, iz uzalezniat on po-
wotanie Tadeusza M. na stanowisko dyrektora
Centralnego Osrodka Sportu — od otrzymania od
M. wysokiej tapowki oraz obietnicy regularnej
,,dziatki” z legalnych i nielegalnych przychodow
dyrektora COS, uzyskiwanych w przysztosci.
W ten sposob, zdaniem s$ledczych, 6wczesny Mi-
nister Sportu Tomasz Lipiec mial otrzymaé od
Tadeusza M. korzy$¢ majatkowa, szacowang na
przynajmniej 100.000 zt*7.

Zdecydowanie czgéciej jednak niz doniesie-
niami o nepotyzmie, faworytyzmie czy kumo-
terstwie oraz okoliczno$ciach nieetycznego ob-
sadzania zwigzanych ze sportem intratnych po-
sad 1 stanowisk, srodowisko kibicéw (jak i sze-
roka opinia publiczna) bulwersowane jest in-
formacjami o wielorakich sprzeniewierzeniach
powierzonego majatku, wytudzeniach finanso-
wych i innych malwersacjach gospodarczych
dokonywanych przez dziatajacych we wspot-
czesnym sporcie menadzeréow. W tym kontek-
$cie szczegoblnie drazliwe w odczuciu spotecz-
nym sg przede wszystkim wielorakie zarzuty
i podejrzenia o malwersacje finansowe, niego-
spodarne zarzadzanie majatkiem lub inne formy
defraudacji (sprzeniewierzenia) dotacji i $rod-
kow kapitalowych wobec dziataczy réznego ro-
dzaju podmiotéw dziatalnosci sportowej (m.in.
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klubow oraz stowarzyszen), za§ w szczegolno-
$ci decydentéw zwigzkow i federacji wspiera-
nych pieni¢gdzmi publicznymi z budzetow naro-
dowych i funduszy strukturalnych UE.

W tym miejscu wyjasnienia wymaga fakt, iz
jakkolwiek wszystkie wymienione powyzej nie-
legalne machinacje finansowe nie przedstawiajg
korupcji w czystej postaci (za§ w zgodnej opinii
praktykow stanowig one w zasadzie przestepstwa
stricte gospodarcze), to jednak bardzo czesto
w teorii sg z nig utozsamiane, za§ w literaturze
i rozmaitych publikacjach wrecz bezposrednio
kwalifikowane jako dziatania o charakterze ko-
rupcyjnym. Przyjmujac wszelako w tej sytuacji —
jako zloty srodek — tezg sformutowang przez za-
lozyciela Transparency International —J. Pope’a,
iz nieprawidlowe prowadzenie ksiggowoS$ci oraz
zte zarzadzanie finansami stanowig dla korupcji
znakomity przyczotek i w efekcie bezposrednio
ja prowokuja*®, w konsekwencji wszystkie wy-
mienione patologie nalezy tym samym zaliczy¢
do katalogu czyndw o zabarwieniu korupcyjnym
i dlatego tez znalazly one takze miejsce w szero-
kiej systematyzacji zjawisk korupcyjnych doko-
nywanej w ramach niniejszej publikacji.

Przyczyn coraz czestszego wystepowania
wskazanych patologii w dzialalno$ci sporto-
wej doszukiwa¢ naturalnie trzeba si¢ w coraz
bardziej wyraznym udziale pieniadza w tej
dziedzinie zycia. Jak juz bowiem podkreslono,
w wyniku procesow instytucjonalizacji, profe-
sjonalizacji, mediatyzacji, za§ w szczegolnosci
komercjalizacji we wspotczesny sport wtloczo-
no pot¢zne naktady finansowe, dzigki czemu
budzety mig¢dzynarodowych oraz krajowych
zwiazkow 1 federacji sportowych, klubow i ca-
lego szeregu innych podmiotow osiagnety impo-
nujace wprost rozmiary. Najwickszymi zrodtami
finansowania tych instytucji s wptywy z organi-
zacji zawodow (w tym z praw transmisyjnych),
wptlaty od sponsorow i reklamodawcow, lecz
takze rozmaitego rodzaju dotacje z budzetow
narodowych czy wreszcie budzetow organizacji
i stowarzyszen sportowych. Obrot tak wielkimi
kwotami, stanowi¢ moze nie lada pokusg¢ dla
zatrudnionych w tych zwigzkach urz¢dnikow
i decydentow, ktorzy prowadzac tzw. ,kreatyw-
ng ksiegowos¢”, badz tez stosujgc inne operacje
rachunkowe niezgodne z regulacjami finanso-
wymi, a cz¢sto rowniez i prawem karnym skar-
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bowym sprawiaja, ze dochody, ktére winny za-
sila¢ budzety wskazanych jednostek sportowych
1 wspomagac¢ realizacje celow, dla ktorych zo-
staly powotane, trafiaja ostatecznie na prywatne
konta réznej masci oszustow i manipulantdw,
ktorych w szeroko rozumianej dziatalnosci spor-
towej — podobnie zresztg jak i w wielu innych
gateziach zycia — nie brakuje®. Golym okiem za-
uwazalne jest, iz w ostatnich latach w dziatalno-
$ci sportowej coraz czgséciej pojawiajg si¢ rozma-
ite zarzuty defraudacji, trwonienia majatku czy
niegospodarno$ci. Wystarczy — dla przyktadu —
odnotowac podejrzenia o milionowe defraudacje
funduszy Swiatowej Federacji Tackwondo, wi-
ceprzewodniczacego MKOI Koreanczyka Kim
Un-Youna czy oskarzenia — w glos$nej aferze
VolleyGate — o malwersacje kierowane wobec
szefa Migdzynarodowej Federacji Siatkowki
(FIVB) Rubena Acosty z Meksyku*, cho¢ aku-
rat FIVB — na najwicksze straty — narazit praw-
dopodobnie jej dyrektor generalny — Szwajcar
J.P. Seppey, ktory korzystajac z petnionej funk-
cji, prowadzil nadzwyczaj wystawny styl zycia,
a czerpiac obficie z funduszy federacji, fundowat
sobie i swoim bliskim dobra luksusowe, takie jak
samochody czy nawet apartamenty, w odlegtych
zakatkach $wiata, a co tez kosztowato FIVB
4,6 mln frankow szwajcarskich. Tradycyjnie za-
rzuty o rozmaite malwersacje finansowe, defrau-
dacje i sprzeniewierzenie majatku oraz niego-
spodarne nim zarzadzanie adresowano réwniez
wobec kierownictwa FIFA oraz samego Blattera.
W tym kontekécie wymieni¢ mozna chociaz-
by glosng afer¢ zwigzana z upadkiem spotki
International Sports Leisure — najwigkszej firmy
marketingowej zajmujacej si¢ sportem, w wyni-
ku ktorego FIFA, wedlug jej bylego sekretarza
generalnego M. Zen-Ruffinena, straci¢ miata bli-
sko p6t miliarda euro. Rowniez przedstawiciele
narodowych federacji pitkarskich oraz cztonko-
wie zarzadéw najwigkszych europejskich klu-
bow borykali si¢ niejednokrotnie z problemami
natury prawnej. Szczegdlnie mocno problem ten
dotknat futbol francuski, gdzie zarzuty defrauda-
cji 1 niegospodarnosci ustyszato m.in. cate kie-
rownictwo Federation Francaise de Football,
w tym prezes federacji C. Simonet i whasciciele
najpopularniejszego, lecz rownie bodaj najbar-
dziej zszarganego aferami klubu pilkarskiego
Olympique Marsylia’'.
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Podobne zarzuty pojawialy si¢ w nieodle-
glych latach réwniez wobec decydentow ro-
dzimych zwiazkow sportowych by wspomnieé
jedynie tytutem przyktadu chociazby okolicz-
no$ci dymisji prezesa Polskiego Zwigzku Pitki
Siatkowej Janusza Biesiady (w 2004 r.) czy nie
mniej glo$ne zakonczenie $ledztwa prowadzone-
go przez ABW, w wyniku ktérego w listopadzie
2005 r. krakowska prokuratura apelacyjna posta-
wita miedzy innymi zarzuty niegospodarno$ci
oraz narazenia Polskiego Zwigzku Narciarskie-
go na strat¢ w wielkich rozmiarach — prezeso-
wi rodzimej narciarskiej federacji — Pawlowi
Wiodarczykowi®?. Nawet w ostatnim czasie nie
obylo si¢ bez podobnych afer. Co jednak zna-
mienne, o defraudacj¢ Srodkow majatkowych
lub niegospodarne nimi zarzadzanie posadzano
juz nie tylko kierownictwo centrali zwigzko-
wych m.in. Polskiego Zwiazku Lekkiej Atletyki
(PZLA)> czy Polskiego Zwiazku Pitki Noznej
(PZPN), lecz rowniez coraz cze$ciej dzialaczy
klubowych, co w roku 2006 zaowocowalo za-
rzutami przedstawionymi bylym cztonkom za-
rzadu KGHM Zaglebie Lubin S.A., natomiast
wiosng 2009 r. wszczeciem przez Prokurature
Rejonowa w Belchatowie postgpowania w spra-
wie niegospodarnego zarzadu majatkiem PGE
GKS Betchatow. W marcu 2009 r. nie mniej
gloénym echem odbito si¢ takze zatrzymanie,
na polecenie Prokuratury Okregowej we Wro-
ctawiu, bylego wspotwlasciciela Widzewa 1.6dz
Andrzeja G. oraz innego prominentnego dziata-
cza tego klubu Jacka D.*, ktorzy podejrzewani
sg przez $ledczych nie tylko o niegospodarnos¢,
lecz réwniez o przywlaszczenie wielomiliono-
wych kwot tego klubu w celu ich ukrycia przed
egzekucja komornicza.

Przedstawione powyzej sytuacje ukazujg
zaledwie niewielki wycinek problemu. Spo-
srod bowiem wielu meldunkow i informacji
o rozmaitych malwersacjach, defraudacjach,
sprzeniewierzeniach, wyludzeniach i innych
przejawach niegospodarnej polityki $rodka-
mi kapitatowymi znajdujagcymi si¢ w obrocie
finansowym wspotczesnej dziatalnosci spor-
towej, przytoczono tylko te najbardziej nagto-
$nione medialnie. Wszystkich doniesien o tych
zjawiskach wymieni¢ nie sposob, albowiem nie
dos¢, ze pojawiajg si¢ one z niebywala wrecz
czestotliwoscig 1 regularnoscia, to ponadto do-
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tykaja $rodowisk zwigzanych z kazda niemal
dyscypling sportu, poczynajac od wspomnianej
juz pitki noznej, czy prestizowych wyscigow
Formuty 1, poprzez boks, hokej i zuzel, siat-
kowke 1 lekkoatletyke, skonczywszy wreszcie
na dyscyplinach mniej popularnych, a wrgcz
niszowych, jak darts, brydz czy szachy.
Niemniej podatnym na wystgpowanie prze-
réznych nieprawidlowos$ci aspektem dzialal-
nosci sportowej mogg by¢ (i z cata pewnoscia
sg) uwarunkowania przyznawania przez upo-
waznione do tego organa, rozmaitych upraw-
nien i zezwolen, takich jak certyfikaty, a przede
wszystkim licencje sportowe. Tak w $wietle
(obowigzujacej do dnia 16 pazdziernika 2010 r.)
ustawy o sporcie kwalifikowanym®, w Polsce do
wydawania tego typu licencji dla klubow spor-
towych, zawodnikow, treneréw i s¢dziow legi-
tymowane w tym zakresie byly jedynie polskie
zwigzki sportowe®. Zadanie to stanowito rezul-
tat przyjetego modelu licencyjnego dla klubéw
sportowych (szerzej art. 6 SKU)*’, zawodnikow
(art. 29 SKU)%, treneréw (art. 46 SKU)*, a tak-
ze sedziow sportowych (art. 48 SKU)®, co spra-
wialo, ze uzyskanie przez te wlasnie podmioty
stosownej licencji byto warunkiem sine qua non,
determinujgcym mozliwo$¢ ich uczestnictwa
w ,.kwalifikowanych” zawodach sportowych®'.
Niewatpliwie i w tym wzgledzie dochodzi¢
moze, jezeli nawet nie do czystych przejawow
korupcji, to przynajmniej réznych naduzy¢.
W szczegdlnosci nalezy mie¢ na uwadze fakt,
iz werdykt o przyznaniu (badz tez odmowie
przyznania) licencji sportowej lezat najczegsciej
w gestii jednoosobowego lub kolegialnego or-
ganu polskiego zwigzku sportowego, ktory czg-
stokro¢ w tym zakresie nie jest zwigzany zad-
nymi normami prawnymi,®* pozostajac w ten
sposob z bardzo duza swobodg decyzyjng. Do-
poki wigc wymagania, ktorych spetnienie jest
konieczne dla uzyskania licencji sportowych
nie bgdg okreslone $cistymi rygorami zawarty-
mi w wewngtrznych regulaminach zwigzkow,
a organa podejmujace decyzje w sprawie licen-
cji nadal beda mialy tak dalece idaca uznanio-
wos¢, dopoty kwestia przyznawania licencji dla
klubéw, zawodnikow, trenerow i sedzidw nie-
rzadko wzbudza¢ moze (i bedzie) podejrzenia
o nieobiektywnos¢ czy —bezposrednio naznaczo-
ng korupcyjnym kontekstem — nieuczciwo$§¢®.
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W tym natomiast kontekscie, jedynie w celu
potwierdzenia zasadno$ci niniejszej tezy (a za-
razem zobrazowania istoty problemu tapow-
nictwa zwigzanego z procesem licencyjnym),
wskaza¢ mozna na prowadzone przez CBA pod
nadzorem Prokuratury Apelacyjnej w Lodzi
postgpowanie dotyczace korupcyjnych oko-
liczno$ci zwigzanych z odmowa przyznania
licencji klubowi £EKS L6dz. W przedmiotowe;j
sprawie na polecenie prokuratury, funkcjona-
riusze CBA zatrzymali trzy osoby, ktore we-
dle ustalen $ledczych, powotujac si¢ m.in. na
wplywy w PZPN, w zamian za korzy$¢ w wy-
sokosci szacowanej na 7-8 milionow zlotych
oferowali wtascicielowi todzkiego klubu po-
moc w przyznaniu niezbgdnej licencji. Trojgu
zatrzymanym prokuratura przedstawita zarzuty
m.in. ,,platnej protekcji w zwigzku z dziatalno-
$cig statutowg Lodzkiego Klubu Sportowego”
i na jej wniosek — decyzja sadu — wszyscy oni
zostali tymczasowo aresztowani. Wobec faktu,
iz wigkszo$¢ zgromadzonego dotad materiatu
dowodowego objeta jest klauzula tajnosci, nie
sa znane szersze okolicznosci przedmiotowe;j
sprawy, niemniej wg informacji przekazanych
przez rzecznika todzkiej prokuratury ,,ma ona
charakter rozwojowy i niewykluczone sg kolej-
ne zatrzymania”®.

Powracajac wszelako do wyliczenia pozo-
statych, najbardziej wymownych przejawoéw
tapownictwa wystepujacych we wspotczesnej
dziatalnosci sportowej, zwazy¢ nalezy, iz pole
dla czgstego wystgpowania korupcji rodzi po-
nadto takze wiele innych, blizej nieokreslonych
i niejasnych sytuacji adekwatnych dla innych
obszarow sfery gospodarczej. Plaszczyznami
szeroko rozumianej aktywno$ci sportowej, na
ktorych to najcze$ciej ujawniane sg rozmaite
skandale i afery korupcyjne sa w szczegolnos$ci:
1) redystrybuowanie biletow wstepu na imprezy

sportowe®;

2) rozdysponowywanie prawami reklamowo-mar-
ketingowymi®;

3) handel i obrét prawami transmisyjnymi do
wydarzen sportowych®’;

4) udzielanie zamoéwien publicznych na dostawe
towarow i ustug, zwiazanych najczgsciej z re-
alizacjg inwestycji budowlanych stadionow
(hal, toro6w) i wielu innych obiektéw infra-
struktury sportowe;j®;
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5) zarzadzanie istniejaca infrastruktura sporto-
wa®, a w szczegdlno$ei udzielanie zamowien
publicznych w zwigzku z renowacjg i biezg-
cym utrzymaniem aren sportowych, jak row-
niez wynajmem obiektow sportowych dla
celow komercyjnych.

Niewatpliwie powyzsze wyliczenie nie ma
charakteru absolutnego i nie wyczerpuje wszyst-
kich sytuacji z zycia ,,okolosportowego”, w kto-
rych wystgpi¢ moga akty tapownictwa i inne zja-
wiska o korupcyjnym zabarwieniu. Zblizonych
kategorii mozna wskaza¢ jeszcze bardzo wiele
(mozna do nich bowiem zaliczy¢ chociazby afe-
r¢ szpiegowska w Formule 1). Niemniej jednak
wskazane przyktady, jako pojawiajace si¢ zdecy-
dowanie najczesciej stuzy¢ maja wylacznie zilu-
strowaniu 1 potwierdzeniu skali powszechnosci
wystepowania tego zjawiska. W rzeczywistosci
za$, najlepiej istote¢ problemu odzwierciedlajg
doniesienia o nowych skandalach korupcyjnych.
Bowiem niemal kazdego dnia najrozmaitsze
media szokujg opini¢ publiczng informacjami
o podobnych, patologicznych wydarzeniach;
kiedy to dziatacze, ktorzy powinni pracowac dla
rozwoju sportu, jego dobrego imienia, a zwlasz-
cza propagowania zwigzanej z nim idei fair play,
ulegaja pokusie zysku, przyjmujac tapowki li-
czone nierzadko w wielomilionowych kwotach.
Z calg pewnos$cig nalezy mie¢ na wzgledzie, iz
wiele z tych niepokojacych doniesien nie znajduje
odzwierciedlenia w rzeczywistosci, a nierzadko
ma wylacznie charakter rozmaitych oszczerstw
i pomdéwien spowodowanych chociazby walka
o wiadzg i kierownicze stanowiska w zwigzkach
1 federacjach lub tez innych podmiotach szeroko
rozumianej dziatalnos$ci sportowej (a ktora to ry-
walizacja wbrew istocie sportu nie zawsze pro-
wadzona jest uczciwie). Z drugiej strony, jezeli
nawet cz¢$¢ z powyzszych zarzutdow jest stusz-
na, wowczas nalezy mowi¢ o zdecydowanym
nadmiarze tych patologicznych sytuacji, ktore
nie tylko sa bezprawne, lecz przede wszystkim

13

sg naganne moralnie i w zaden sposob nie licuja S

z godnoscig 0sob, ktore w dziatalno$ci sportowe;j
dziata¢ chcg i powinny.

Nalezy by¢ niestety przygotowanym, iz
w najblizszym czasie — rowniez w Polsce — po-
dobnych, niepokojacych doniesien naptywad
moze jeszcze wigcej. Jest to nieuniknione z uwa-
gi na trwajace, intensywne przygotowania do
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organizacji Euro 2012 oraz istot¢ przedsigbra-
nych inwestycji, ktore w ramach przygotowan
do tej imprezy sa realizowane (np. budowa infra-
struktury sportowej w ramach programu ,, Moje
boisko — Orlik 2012”)". Nalezy gleboko wie-
rzy¢, iz instytucje i organa kontroli, a takze
wszystkie rodzime stuzby powotane do $cigania
przestepczosci (w tym przede wszystkim szero-
ko rozumianej przestepczosci korupcyjnej) sa
postawione w stan podwyzszonej gotowosci
i mie¢ bedg baczenie nad prawidtowoscig prze-
biegu realizacji wszystkich tych inwestycji
i projektow.

Wzmozona uwaga, ukierunkowana witasénie
na afiliacj¢ sportu i korupcji, wigze si¢ ze szcze-
g0lng odpowiedzialnos$cia, i jest sporym wy-
zwaniem, a zarazem stanowi wielka szansg. Ja-
kikolwiek bowiem, najmniejszy nawet skandal
korupcyjny w trakcie przygotowan do tak waz-
nego wydarzenia sportowego z pewnoscia od-
bitby si¢ echem na calym $wiecie, niweczac
poktadane w Euro 2012 nadzieje na poprawe
wizerunku sportu. Niemniej jesli tylko uda si¢
wypracowaé — moze nawet nowatorskie — meto-
dy i narzegdzia do zwalczania korupcji w sporcie
i projektom tym nadaé charakter priorytetowy,
to by¢ moze wowczas tez Polska miataby szansg
wytyczenia nowych kierunkow dziatania, a tym
samym wzmocnienia swoich wpltywdw na are-
nie migdzynarodowej. To za$§ bytaby wygrana,
nie tylko dla samego sportu’’. m]

Internet, www.kuria-dodatek.szczecin.opoka.org.pl.

Por. W. Fehler, Kraje Unii Europejskiej w walce z ko-
rupcjq, ,,Przeglad europejski” 2002, nr 1, s. 57; R. Ku-
lesza, Zjawisko korupcji w Atenach V-1V wieku p.n.e.,
Warszawa 1994; cyt. za A. Dylus Kulturowe uwarun-
kowania korupcji, w: Korupcja. Oblicza, uwarunko-
wania, przeciwdziatanie, red. A. Dylus, A. Rudnowski,
M. Zaborski, Wroctaw 20006, s. 7.

Por. C. Nowak, Dostosowanie prawa polskiego do
instrumentow miedzynarodowych dotyczqcych ko-
rupcji [Raport sfinansowany ze $rodkéw Fundacji
im. Stefana Batorego], Warszawa 2004, s. 2.

Raport ABW, Korupcja w Polsce — préba analizy zja-
wiska (2004), www.abw.gov.pl/raporty/r_korupcja.html.

A. Dylus, A. Rudnowski, M. Zaborski, Korupcja. Obli-
cza, uwarunkowania, przeciwdziatanie, op. cit., s. 71in.

Cyt. za R. Zurowska, Przestepstwo korupcji w spo-
rcie, s. 11; por. O. Gorniok, O korupcji gospodarczej,
s. 6; S. Rose Ackerman, Korupcja i rzqdy, Warszawa
2001, s. 6; Korupcja bez granic; Internet: www.cba.
gov.pl

R. Zurowska, Przestepstwo korupcji w sporcie (roz-
prawa doktorska), Poznan 2008, s. 11.

L. Mewes, Rozpoznad i zwalczy¢ korupcje, w: Sport bez
korupcji. Podrecznik dobrych praktyk, op. cit., s. 235.

R. Zurowska, Przestepstwo korupcji, op. cit, s. 14;
Por. L. Manka, Korupcja osob publicznych. Aspekt
Kryminalistyczny, Poznan 2000, s. 6.

Szerzej zob. Korupcja i polityka antykorupcyjna.
Program Monitoringu akcesji do Unii Europejskiej.
Raporty krajowe. Polska; Fundacja im. Stefana Bato-
rego, Warszawa 2002, s. 24.

A. Kojder, Godnos¢ i sita prawa. Szkice socjologicz-
no-prawne, Warszawa 1995, s. 317.

Por. Program zwalczania korupcji. Strategia antyko-
rupcyjna. Etap 1l wdrozenia, Warszawa 2005-2009;
Por. J. Skorupka, Podstawy karania korupcji w kodek-
sie karnym de lege lata i de lege ferenda, w: ,,PiP”
12/2003.

M. Rybinski, Olimpijskie mity, ,,Wprost” 2000, nr
928; w literaturze niemieckiej zob. W. Maennig,
Korruption im Internationalen Sport: okonomische
Analyse und Losungsansdtze, s. 263 i n.; zob. Korup-
cja stara jak igrzyska, Internet: www.antykorupcja.
edu z dnia 9.2.2009 r.

Por. M. Luczak, Zjawisko korupcji w sporcie, w: Ko-
rupcja w sporcie, op. cit., s. 25.

R. Zurowska, Przestepstwo korupcji w sporcie, op.
cit., s. 29.

G. Mtodzikowski wskazuje, ze panstwo atenskie
placito zwyciezcom olimpijskim przynajmniej 500
drachm, co odpowiadato rownowartosci 20 t zboza.
Podobnie bywato z zawodowymi sportowcami, kto-
rym poszczegdlne polis placity za ich reprezentowa-
nie. Zob. G. Mlodzikowski, Polityka i sport, Warsza-
wa 1975, s. 136.

Znamienitym przyktadem korzysci uzyskanych z upra-
wiania sportu byt Milon z Krotonu, ktory w VI w. przed
Chrystusem wygral sze$ciokrotnie igrzyska olimpij-
skie, siedmiokrotnie pytyjskie, dziesi¢ciokrotnie ist-
mijskie i dziewigciokrotnie nemejskie. Pozostawat on
niepokonany przez 30 lat i zrobil wspaniala kariere.
W efekcie zostal zaliczony do atenskiej arystokracji,
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wydat corke za stawnego lekarza, a nadto jeszcze wziat
za ten zaszczyt pieniadze. Zob. M. Rybinski, Olimpij-
skie mity, ,,Wprost” 2000, nr 928; Kronika Sportu, s. 37.
Korupcja stara jak igrzyska; Internet: www.antykorup-
cja.edu.pl z dnia 9.02.2009 r.

Wedle tego przekazu pierwsze zawody sportowe
w Olimpii organizowat krol Dinomaos, ktory obiecat
oddac reke swojej corki Hippodamei temu, kto poko-
na go w wyscigu rydwanow. Propozycja ta byla jed-
nak oszustwem. Dinomaosa nie mozna byto bowiem
pokona¢, poniewaz jego konie pochodzity z hodowli
boga wojny Aresa i zadne inne nie mogly si¢ z nimi
mierzy¢. Totez krol zawsze doganial konkurenta,
aponiewaz samo zwycigstwo go nie satysfakcjonowa-
to, przebijat pokonanego lanca. Czternastym z kolei
zawodnikiem, ktory przyjat krélewskie wyzwanie byt
wedle mitu Pelops, syn Tantala. On jednak wiedziat,
jak ,,prawdziwy” sportowiec moze sobie zapewni¢
wygrana; przekupil wigc woznice Dinomaosa, ktory
rozluznit mocowanie kot w rydwanie krola. W efekcie
Dinomaos wypadt z rydwanu, Pelops dobit lezacego
wiadcg, ozenit si¢ z jego corka i ufundowat pierwsze
igrzyska olimpijskie. Przypowies¢ ta byla starozyt-
nym sportowcom doskonale znana, nic wigc dziwne-
go, ze postgpowali oni odpowiednio do jej przesta-
nia. Z czasem zwycigstwa i rekordy na szeroka skalg
poczeto wiec kupowaé za duze pienigdze. Jednym
z pionierow tej jakze niechlubnej praktyki byt bokser,
niejaki Eupolos z Tesali, ktory w czasie 98 igrzysk
(338 r. p.n.e.) przekupit trzech kolejnych rywali
Agetora z Arkadii, Prytaniasa z Kyzikos i dotychcza-
sowego mistrza Formiona z Halikarnasu, ktorzy pod-
dajac si¢ nieomal bez walki, pozwolili mu wygra¢ za-
wody bokserskie. Gdy sprawa wyszla na jaw, wszyst-
kichzawodnikéw ukarano grzywnami. Rownowarto$¢
66.000 denarow to z kolei cena jaka zwyciezca zawo-
dow zapasniczych w trakcie igrzysk istmijskich, od-
bywajacych si¢ na przesmyku korynckim, na Istmie,
zobowiazat si¢ da¢ swojemu rywalowi. Gdy po walce
pokonany zazadat pienigdzy, triumfator oznajmil, ze
nic mu si¢ nie nalezy, albowiem pokonany probowat
jednak wygra¢. Konflikt przeciagal si¢, wigc zawod-
nicy odwotali si¢ od wczesniejszego zobowigzania
iudali si¢ do §wiatyni Istimijskiej, gdzie pokonany na
oczach catej Grecji oznajmil, ze sprzedat pojedynek
Agonu i zgodzit si¢ zainkasowa¢ za to rOwnowarto$¢
66.000 denaréw. Wyartykutowa¢ to mial dosadnie
i bez zawstydzenia. Nierzadko przekupujacymi by-
wali nie sami zawodnicy, lecz cztonkowie ich rodzin.
Damonik z Elidy, azeby moc $wigtowaé zwyciestwo
swojego syna Poliktora, chciat przekupi¢ ojca rywa-
la. Oszustwo zostato wykryte, a sprawcy przyktad-
nie ukarani grzywna, za$ z pieni¢dzy pochodzacych
z grzywny ufundowano Zeusowi figury wotywne
tzw. dzanes, na ktorych w przyszlosci ryto nazwiska
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sportowcOw przytapanych na oszustwach. Napis na
jednym z posagow stanowit ostrzezenie dla uczestni-
kow igrzysk panhellenskich, by nie ulegali korupcji,
albowiem ,,zwycigstwa” nie mozna przenigdy ani ku-
powac, ani sprzedawaé. Korupcja stara jak igrzyska;
Internet: www.antykorupcja.edu.pl z dnia 9.02.2009 r.
Por. M. Luczak, Zjawisko korupcji w sporcie, s 26.
Ibidem. Zob. S.G. Miller, Starozytni Olimpijczycy.
Sportowe Zycie antycznej Grecji (w przektadzie)
1. Zbttowska, Warszawa 2006, s. 21, 25, 114.

Zob tez A. Kalapaxis, Olimpia — Igrzyska olimpijskie
w starozytnosci, w: ,,Kultura fizyczna” 1996, nr 2, s. 25.

Por. J. Besala, .S"wigtos'c' ze skazq, ,,Focus” 2006, nr 5, s. 64.

Por. M. Luczak, Zjawisko korupcji w sporcie, op.cit.,
s. 30; Tak tez J. Lipiec, Pigkno olimpijskie, w: Ibidem.

J. Lipiec, op. cit., s.16. Juz zatem w XIX wieku ko-
rupcja w sporcie przestata kojarzy¢ si¢ wylacznie
z praktyka ustawiania wynikéw rozgrywek spor-
towych i zyskata zdecydowanie szerszy wymiar.
M. Luczak, op.cit., s. 31.

Niegdys korupcja byta patologia gteboko zakorzenio-
na przede wszystkim w szeroko rozumianej admini-
stracji publicznej, wspolczesnie jednak coraz bardziej
dynamicznie rozprzestrzenia si¢ ona w sektorze pry-
watnym; biznesie i dzialalno$ci gospodarczej, gdzie
pomimo trwajacego kryzysu ekonomicznego, nadal
doszukiwac¢ si¢ nalezy zasadniczych zrodet srodkow
kapitatowych, stanowiacych przeciez dla rozwoju
korupcji grunt bardzo podatny. Wedtug wszelkich
analiz finansowych, to w glownej mierze w sektorze
prywatnym generowane sa fundusze przeptywaja-
ce poOzniej przez wszystkie inne dziaty gospodarki.
Powagg problemu korupcji w sektorze prywatnym
uzmystawia niewatpliwe réwniez fakt coraz czest-
szego podejmowania dyskusji na temat tego zagad-
nienia przez najrozmaitsze gat¢zie nauki, poczawszy
od wielorakich fakultetow humanistycznych po nauki
stricte $ciste, zarowno przez ekspertow finansowych,
jak i samych przedsigbiorcow. Réwnoczesnie zagro-
zenie korupcja iluminuje ogdlnoswiatowa erystyka
polityczna oraz skorelowana z nig globalna proba
skonstruowania mechanizméw przeciwdziatajacych
wystgpowaniu tej patologii w migdzynarodowym
obrocie gospodarczym, wyrazana poprzez stanowie-
nie przywolywanych juz prawnych regulacji anty-
korupcyjnych, a przyjmowanych przez organizacje
miedzynarodowe: Uni¢ Europejska, Rad¢ Europy
czy OECD, za$ na rodzimym gruncie unormowania
stanowione przez wiladz¢ ustawodawcza i rzadziej
wykonawcza. Sposrod wszystkich regulacji antyko-
rupcyjnych Unii Europejskiej najbardziej obecnie
donioste znaczenie ma Decyzja Ramowa Rady Unii
Europejskiej 2003/568/JHA z dnia 22 lipca 2003 r.
w sprawie zwalczania korupcji w sektorze prywat-
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nym, ktéra zawiera wytyczne skierowane do Panstw
Unii Europejskiej (w tym oczywiscie Polski) sugeru-
jace bezposrednio zakres penalizacji zjawisk korup-
cyjnych w sferze prywatne;j.

Problematyke¢ naduzy¢ wywotuja nie tylko wysokie
sumy, jakimi obraca si¢ w sporcie. Nieprzejrzyste
struktury narodowych i migdzynarodowych organiza-
cji sportowych, a takze powigzania osobiste, zle ro-
zumiana solidarno$¢ kolezenska lub zwyczajny brak
profesjonalizmu wielu dziataczy sportowych stanowia
pozywke dla réznego rodzaju manipulacji i korup-
cji. Por. K. Jasiecki, Polskie stabosci stuzbg korupcji
w sporcie, op. cit., S. Schenk, Korupcja — zagrozenie
dla wspolczesnego sportu, w: Sport bez korupcji, s. 21.

Wedtug T. Konwickiego sport jest dzi§ wielkim
biznesem, lecz rownoczesnie jest tez wielkim prze-
stgpstwem. Zob. B. Karolczak-Biernacka, Ideatly
olimpijskie a korupcja, s. 40, w: Sport bez korupcji.
Znacznie delikatniej, cho¢ nie mniej trafnie, problem
ten dostrzega H.W. Gab, ktory podnosi, ze sport beda-
cy globalnym przemystem rozrywkowym, nie moze
sprosta¢ idealistycznym wymaganiom przed nim
postawionym. Wedlug Gaba, ten wart miliardy biz-
nes bedzie si¢ rozwijat w oparciu o zasady rzadzace
gospodarka, bedzie si¢ starat sprosta¢ oczekiwaniom
Swiata przemystu i jak wszystkie zjawiska gospodar-
cze, tak i relacje w sporcie raczej bgda regulowane
przez prawo konkurencji, antymonopolowe i kar-
ne niz jakiekolwiek wyobrazenia moralne, H. Gab,
Kwestia przetrwania, por. W. Schauble, w: Sport bez
Korupcji, op. cit., s. 48.

Szeroko rozumiana dziatalno$¢ sportowa, przedsig-
wzigciem gospodarczym (biznesem) stata si¢ mimo-
wolnie i automatycznie, gdyz takie wymagania narzu-
cily jej ramy rzeczywistego stanu §wiata XX wieku.
Szerzej na temat wspolnych dziatan Unii Europejskiej
w zakresie szeroko rozumianej dziatalno$ci sportowe;j
Biala ksigga na temat sportu opracowana przez Komi-
sj¢ Europejska, w: www.europa.eu.

Na zachodzie Europy problem korupcji w sporcie byt
przedmiotem erystyki akademicko-naukowej niemal-
ze od trzydziestu lat. W Polsce pierwsza powazna
proba dyskusji w przedmiotowym zakresie na niwie
akademickiej byta XII Konferencja naukowa Polskie-
go Towarzystwa Prawa Sportowego (PTPS), zorga-
nizowana przez wybitnego znawce¢ prawa karnego
i sportowego profesora Andrzeja J. Szwarca, a ktora to
odbyla si¢ w Poznaniu (Uniwersytet im. Adama Mic-
kiewicza) w dniu 19 pazdziernika 2007 r.

Hasto walki z korupcja, w tym miedzy innymi i z ko-
rupcja w sporcie jest jednym z najwazniejszych zato-
zen np. Prawa i Sprawiedliwo$ci oraz Platformy
Obywatelskiej. Zob. np. www.pis.org.pl oraz www.
platforma.org.pl.
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Szerzej w tym zakresie Internet: www.transparency
insport.org; www.playthegame.com.

Zob. wyniki badan TNS OBOP Korupcja w przeded-
niu zmiany politycznej, Warszawa 2005, Korupcja
po polsku, Warszawa 2006, Korupcja: zmiana w la-
tach 2005-2007, Warszawa 2007; www.tns-global.
pl. Warto poréwnaé¢ wynik niniejszego sondazu
zrezultatami badan J. Gracza nt. podatno$ci na korup-
cj¢ w zaleznosci od srodowiska zawodowego, ktore
z kolei nie zaliczaja ogoétu srodowiska sportowego
do grup najbardziej na korupcj¢ narazonych, a wrecz
stawiaja je za $rodowiskiem politycznym, medycz-
nym i urzedniczym. Zob. J. Gracz, Psychospoteczne
aspekty korupcji w sporcie, w: Korupcja w sporcie,
s. 76; Por. A. Kojder, Strategie przeciwdziatania
korupcji — doswiadczenia polskie, w: A. Kojder,
A. Sadowski, Klimaty korupcji, Centrum im. Adama
Smitha, Warszawa 2002.

Wyzej przedstawiony wykres jest publikowany za
zgoda autora o$rodka ARC Rynek i Opinia, www.arc.
com.pl.

Rozwazania niniejsze oparto na wynikach sondazy:
Korupcja w sporcie — wyniki ogolnopolskiego bada-
nia opinii (grudzien 2005 r.), Polski kibic o emocjach
sportowych, osobowosciach i korupcji (kwiecien
2008 r.) oraz Korupcja w polskim sporcie (pazdzier-
nik 2008 r.) zrealizowanych przez Instytut Badawczy
ARC Rynek i Opinia — za zgoda niniejszego osrodka.
Z wynikami sondazy przeprowadzonych przez wska-
zany instytut badawczy kontrastuje postrzeganie
korupcji przez samo $rodowisko sportowe. Ot6z wy-
niki badan wérod tego $rodowiska wskazuja, iz oso-
bisty kontakt z przejawami korupcji miato zaledwie
13,19 proc. badanych. 81,94 proc. zaprzeczylo takiej
sytuacji, a 4,86 proc. o§wiadczylo, iz na tak zadane
pytanie nie moze odpowiedzie¢. W kwestii przypad-
kow korupcji we wiasnym srodowisku sportowym
11,19 proc. przyznato si¢ do stycznosci z takim zja-
wiskiem, natomiast nie stwierdzito ich az 88,81 proc.
badanych. Wypowiadajac si¢ na temat poziomu ko-
rupcji we wlasnej dyscyplinie, prawie potowa ze 140
badanych, ktorzy udzielili odpowiedzi (46,43 proc.)
okreslita ten poziom jako ,,bardzo niski”, 20,71 proc.
jako ,,niski”, 2,86 proc. jako ,,sredni”, 0,71 proc. jako
,bardzo wysoki”, a 28,57 proc. nie potrafito go oce-
ni¢ (,,trudno powiedzie¢”). W jednym przypadku pa-
dlo stwierdzenie, ze korupcja ,,jest nieobecna”. Jezeli
wigc prawie 70 proc. szacuje, ze we wilasnej dyscy-
plinie przypadki korupcji sa obecne w stopniu bardzo
niskim i niskim, to procent 0séb tak oceniajacych kon-
trastuje z procentem respondentow (88,81 proc.), ktd-
rzy nie stwierdzili przypadkéw korupcji we wlasnym
srodowisku sportowym. Szerzej na temat wynikow
tych badan B. Karolczak-Biernacka, Idealy olimpij-
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skie a korupcja, s. 31-32. Kwestig, na ile przedsta-
wione wyniki badan sa zdeterminowane niechecia do
udzielania pozytywnej odpowiedzi, a na ile stanowia
obraz bezkrytycyzmu s$rodowiska sportowego jako
nieistotne dla przedmiotu niniejszej dysertacji pozo-
stawiam bez odpowiedzi.

Por. m.in. S. Schenk, Korupcja — zagrozenie dla
wspolczesnego sportu i jego podstaw materialnych;
H.W. Gab, Kwestia przetrwania; T. Olszanski, Dwa
bieguny, sport i towar; A. Gaberle, Korupcja w spo-
rcie — nastepstwa i przeciwdziatanie im, w: Sport
bez Korupcji; M. Rapkiewicz, Korupcja w sporcie.
Proponowane zmiany w prawodawstwie (WwWW.
stopkorupcji.org); K. Jasick, Polskie stabosci stuzq
korupcji w sporcie, (www.sport.wp.pl); R. Zurow-
ska, J. Piskorski, Korupcja w sporcie, w: ,, Sport
wyczynowy”, nr 9—10; M. Luczak, Zjawisko korupcji
w sporcie; 1. Gracz, Psychospoleczne aspekty korup-
¢ji w sporcie; M. Kazmierczak, Etyczna ocena korup-
¢ji w sporcie; B. Biankiewicz, Ksztaltowanie postaw
wobec korupcji w sporcie; A.J. Szwarc, Odpowie-
dzialnos¢ karna za praktyki korupcyjne, w: Korup-
¢ja w sporcie, red. A.J. Szwarc. Dla kontrastu nalezy
jednak zauwazy¢, iz z rzadka — w publicystyce na-
ukowej — pojawiaja si¢ rowniez glosy wskazujace na
brak dynamiki wzrostu zjawiska korupcji w sporcie.
Tak np. V. Tanzi, ktory stwierdza, iz wynikow ba-
dan opinii spotecznej nie nalezy interpretowac jako
zwigkszonego nasilenia korupcji w sporcie, a w gre
wchodzi raczej wzrost zainteresowania tym tematem
ze strony opinii publicznej. Szybki bowiem rozwoj
technologii mediéw i komunikacji mi¢dzynarodo-
wej poprawia dostepnos¢ informacji, w tym takze
tych o nieuczciwosci w sporcie. Jak dotad — wedtug
V. Tanziego — brak jest w kazdym razie empirycz-
nych dowodéw na poparcie tezy o zwigkszonym na-
sileniu wystgpowania korupcji w dziatalno$ci spor-
towej. Zob. V. Tanzi, Corruption around the Word:
causes, consequenses, scope and cures, w: ,,IMF Staff
Papers” nr 45, s. 559-594.

Podobne proby usystematyzowania zjawisk korup-
cyjnych wystepujacych we wspoélczesnej dziatalno-
$ci sportowej probuja dokonaé na gruncie polskim
M. Rapkiewicz oraz J. Gracz, natomiast na gruncie nie-
mieckim S. Schenk. M. Rapkiewicz wskazuje przede
wszystkim na ustawianie wynikow zawodow (w tym
rowniez praktyki zwigzane z zawieraniem zaktadow
wzajemnych) oraz niegospodarnos¢. J. Gracz rozwija
niniejsze wyliczenie i dodaje don wreczanie tapowek
osobom odpowiedzialnym za przydzielanie organiza-
cji imprez sportowych oraz kwesti¢ niejasnych kryte-
riow, ktore przesadzaja o przyznawaniu zawodnikom
i klubom licencji sportowych. O szersze wyliczenie
form i przejawow korupcji pokusita si¢ natomiast
S. Schenk, ktéra wskazuje na manipulowanie wyni-
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kami i niedopuszczalne wywieranie wptywu na przy-
dzielanie organizacji wielkich imprez sportowych,
a ponadto do obszarow zagrozonych korupcja zalicza
réwniez nominacje i wybory na urzgdy zwiazane ze
sportem, transfery zawodnikow, sprzedaz praw trans-
misyjnych i marketingowych, a takze udzielanie za-
mowien zwlaszcza przy inwestycjach budowlanych
i w koncu dotowanie sportu. Por. M. Rapkiewicz,
Korupcja w sporcie. Proponowane zmiany w prawo-
dawstwie, Internet: www.stopkorupcji.org; J. Gracz,
Psychospoleczne aspekty korupcji w sporcie, w: Ko-
rupcja w sporcie, s. 82; szerzej w tym zakresie zob.
S. Schenk, Korupcja zagrozenie dla wspolczesnego
sportu i jego podstaw materialnych, s. 25; Por. tez
J. Weinreich, Globalna demokracja specjalna, w: Sport
bez korupcji, op. cit., s. 178 in.

8 grudnia 1998 r. opinia publiczna w USA poznata
tres¢ nigdy niewystanego listu Komitetu Organi-
zacyjnego Igrzysk Olimpijskich w Salt Lake City
(SLOC) do cztonka MKOI, prof. Rene Essomby
z Kamerunu. Informowano go w nim, ze corka pro-
fesora nie moze dtuzej studiowa¢ w USA na koszt
organizatorow ZIO w Salt Lake City. Trzy dni p6z-
niej (11 grudnia 1998 r.) Komitet Organizacyjny
miasta Salt Lake City potwierdzit te rewelacje. Zob.
K. Rawa, Jeden nie wystany list, w: ,,Rzeczpospoli-
ta” z dnia 17.03.1999 .

Cyt. za Stono ptacq w Salt Lake City , Serwis Edukacji
Antykorupcyjnej; www.antykorupcja.edu.pl.

Por. M. Luczak, Zjawisko korupcji w sporcie, w: Ko-
rupcja w sporcie, op. cit., s. 61.

R. Zurowska, Przestepstwo korupcji, op.cit., s. 42;
M. Luczak, Zjawisko korupcji w sporcie, op.cit., s. 62.

Por. K. Olejnik, Igrzyska hipokryzji, w: ,,Wprost”
2000, nr 38; P. Zarzeczny, Miedzynarodowi Kombina-
torzy Olimpijscy, w: ,,Wprost” 2004, nr 4; Por. Sfono
placq w Salt Lake City , za www.antykorupcja.edu.pl.

W5rdd nich byli m.in. Jean-Claude Ganga z Demokra-
tycznej Republiki Konga, Ekwadorczyk C. Arroyo,
Sudanczyk Abdin Gadira, Malijeczyk Lamine Keita,
Sergio S. Fantini z Chile, a takze Paul S. Wallwork
z Samoa.

Szerzej na ten temat. G. Walters, Berlin Games,
w przektadzie N. Radomskiego, Igrzyska w Berlinie.
Jak Hitler ukradi olimpijski sen, Poznan 2008.

Por. Japorniska goscinnosé, w: ,,Rzeczpospolita” z dnia
11.01.2006 r.; M. Luczak, Zjawisko korupcji, op.cit.
s. 60; Korupcia w MKOI: Jak kupic igrzyska?,
w: ,,Gazeta Wyborcza” z dnia 5.08.2004 r.

Zob. Euro 2012 za tapowke? Cypryjczyk oskarza;

internet: www.tvn24.pl z dnia 23.10.2010 r.; Dosta-
lismy Euro 2012 za 11 min euro tapowki? Cypryjczyk
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oskarza o korupcje; Internet: www.wprost.pl z dnia
23.10.2010 .

Zob. Cypryjczyk nie dostarczyl dowodoéw na korupcje
w UEFA; Polska The Times za PAP z dnia 28.10.2010 1.
Nie bylo tapowki za Euro 2012. Cypryjczyk przepra-
sza; ,Rzeczpospolita” z dnia 21.01.2011 r.

Zob. A. Jennings, Foul The Secret World of FIFA
Bribes, Vote Rigging and Ticket Scandals, Lon-
don 2006. Jego wysokos¢ Sepp Blatter, ,Gazeta”
z dnia 6.10.2008 r.; Paryz w nocy, ,,Rzeczpospoli-
ta” z dnia 6.03.2002 r.; Mafijna FIFA Blattera, TVN
z dnia 13.10.2008 r.; Szara strona kariery szefa FIFA,
,,Dziennik” z dnia 11.10.2008 r.

Zob. A. Jennings, The Lord of The Rings: Power,
Money and Drugs in modern Olympics, London
1992; oraz The New Lord of the Rings: Olympic
Corruption and How to Buy Gold Medals, Lon-
don 1996; Na gruncie polskim szerzej w tym za-
kresie rowniez W. Liponski, Kartel Samarancha,
w: ,,Wprost” 1999, nr 7.

Tomasz L. zatrudnit szefa osrodka sportu, zeby dzie-
lit si¢ z nim lapowkami; ,,Rzeczpospolita” z dnia
27.10.2007 r.

J. Pope, Rzetelnosé zycia publicznego. Podrecznik proce-
dur antykorupcyjnych Transparency International, s. 223.

Przedstawiony problem nie wymaga chyba szerszej
analizy, albowiem zjawisko to, ma w sporcie charakter
tozsamy, jaki obserwujemy dla podobnych patologii
w innych dziedzinach Zycia, w szczegdlnosci za$ sek-
tora publicznego, a gdzie rownie czgsto dochodzi do
nieprawidtowej redystrybucji srodkow panstwowych
i nierzadko pojawiaja si¢ zarzuty niegospodarnego
rozporzadzania srodkami publicznymi.

W roku 2003 Rubenowi Aco$cie — pochodzacemu
z Meksyku Prezesowi Migdzynarodowej Federacji
Siatkéwki oraz dyrektorowi generalnemu FIVB —
Szwajcarowi — Jean Pierre Seppey’emu zarzucono
defraudacje — z kont FIVB — blisko 8 mln euro, po-
chodzacych ze sprzedazy praw transmisyjnych w roku
2000. Ponadto oskarzano prezesa R. Acostg o niego-
spodarno$¢ polegajaca na podjeciu decyzji o zakupie
przez federacj¢, luksusowej willi pod Lozanna, ktora
oficjalnie stuzy szefowi $wiatowej federacji siatkow-
ki za rezydencj¢ podczas jego wizyt w Szwajcarii, od
bliskiej rodziny zony, za kwot¢ zdecydowanie prze-
wyzszajaca wartosc.

Za przedstawienie sfatszowanych bilansow i zesta-
wien rachunkéw narodowej federacji pitkarskiej pa-
ryski sad skazat prezesa FFF C. Simoneta na 6 mie-
siecy wigzienia w zawieszeniu i 10.000 euro grzywny,
za$§ skarbnika B. Bacoutra na 3 miesigce wigzienia
w zawieszeniu oraz 5.000 euro grzywny. Surowsze
wyroki zapadty w sprawie malwersacji jakich dopuscit
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si¢ zarzad OM, w wyniku ktorych klub stracit aktywa
szacowane na ponad 150.000.000 euro. Prezes klubu
R. Louis-Dreyfus zostat skazany na 9 miesiecy wie-
zienia (W zawieszeniu) oraz 375.000 euro grzywny,
a menedzer R. Courbis na 2 lata wigzienia bez zawie-
szenia i 200.000 euro grzywny.

W roku 2004 Prokuratura Okrggowa w Warszawie
oskarzyla J. Biesiad¢ o defraudacj¢ ponad 600 tys.
ztotych oraz o niegospodarne zarzadzanie majatkiem
PZPS, w wyniku czego zwiazek poniost straty prze-
kraczajace sume¢ 4 milionéw ztotych. W listopadzie
2005 r. krakowska prokuratura apelacyjna przedsta-
wita prezesowi PZN — Pawlowi W. zarzut dziatania
na szkode zwiazku i wskutek tego narazenia PZN na
strat¢ w wysokosci 408 tysiecy zt. Zarzut ma zwia-
zek z organizowanym w 2002 r. Pucharem Swiata
w skokach narciarskich, ktérego Komitet Organiza-
cyjny, przekaza¢ mial PZN 60 proc. dochodu z im-
prezy czyli rzeczone 408 tysiecy ztotych. Pienigdze
te jednak nigdy nie trafity do centrali zwiagzkowej,
za$ Pawel W. nie podjat proby wyegzekwowania tej
kwoty, czym narazil zwiazek na straty. Por. Prezes
PZN oszustem? zrédto Internet: www.sport.pl; PZN:
Prokuratura liczy straty, w: ,Rzeczpospolita” z dnia
29.12.2005 r. Por. Wyscigi pasozytow, ,,Wprost”
2003, nr 30.

W kwietniu 2008 r. ,,Rz” dotarta do informacji, kto-
re potwierdzity nieprawidlowosé¢ w gospodarowa-
niu publicznymi pienigdzmi przez zarzad Polskiego
Zwiazku Lekkiej Atletyki, w wyniku ktérego PZLA
zalega wobec fiskusa z podatkami szacowanymi na-
wet na 1,5 miliona zt, czyli niemalze jedng dziesia-
ta swojego budzetu. Wedlug informacji ,,Rz” straty
majg zwigzek m.in. z nieprawidtowym rozliczaniem
kontraktow sponsorskich. Por. www.tvn.pl; Czarna
dziura w finansach PZLA, w: ,,Rzeczpospolita” z dnia
17.04.2008 r.

4 marca 2009 r. dziennik ,,Polska The Times” poin-
formowal, ze w wyniku przeprowadzonego audytu
wykryto, iz dziatalno$¢ zarzadu PGE GKS Bel-
chatow narazita Skarb Panstwa na strat¢ w acznej
wysokosci 4 milionow ztotych. Oskarzenia dotycza
sezonu 2007/08 kiedy to klub walczyt z Zaglgbiem
Lubin o mistrzostwo Polski i nie liczyt si¢ z wy-
dawaniem $rodkow byleby osiagnaé cel informuje
,Polska The Times”. Wedtug dziennika 6wczesny
prezes GKS Belchatow Jerzy 0z6g podpisywat
z zawodnikami grajacymi w klubie horrendalnie
wysokie kontrakty, dzigki czemu zawodnicy tacy
jak Lukasz Garguta, Dawid Nowak czy Radostaw
Matusiak za samo postawienie nogi na boisku
(bez wzgledu na pdzniejszy rezultat meczu) otrzy-
mywali 10-12 tys. ztotych, a do tego dochodzily
gwarantowane pieniagdze wynikajace z kontraktu.
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Prezesowi GKS Belchatow zarzuca si¢ takze fatalne
sporzadzanie uméw, chociazby umowy z trenerem
Orestem Lenczykiem, w wyniku ktorego, zerwanie
przez GKS kontraktu z trenerem kosztowato klub
kilkaset tysigcy zlotych. Ponadto przeprowadzony
audyt wykazal, iz prezes Oz0g zawieral umowy
jednoosobowo, bez jakiejkolwiek kontroli i dozoru,
a to pozwolito mu na zatrudnianie osob, niemaja-
cych obowiazku pracy dla PGE GKS za co i tak
otrzymywaty one wynagrodzenia w wysokosci kil-
ku tys. miesigcznie. Po tygodniu (10.03.2009 r.)
srodowisko pitkarskie obiegta nie mniej sensacyjna
wiadomos$¢ o zatrzymaniu bytego wspotwiasciciela
klubu Widzew £6dz Andrzeja G. oraz bytego dyrek-
tora tego klubu Jacka D. Zatrzymanie miato zwigzek
z prowadzonym przez Prokuratur¢ Krajowa we
Wroctawiu postgpowaniem w sprawie niegospo-
darno$ci w PZPN. Aresztowanemu Andrzejowi G.
prokuratura przedstawita zarzut ,,przywlaszczenia
wielomilionowych kwot w celu ukrycia ich przed
egzekucja”. W niniejszej sprawie zarzuty przed-
stawiono juz Zdzistawowi Krecinie, Eugeniuszo-
wi Kolatorowi oraz Piotrowi Dziurowiczowi. Zob.
Ibidem. Por. J. Kmiecik, Befchatow zyt ponad stan,
teraz zbada to prokuratura, ,Polska The Times”
z dnia 4.03.2009 r. R. Blesinski, Skarb panstwa
mogl straci¢ nawet cztery miliony, internet www.
sports.pl. Byly wspotwiasciciel i byly prezes Widze-
wa zatrzymani za niegospodarnosé, ,,Puls Biznesu”
z dnia 10.03.2008 r. Grajek trafit do Wroctawia,
zrodto: Internet: www.eurosport.pl; A. Brzozowski,
Andrzej G. zatrzymany. Widzew Lodz na celowniku
wroctawskiej policji i prokuratury, w: ,,Gazeta Wy-
borcza” z dnia 11.03.2008 r. Szerzej w tym zakresie
zob. rowniez www.antykorupcja.edu.pl.

Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. o sporcie kwalifikowanym
(Dz. U. Nr 155, poz. 1298); skrot ustawowy SKU.

Przepis art. 12 SKU wymienia zadania, ktére decy-
zja ustawodawcy naleza do zakresu kompetencyjne-
go polskich zwiazkow sportowych. Z faktu uzycia
w dyspozycji art. 12 sformutowania ,,w szczegdl-
nosci” nalezy wyciagna¢ wniosek, ze jest to katalog
otwarty. Jednoczes$nie fakt wymienienia w tresci
SKU powyzszych zadan wskazuje, ze sa to zada-
nia podstawowe, do ktorych ustawodawca przykta-
da pierwszoplanowe znaczenie. I do tych wilasnie
pierwszoplanowych zadan zalicza si¢ m.in. prowa-
dzenie spraw zwigzanych z przyznawaniem licencji
klubom sportowym, zawodnikom, trenerom i sg-
dziom sportowym.

Art. 6 SKU przewiduje obowiazek posiadania przez
klub sportowy odpowiedniej licencji sportowej. Li-
cencj¢ przyznaje wlasciwy polski zwiazek sportowy
(ust. 1). Warunki i tryb przyznawania i pozbawiania
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licencji sa okreslane w regulaminach wtasciwych pol-
skich zwiazkow sportowych. Szerzej w tym zakresie
zob. m.in. W. Cajsel, Ustawa o sporcie kwalifikowa-
nym. Komentarz, Warszawa 2006, s. 57 i n.

W art. 29 SKU wprowadzono obowiazek licencyj-
ny (obowigzek posiadania licencji) dla zawodni-
kéw. Zgodnie z tym przepisem, licencje wydaje si¢
na wniosek osoby zainteresowanej (kandydata),
a jej uzyskanie uprawnia do uczestnictwa w sporcie
kwalifikowanym. Przedmiotowa licencj¢ przyznaje
wiasciwy polski zwigzek sportowy lub z jego upo-
waznienia zwiazek sportowy dziatajacy w danej
dyscyplinie sportu. W ust. 5 art. 29 SKU postano-
wiono, ze warunki i tryb przyznawania i pozbawia-
nia licencji sg okreslane w regulaminach wtasciwych
polskich zwiazkow sportowych. Zatem szczegdtowy
tryb procesu licencyjnego ma zosta¢ uregulowany
w tresci whasciwych regulaminow polskich zwiaz-
kow sportowych. Por. ibidem.

Obowiazek posiadania licencji trenerskiej dotyczyt tak-
ze trenerow, o czym przesadza tres¢ art. 46 SKU. Wa-
runki i tryb jej przyznawania, a takze organy do tego le-
gitymowane sa zgota identyczne jak dla zawodnikow.

Art. 48 SKU z kolei wprowadza czwartg instytucje
licencji (licencje s¢dziego sportowego) dla osob zwia-
zanych z prowadzeniem dziatalno$ci z zakresu sportu
kwalifikowanego. Uzyskanie powyzszej licencji jest
warunkiem sine qua non wykonywania funkcji s¢-
dziego sportowego.

System licencyjny przyjety: PZPN (pitka nozna),
PZPS (siatkowka), PZKosz (koszykowka) i PZMot
(zuzel).

Poniewaz w tresci ustawy o sporcie kwalifikowa-
nym nie ma okreslenia formy prawnej licencji, nale-
zy stwierdzi¢, iz licencja ta nie bedzie przyznawana
w formie decyzji administracyjnej. W aktualnym
stanie prawnym, pomimo decyzji ustawodawcy, iz
w sprawach przyznawania i pozbawiania licencji nie
wydaje si¢ decyzji administracyjnej, na podstawie
art. 6 ust 7 SKU w zwiazku z art. 3 § 3 ustawy o po-
stgpowaniu administracyjnym klubom sportowym
w sprawach przyznawania i pozbawiania licencji, od
orzeczen polskiego zwigzku sportowego przystuguje
skarga do wojewddzkiego sadu administracyjnego.
Szerzej: W. Cajsel, op. cit., s. 57 in.

Bardzo wiele emocji wzbudza sprawa niejasnych oko-
liczno$ci przyznania licencji GKS Katowice oraz Wi-
dzewowi L6dz, ktora jest przedmiotem postgpowania
prowadzonego przez Prokuratur¢ Okregowa we Wro-
cltawiu, a w ramach ktorego zarzuty przedstawiono
m.in. cztonkowi zarzadu PZPN (wiceprezesowi) Eu-
geniuszowi Kolatorowi oraz bylemu prezesowi GKS
Katowice Piotrowi Dziurowiczowi.

B
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Zob. Aresztowania w sprawie licencji £KS i Cra-
covii; Internet: www.dzienniklodzki.pl z dnia
25.11.2010r.

W grudniu 2005 r. $wiat obiegly informacje, iz po-
chodzacy z Trynidadu i Tobago wiceszef FIFA —
J. Warner, wykorzystujac swoja pozycj¢ w hierarchii
Swiatowej federacji pitkarskiej ustanowil spotke za-
rzadzana przez swojego syna Dryana — Sinpauls’s
jedynym w regionie dystrybutorem biletéw na Mun-
dial 2006 odbywajacy si¢ w Niemczech. W efekcie
tego razacego naruszenia interesow spotka Sinpaul’s
(w ktorej jak si¢ okazato udzialy miat rowniez sam
Warner) osiagngta w niedlugim czasie zysk szaco-
wany przez ekspertow z Ernst & Young na kwo-
t¢ 8 milionéw dolarow. Po opublikowaniu audytu
J. Warner niezwlocznie zbyt swe udziaty w spotce,
dzigki czemu otrzymat jedynie nagang szefa FIFA —
S. Blattera. Rownoczesnie FIFA zazadata od spotki
Sinpaul’s Travel i Daryana Warnera solidarnej sptaty
754.375 euro z przeznaczeniem na wsparcie stowa-
rzyszenia SOS Villages d'Enfants. Do dzi§ mimo
licznych monitéw Sinpaul's zwrécita jednak tylko
ok. 1/3 tej sumy. Szerzej na ten temat pisza J. Jessel,
P. Mendelwitsch, op.cit., s. 49 i n. M. Szadkowski,
Jego wysokos¢ Sepp Blatter, w: ,,Gazeta Wyborcza”
z dnia 6.10.2008 r.; A. Szczepanik, Szara strona ka-
riery szefa FIFA, w: ,,Dziennik” z dnia 19.02.2009 r.
Warto nadmienié, iz podejrzenia o korupcje i speku-
lacje biletami na Mundial 2006 miaty rowniez miej-
sce w Polsce i zostaly przedmiotem postgpowania
prowadzonego przez ABW i Prokuratur¢ Okregowa
w Czgstochowie. Zob. Afera biletowa, w: ,,Rzeczpo-
spolita” z dnia 25.07.2006 r.

W grudniu 2006 r. Jerome Valcke — dyrektorowi mar-
ketingu FIFA zarzucano, iz przyjat korzy$¢ od VISA
w zamian za lobbowanie na rzecz tej firmy (a prze-
ciw dotychczasowemu partnerowi FIFA MasterCard)
w rokowaniach dotyczacych przedluzenia umowy
sponsorskiej. Ostatecznie sprawa z powodztwa Ma-
sterCard przeciwko $wiatowej federacji pitkarskiej
trafita przed sad w Nowym Jorku, za$ J. Valcke oraz
trzech innych urz¢dnikéw bioracych udziat w nie-
jasnych negocjacjach zostato zwolnionych z FIFA.
Szerzej United States District Court, Southrern
District od New York, MasterCard International vs.
FIFA nr 06 Civ. 3036 (LAP); zob. www.transparen-
cyinsport.com; www.nysd.uscourts.gov; MasterCard
vs. VISA vs. FIFA; www.tupatrocinio.com; FIFA fires
director of marketing after MasterCard rolling, zob.
www.forbes.com. Skandal korupcyjny zwiazany ze
sprzedaza praw reklamowo-marketingowych ujaw-
niono takze w Polsce. W maju 2005 r. dziennikarze
., Przeglgdu Sportowego” 1 programu Superwizjer
TVN ujawnili gigantyczng afer¢ korupcyjng w Pol-
skim Zwiazku Narciarskim. Jak si¢ okazalo, 6wcze-
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sny prezes PZN Pawet Wieczorek sprzedat prawa re-
klamowe do wizerunku polskich skoczkow narciar-
skich, w tym Adama Matysza spolce Lotos S.A. za
kwote 1,5 miliona zlotych, z czego do kasy zwiazku
trafito zaledwie 900 tys. ztotych. Reszta pieni¢dzy,
czyli okoto 600 tys. ztotych trafita na konto preze-
sa Wieczorka oraz posredniczacego w transakcji
agenta Piotra Metlengi. W zwiazku z ujawnionymi
w mediach informacjami ABW oraz Prokuratura
Apelacyjna w Krakowie wszczglty w sprawie $ledz-
two, w efekcie ktorego w listopadzie 2005 r. Pawet
W. jak i Piotr M. ustyszeli zarzuty korupcyjne. Por.
Afera korupcyjna w PZN!, w: ,,Przeglad Sportowy”
z dnia 28.05.2005 r.; Pawel W. Prezes niskich lotéw,
w: www.sports.pl z dnia 8.11.2005 r.

W lipcu 2008 r. zakonczyt si¢ przed sadem w Zug
(Szwajcaria) proces w sprawie bankructwa spotki
ISM/ISL (international Sports & Leisure) najwigk-
szej na $wiecie firmy zajmujacej si¢ marketingiem
sportowym i obrotem prawami telewizyjnymi do im-
prez sportowych. W trakcie procesu udokumentowa-
no, iz poprzez tajne konta ISL oraz konta innych firm
i fundacji nalezacych do ISM wyptacono wysokim
dziataczom m.in. MKOI, ATP i FIFA (w tym czlon-
kowi Komitetu Wykonawczego FIFA N. Leozowi)
blisko 140 miliondéw frankéw szwajcarskich tapowek
W zamian za ustawianie przetargdw i sprzedawanie
praw telewizyjnych i marketingowych wylacznie za
posrednictwem ISL. Skandal korupcyjny zwigzany
ze sprzedaza praw telewizyjnych do wydarzen spor-
towych wykryto réwniez m.in. w Urugwaju, gdzie
w ramach przetargu na prawa do pokazywania tam-
tejszej ligi pitkarskiej nie zdecydowano si¢ na oferte
firmy Clarin (oferujacej 83 miliony dolaréow), lecz
wybrano propozycj¢ firmy Tenfield (zatozong przez
bliskich wspotpracownikoéw dziataczy Urugwajskie-
go Zwiazku Pitki Noznej) Asociacion Uruguaya de
Futbol, ktéra za te same prawa zaoferowata zaled-
wie 50 milionéw dolarow oraz zobligowata si¢ do
corocznego dostarczania klubom ligi dwoch tysigcy
pitek treningowych. Por. J. Jessel, P. Mendelwitsch,
op. cit. s. 143; Korupcja na szczytach FIFA; www.
interia.pl z dnia 11.03.2008 r.; Mafijna FIFA
Blattera; www.tvn24.pl z dnia 13.10.2008 r.
J. Weinreich, Przekupi¢, milczeé, zagmatwaé, w:
Financial Times Deu. Cyt. za www.antykorupcja.
edu.pl z dnia 25.11.2008 r.

Do gtosnego skandalu korupcyjnego w zwiazku
z budowg obiektu sportowego doszto w Niemczech
przy okazji realizacji Allianz Arena w Monachium.
Okazato si¢ bowiem, iz jeden z cztonkow komi-
sji przetargowej Karl-Heinz Wildmoser przyjat
od konsorcjum Alpine Bau tapowke w wysokosci
2,8 miliona euro, w zamian za udostgpnienie doku-
mentacji, dzigki ktorej konsorcjum wygrato przetarg
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na budowe stadionu. 13 maja 2006 r. K-H. Wildmoser
zostat skazany przez sad w Monachium na 4,5 roku
wiezienia bez zawieszenia za tapownictwo i sprze-
niewierzenie (sygn. akt 4 KLs 571 Js 50602/03).
W sierpniu 2006 r. adwokaci skazanego wniesli
do sadu federalnego apelacjg, ktéra jednak zostata
przez sad odrzucona (1 Str 50/06). Por. P. Cywinski,
A. Pinski, Niemieckie branie, w: ,,Wprost” 20006,
nr 50. Allianz Arena: duma Monachium, w: ,,Deutsche
Welle”, Internet: www.dw-world.de z dnia 13.06.2006
r.; Wildmoser junior wegen Korruption vor Gericht,
w: ,,Die Welt” z dnia 30.11.2004 r. Analogiczne wat-
pliwosci zdaja si¢ budzi¢ rowniez nieprzejrzyste oraz
niejasne okolicznosci modernizacji Stadionu Miej-
skiego w Poznaniu (jednej z aren Euro), ktdrej prze-
bieg zostal przedmiotem kontroli Centralnego Biura
Antykorupcyjnego. Zob. Stadion pod kontrolg CBA;
www.antykorupcja.edu.pl z 2.02.2011 r.

W tym kontekscie jako idealny przyklad wskazaé
mozna rozbita przez Centralne Biuro Antykorup-
cyjne nadzwyczaj wysoce zorganizowana grupg
przestepeza dziatajaca w Centralnym Osrodku Spor-
tu, gdzie do korupcji dochodzito nicomal przy oka-
zji kazdej zawieranej przez COS umowy. W lipcu
2007 r. agenci CBA w ramach operacji kontrolo-
wanego wreczenia fapowki zatrzymali na goracym
uczynku aktu sprzedajnosci dyrektora i wicedyrek-
tora Centralnego Osrodka Sportu w Warszawie. Dy-
rektor COS Krzysztof S. oraz jego zastgpca Tadeusz
M. wpadli, przyjmujac od wspomagajacego CBA
przedsigbiorcy kwote 60.000 PLN. Jak si¢ okazato
owe 60.000 byto pierwsza rata tapéwki jaka kierow-
nicy COS zazadali od przedsigbiorcy, gwarantujac
mu w zamian wylacznos¢ na wynajem hal warszaw-
skiego Torwaru na imprezy komercyjne. Kilka dni
pozniej funkcjonariusze zatrzymali posredniczaca
w korupcyjnym procederze pracownicg COS, ktora
powotujac si¢ na wplywy u zatrzymanych powyzej
dyrektoréw w zamian za kwot¢ 10.000 PLN, podjeta
si¢ posrednictwa w zalatwieniu wynajmu. W ramach
prowadzonego $ledztwa wkrétce nastapily kolejne
zatrzymania. W pierwszych dniach pazdziernika
2007 r. CBA zatrzymato Sylwestra Z. — wlascicie-
la jednej z najwigkszych w kraju agencji ochrony
,»Zubrzycki” oraz Dariusza K. menadzera I-ligowe;j
Lechii Gdansk. Jak si¢ okazato powodem zatrzyma-
nia wymienionych byl zmanipulowany przetarg na
ustugi ochrony os6b i mienia we wszystkich osrod-
kach Centralnego Os$rodka Sportu, ktérego taczna
warto$¢ wyniosta blisko 10.000.000 PLN, w ramach
ktorego Sylwester Z. wreczyl zastgpcy dyrektora
COS tapowke w wysokosci 300.000 PLN. W dzia-
taniach Sylwestra Z. posredniczyt trener Dariusz K.,
ktory dyrektorowi COS obiecat rowniez prowizj¢ od
wartosci kazdej faktury zaplaconej na rzecz firmy
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,,Zubrzycki”, a ponadto zapewnil go o jego pozo-
staniu na stanowisku dyrektora COS w przypadku
zmiany Ministra Sportu. Najwigksza jednak sensacje
prowadzonego przez CBA i Prokuratur¢ Okregowa
w Warszawie §ledztwa bylo zatrzymanie w dniu 26
pazdziernika 2007 r. bylego ministra sportu Tomasza
L. 1ijego doradcy Arkadiusza Z., ktérym to zarzucono
popehienie szeregu przestgpstw korupcyjnych. Jak
si¢ okazato Tomasz L. m.in. uzalezniat powotanie na
stanowisko zastepcy dyrektora COS Tadeusza M. od
otrzymania przez siebie i inne wskazane przez siebie
osoby korzysci majatkowych, ktore pochodzi¢ miaty
z inwestycji realizowanych przez COS, a wspolnie
z zatrzymanym tego samego dnia Arkadiuszem Z.
mial wymusi¢ tapéwke w wysokosci 170.000 PLN
od jednego z warszawskich przedsigbiorcow, ktory
rozpoczatl prace przy rozbudowie Toru Lyzwiar-
skiego Stegny. O wiele diuzsza list¢ korupcyjnych
zarzutéw ustyszal jednakowoz Z., ktéry obiecywat
ponadto wreczenie tapowki dyrektorowi OSiR War-
szawa-Bemowo, w zamian za przekroczenie upraw-
nien w celu wyboru okreslonej firmy budowlanej
w ramach przetargu na budowe i modernizacj¢ kom-
pleksu boisk nalezacych do bemowskiego OSiR-u.
Sam zreszta Arkadiusz Z. za pozytywne zatatwienie
spraw miat obiecang od wlasciciela zainteresowanej
firmy duzo wyzsza tapowke. Arkadiusz Z. jest podej-
rzewany rowniez o fakt wreczenia 20.000 PLN fa-
powki Pawtowi S. dyrektorowi OSiR na Targoéwku.
I w tym przypadku doradca ministra sportu przyjat od
przedsigbiorey ,,prowizj¢” w wysokosci 60.000 PLN
za posrednictwo. W trakcie prowadzonych czynno-
$ci operacyjnych funkcjonariusze CBA ustalili, ze
wszyscy zatrzymani planowali kontynuowac swoj
korupcyjny proceder w zwiazku z organizacja Euro
2012. Centralny Osrodek Sportu miat bowiem wy-
budowa¢ i administrowa¢ Stadionem Narodowym.
Podejrzani planowali utworzenie kontrolowanych
przez siebie firm, za$ ,,zaprzyjaznionym” biznesme-
nom proponowali utworzenie firm ze wskazanymi
przez siebie osobami, a ktore to firmy miaty by¢ be-
neficjentami rynku ushug $wiadczonych na rzecz sta-
dionu. Ten stan rzeczy mial by¢ zapewniony poprzez
konsekwentne ustawianie przetargow. Ogotem wigc
w sprawie korupcji w Centralnym O$rodku Sportu
CBA zatrzymato tacznie 16 osob. Wszystkie Infor-
macje pochodza ze strony www.cba.gov.pl.

Szerzej w zakresie Dziatan Centralnego Biura Anty-
korupcyjnego w sprawie ,,Orlikow”; zob. www.cba.
gov.pl.

Broszura EU Twinning Project Improvement of the
anticorruption activites in Poland; Final Conference
1I,s. 24; S. Schenk, Korupcja. Zagrozenie dla wspot-
czesnego sportu i jego podstaw, op. cit. w: ,,Sport bez
korupcji”, s. 26.
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Petnomocnik Ministra Spraw
Zagranicznych ds. Procedur
Antykorupcyjnych,

ekspert NATO ds. zapobiegania
korupcji w sektorze obronnym

AFGANISTAN

Gdy w roku 2007 Kwatera Gtowna NATO
inicjowata program antykorupcyjny, mato kto
spodziewat sie, ze kilka lat pozniej jego gtownym
beneficjantem stanie sie Afganistan.

INTEGRITY ZNACZY PRAWOSC

W 2007 r. Kwatera Gléwna NATO zaini-
cjowata projekt ,.Building Integrity in Defence
Establishments”, ktorego celem jest budowanie
prawosci i ograniczanie ryzyk korupcyjnych
w sektorze obrony i bezpieczenstwa. Projekt
prowadzony jest pod auspicjami Rady Partner-
stwa Euroatlantyckiego, grupujacej kraje czlon-
kowskie i partnerskie Sojuszu.

Uzycie w nazwie projektu okreslenia ,,building
integrity” (budowanie prawosci), a nie zwyczajo-
wego ,,fight against corruption” (walka z korup-
cja) bylo zabiegiem celowym. Ma on podkresla¢
pozytywne, konstruktywne podejscie do proble-
mu, ktére polega nie tylko na walce z patolo-
giami, ale na budowie systemu, ktory premiuje
uczciwosc.

Jedyng niedogodnoscig uzytej nazwy sag
komplikacje translatorskie — angielski termin
»integrity” mnie ma prostego odpowiednika
w wielu jezykach (nie jest nim w tym wypadku
stowo ,,integralno$¢”). W polskich tlumacze-
niach uzywa si¢ zazwyczaj terminu ,,prawos$¢”.

Polska, obok Wielkiej Brytanii, Szwajcarii
i Norwegii, jest jednym z krajow wiodacych
projektu.

KURS, KOMPENDIUM, SAMOOCENA

W ramach pierwszej fazy programu, w latach
2007-2009, wypracowano trzy narzedzia anty-
korupcyjne.

Pierwszym jest modut szkoleniowy ,,NATO
Building Integrity Leadership Course”, ktory
uzyskat akredytacj¢ (certyfikat) Allied Com-
mand Transformation. Jest to tygodniowy kurs
przeznaczony dla kadry kierowniczej §redniego
szczebla. Dotychczas przeprowadzono kilkana-
$cie takich kurséw w NATO-wskich i narodo-
wych akademiach i centrach szkoleniowych.

Drugim jest kompendium najlepszych prak-
tyk ,,Building Integrity and Reducing Corruption
in Defence”. Jest ono dostepne w wersji elektro-
nicznej na stronach www.dcaf.ch.

Trzecim narzgdziem jest metodyka samo-
oceny zabezpieczen antykorupcyjnych ,,Integri-
ty Self-Assessment Process”, opracowana we
wspotpracy z Transparency International UK.
Jej najwazniejszg czescig jest kwestionariusz sa-
mooceny, ktory po wypetnieniu jest analizowa-
ny wspolnie z ekspertami NATO-wskimi. Me-
todyka jest dostepna na stronach www.nato.int.
Dotychczas samooceny takiej dokonaty Bosnia
i Hercegowina, Ukraina, Norwegia, Bulgaria
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Bullding Intagtity and Ruducing Corruption
Rizk in Defence Establisnment=

W celu instytucjonali-
zacji dziatan, w Minister-

Building Integnity:
and Reducing Cormuption
in Defence

A Compendium of Best Practices

Assessment Process

S o’ Defiw Exmadaiatineids

stwie ON Bulgarii powo-
fano Staty Komitet Anty-
korupcyjny, sktadajacy si¢
z szefow wszystkich insty-
tucji resortu. Czlonkowie
komitetu otrzymali zada-
nia zwigzane z wypraco-
waniem procedur antyko-
rupcyjnych.
Podstawowym narzg-
dziem antykorupcyjnym
nowego kierownictwa re-
sortu stato si¢ wdrozenie

Integrity Self-

& DandEny Tod

2 b
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INTEAMATIONAL

i Chorwacja, trwa proces samooceny w Afgani-
stanie.

Od roku 2009 to ten ostatni kraj staje si¢
priorytetem projektu. Impulsem bylo opubliko-
wanie raportu gen. MacChrystala, 6wczesnego
dowddey ISAF, na temat konieczno$ci wdroze-
nia strategii antypartyzanckiej (COIN). Jednym
z czterech filaréw tej strategii sa dziatania ogra-
niczajace korupcj¢ wszechobecna w strukturach
afganskiego panstwa.

Powyzsze zagadnienia byly tematem przewod-
nim,,2011 Building Integrity Conference”, zorgani-
zowanej pod patronatem Kwatery Glownej NATO
w Naval Postgraduate School w Monterey.

REFORMY ANTYKORUPCYJNE
W INSTYTUCJACH OBRONY
NARODOWE)J

W trakcie konferencji przedstawiono do$wiad-
czenia bulgarskie, norweskie, ukraifiskie i polskie.
Ogromne problemy korupcyjne wystepuja-
ce w Bulgarii byly glowng osig kampanii wy-
borczej 2009 r., a ich zwalczanie stato si¢ jed-
nym z priorytetow nowego rzadu. Avgustina
Tzvetkova, wiceminister obrony narodowej
tego kraju, wskazata na trzy czynniki, warunku-
jace sukces reform:
* silna wole polityczna,
* jasng strategi¢ przekladajaca si¢ na praktycz-
ne dziatania,
* poddanie si¢ zewnetrznej ocenie, ktéra poma-
ga aktualizowacé przyjeta strategie.

zasady przejrzystego dzia-
fania. Informacje o przetargach publikowane sg
na stronie internetowej ministerstwa, a na osobi-
sty adres e-mailowy ministra mozna przekazy-
wac skargi i informacje o nieprawidtowos$ciach.
W przypadku uzasadnionych podejrzen dotycza-
cych procedur przetargowych podejmuje si¢ zde-
cydowane kroki (ostatnio anulowano przetarg na
utylizacje zbednego sprzgtu wojskowego, ktorego
warunki formalne spehita tylko jedna firma).

Dziatania ograniczajace zjawiska korupcyjne
zostaly wlaczone do opracowanych przez mi-
nisterstwo dokumentéw strategicznych (Biala
Ksigga, Plan Rozwoju Sit Zbrojnych, Wielo-
letni Plan Inwestycyjny). W resorcie wdrozono
Kodeks Postgpowania, obowiazujacy Zotnierzy
i pracownikéw cywilnych.

W 2010 r. MON Butgarii przeprowadzit pro-
ces samooceny zabezpieczen antykorupcyjnych
(patrz pkt. 2). Raport z towarzyszacej samooce-
nie analizy, dokonanej przez ekspertow NATO-
-wskich, opublikowano w wersji angielskiej i but-
garskiej na stronach internetowych ministerstwa.
Obecnie trwa przygotowywanie planu dziatan
wdrazajacych przedstawione zalecenia.

Morten Tiller, dyrektor ds. uzbrojenia MON
Norwegii, reprezentowal kraj stojacy wysoko
w rankingach uczciwosci. Przypomniat jednak,
ze kilka lat temu jego resortem wstrzasneto kilka
skandali korupcyjnych zwiazanych z zamowie-
niami obronnymi (m.in. afera Siemensa). Jeden
z nich jest obecnie przedmiotem procesu karne-
go w sadzie.

Analiza dokonana przez kierownictwo mini-
sterstwa wykazala, Ze praprzyczyng zaistnialych
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Unacceptable

Processing matters relating to
family/close friends

Carry out undocumented or
untraceable administrative
procedures

private

Considering matters, including
assessing offers from suppliers,
when you are a board member
or have ownership interests

Participating in competitions or
signing procurement contracts
with the defence sector. Also
includes firms that are wholly
or predominantly owned by
staff Cf. the Defence
Acquisition Regulations

Conflicts of interest

Concrete assessment

Using the employer's suppliers
for private purposes

Socialising with suppliers in

Employing former
staff/recruiting customers

Contact with and use of former
employees of the Norwegian
Armed Forces in connection
with a procurement process

Private acquisitions of real
estate and property from own
employer

Board/second jobs and private
commercial activities Cf. SPH
subsection 10.13

Use of external advisers when
drawing up specifications.
Subsection 3-8 of the
Regulations relating to Public
Procurements

Use of employees of the
Norwegian Armed Forces in
marketing by suppliers

Acceptable

Public office

Exercising freedom of
expression

patologii, polegajacych na braku konkurencji
i uprzywilejowaniu pewnych wykonawcow, byt
konflikt intereséw dotyczacy przyjmowania pre-
zentOw oraz wycieczek przez osoby decyzyjne.
Czytajac protokoty prowadzonych negocjacji,
odnosito si¢ wrazenie, ze pewni reprezentanci
ministerstwa ,,siedzieli po obu stronach” nego-
cjacyjnego stohu.

W reakcji na wykryte skandale wdrozono
szereg Srodkow zaradczych, takich jak:

* kilkuletnie wykluczenie wykonawcow stosujacych
niedozwolone metody z procesu zamowien,

* wzmocnienie systemu kontroli wewnetrzne;j,

* wdrozenie wytycznych etycznych w celu za-
pobiegania konfliktowi interesow.

W celu tatwiejszej percepcji (jakie zacho-
wania uznaje si¢ za dopuszczalne, a jakie nie)
— wytyczne przedstawiono w formie diagra-
mow z sygnalizacjg Swietlng (patrz slajd wyzej).
W kolumnie oznaczonej $wiatlem czerwonym
zawarto zachowania niedozwolone, a $wiatlem
zielonym — dozwolone. Kolumna ze §wiatlem
z0ltym przedstawia natomiast sytuacje watpli-

we, ktorych ocena zalezy od konkretnych oko-
licznosci i1 ktdre powinny zosta¢ skonsultowane
weczesniej z przetozonymi.

ORGANIZACJA SYSTEMU
ZAOPATRYWANIA Sit ZBROJNYCH

W trakcie konferencji przeprowadzono semi-
narium eksperckie na temat efektywnosci i stan-
dardéw etycznych w zamowieniach obronnych.
Naval Postgraduate School (NPS) jest jednym
z wiodacych osrodkow akademickich w tej dzie-
dzinie.

Dr Rene G. Rendon z NPS przedstawit
model oceny dojrzalosci systemu zaméwien
obronnych (The Contract Management Maturity
Model). Zwroécit uwagg, ze proces zamowien roz-
poczyna si¢ juz na etapie planowania (a wigc na
dhugo przed formalnym ogloszeniem przetargu),
a konczy na etapie ostatecznego wykonania i roz-
liczenia umowy (a wiec na dtugo po zakonczeniu
przetargu).
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Dr Rendon podkreslit, ze celem systemu powi-
nien by¢ zakup, nie towaréw ale zdolnosci. Wy-
maga to wysokich kompetencji personelu (z czym
bywa roznie), tym wigksze jest wigc znaczenie
procedur. Skuteczne procedury moga przynosi¢
efekty nawet przy niedoskonatych kadrach. Istot-
ne jest takze, aby mierzy¢ skuteczno$¢ systemu
zaopatrywania, czyli jak efektywnie wyposaza on
sity zbrojne w zdolnosci operacyjne.

Jego model wyr6znia 5 pozioméw dojrzatosci
systemu, w zalezno$ci od tego jak silne sg proce-
dury, jak deleguje si¢ odpowiedzialno$¢ i na ile
system podlega biezacej ocenie i doskonaleniu.

Poziom 1 —Ad Hoc — oznacza udzielanie zamo-
wien praktycznie bez procedur i bez stosownej do-
kumentacji, przy braku ponoszenia odpowiedzial-
nosci za przestrzeganie regut i standardéw. Na po-
ziomie 2 — Basic — pewne procedury sg wdrozone,
ale tylko dla najwazniejszych zamowien.

Poziom 3 — Structured — (najczesciej wyste-
pujacy w amerykanskim resorcie obrony, patrz
slajd) charakteryzuje si¢ pelnym ustanowieniem
formalnych procedur dla wszystkich zaméwien

oraz tworzeniem wymaganej dokumentacji na
etapie planowania, wyboru wykonawcy i reali-
zacji umowy. Procedury sa w pewnym zakresie
elastyczne i mogg by¢ dostosowywane do szcze-
gblnych warunkéw konkretnych zamowien.
W proces zamowien sa wiaczeni decydenci wy-
sokiego szczebla, ktérzy wyznaczaja kierunki
dziatan, a niekiedy takze zatwierdzaja dokumen-
tacj¢, podejmuja decyzje i zawierajg umowe.

Dr Rendon zwraca jednak uwagg, ze samo
koncentrowanie si¢ na formalnym przestrzega-
niu procedur i porzadku w dokumentacji nie za-
pewnia jeszcze optymalizacji procesOw zaopa-
trywania. Dojrzaty system zamowien charakte-
ryzuje si¢ czyms$ wigcej.

Jezeli zaopatrywanie jest zintegrowane z za-
rzadzeniem finansowym i projektowym w re-
sorcie, w procesy wlaczony jest koncowy uzyt-
kownik, a dodatkowo periodycznie mierzy si¢
efektywnos¢ systemu — to mozemy mowic o osig-
gnigciu poziomu 4 — Integrated.

Celem powinna by¢ natomiast stata opty-
malizacja systemu zaopatrywania (poziom 5 —

r
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Optimized). Organizacja powinna by¢ ukierun-
kowana na konsekwentne doskonalenie proce-
su: wypracowanie miernikow i ocene¢ efektyw-
nosci wszystkich procesow zakupowych, stalg
analize porazek i sukcesOw oraz towarzyszace
temu state podnoszenie standardow.

Model umozliwia zidentyfikowanie tych czg-
$ci procesu oraz komorek i jednostek, w ktorych
dziatalno$ci mozna dokonac¢ usprawnien.

Emerytowany komandor E. Cory Yoder
z NPS przedstawil swoj trzypoziomowy model
systemu zaméwien (Yoder Three-Tier Model).
Komandor Yoder zwrécit uwage, ze zaopatrywa-
nie sit zbrojnych w kraju czy na teatrze dziatan,
nie jest zwyklg czynno$cig administracyjng. Aby
uzyska¢ zamierzony efekt, na zorganizowanie
i realizacj¢ tego zadania nalezy wydzieli¢ odpo-
wiednie zasoby.

Jednym z kluczowych czynnikéw decyduja-
cych o sukcesie jest zapewnienie odpowiednich
kwalifikacji personelu na wszystkich trzech po-
ziomach: taktycznym (oficerowie kontraktujacy
najprostsze zamowienia), operacyjnym (oficero-
wie prowadzacy kompleksowe transakcje) i stra-
tegicznym (decydenci odpowiedzialni za pla-
nowanie, integracje i nadzor). Czynnik ten jest
czesto niedoceniany, dlatego zadania, zwlaszcza
wysokiego poziomu, powierza si¢ ,,z klucza”
osobom mianowanym na wysokie stanowiska
w hierarchii resortu lub sit zbrojnych, acz zupet-
nie do nich nieprzygotowanym.

Kluczem do zapewnienia odpowiednich kwa-
lifikacji personelu jest wdrozenie na wszystkich
szczeblach zarzadzania standardowego progra-
mu szkoleniowego, ktory obejmuje zagadnienia
obowigzujacych procedur, etyki oraz zasad kon-
troli i nadzoru. Osoby wykonujace zadania na
poziomie operacyjnym powinny legitymowac si¢
wczesniejszym dos§wiadczeniem i wyzszym wy-
ksztatceniem, a decydenci najwyzszego szczebla
takze doswiadczeniem interdyscyplinarnym.

ZAMOWIENIA KONTYNGENTOW
| POMOC ROZWOJOWA NA
TEATRZE DZIALAN (AFGANISTAN)

Podczas konferencji potaczono si¢ z gen.
bryg. Herbertem R. McMasterem, komendan-
tem Combined Joint Interagency Task Force

— Shafafiyat (Transparency), antykorupcyjnej
grupy zadaniowej powolanej przy kwaterze gtow-
nej ISAF w Kabulu. Grupa ta koordynuje dzia-
lania antykorupcyjne podejmowane przez ISAF,
wspotdziatajac z liderami afganskimi.

Jej utworzenie w roku 2010 bylo zwigzane
z wdrozeniem przez ISAF strategii antyparty-
zanckiej (COIN), ktorej jednym z czterech fila-
réw s3 dzialania zwalczajace korupcje w afgan-
skich instytucjach rzagdowych. Ma to z jednej
strony zwigksza¢ zaufanie ludno$ci do afgan-
skiej administracji rzadowej, a z drugiej elimi-
nowac funkcjonowanie sieci kryminalno-korup-
cyjnych, ktore utatwiajg talibom pozyskiwanie
srodkéw z handlu narkotykami.

Shafafiyat ma rozbudowane zdolnosci opera-
cyjno-$ledcze, natomiast jako instytucja ISAF-
-owska nie ma uprawnien prokuratorskich w sto-
sunku do obywateli afganskich. Zebrane dowody
przekazywane sa afganskim organom $cigania,
ktore charakteryzuja si¢ niestety niewielka sku-
tecznoscig (co ma takze podloze korupcyjne).
Obecnie Shafafiyat coraz wigksza wage przy-
wigzuje do rownoleglego wdrazania rozwigzan
prewencyjnych i edukacyjnych.

Wedlug gen. McMastera kluczem do sukce-
su jest prowadzenie walki z perspektywy afgan-
skiej. Liderzy polityczni powinni odczuwac ryzy-
ko niepodejmowania dziatan antykorupcyjnych,
w miejsce obawy przed ich podejmowaniem.
Pomoc mi¢dzynarodowa powinna by¢ udzielana
warunkowo 1 wstrzymywana dla sektoréow opa-
nowanych przez sieci kryminalno-korupcyjne,
do czasu ich wyeliminowania.

Generat zwrécit uwage na wytyczne w spra-
wie zamowien (COIN Contracting Guidance)
wydane we wrzes$niu 2010 roku przez dowddce
ISAF, gen. Petracusa. Wprowadzity one prefe-
rencje dla firm afganskich przy staraniu si¢ o za-
moéwienia koalicyjne (Afghan First Policy). Ich
celem jest skierowanie miliardow dolarow, kto-
re dotychczas szly do firm migedzynarodowych,
na rozwoj lokalnej gospodarki, na zatrudnianie
Afganczykow i kupowanie afganskich produk-
tow. Zastosowanie nowego podejscia, w kto-
rym ISAF staje si¢ ,,lepszym zamawiajacym”,
kupujacym od ,,lepszych ludzi”, wymaga wpro-
wadzenia szeregu zmian. Kupujacy (ISAF)
musi mie¢ dobre rozpoznanie od kogo kupuje,
co wymaga zintegrowania procesOw zaopatry-
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wych partnerow. Wy-
maga tez inwestowania zasobow w skuteczny
nadzor nad wykonaniem zawartych juz umow.

Nalezy by¢ tak przejrzystym, jak na to sytu-
acja pozwala. Jezeli rodza si¢ watpliwosci, ze
moglo doj$¢ do naduzy¢, badz ze wykonawca
nie jest wystarczajagco wiarygodny, to lepiej nie
podpisywac¢ umowy, niz dopusci¢, by wyptaco-
ne $rodki trafity w rece grup przestgpcezych, sko-
rumpowanych urzgdnikow lub talibow.

Temat ten rozwinat pptk Marc Haywood
z Krolewskiego Korpusu Logistycznego, ktory
przez rok byt szefem zaopatrywania Regionalne-
go Dowddztwa (Potudnie) w Kandaharze.

Zauwazyl, ze wyzwaniem jest udzielanie za-
mowien w §rodowisku, w ktérym — zardwno po
stronie afganskiej, jak i po stronie wspolnoty mig-
dzynarodowej — dominuje kultura bezkarnosci.
W zwiazku z tym przy wyborze wykonawcy nie-
wystarczajace jest stosowanie konwencjonalnych
metod oceny wiarygodnosci firmy, takich jak zdol-
nosci techniczne, do§wiadczenie czy wiarygod-
nos$¢ finansowa. Jezeli nie chcemy robic interesow
z grupami kryminalno-korupcyjnymi niezbedne
jest aktywne tworzenie warunkow dla pozyskania
»Swiezych” lokalnych firm, cho¢by przez tamanie
dotychczasowych monopoli i dystrybucje zamo-
wien do wickszej iloSci wykonawcoéw czy kon-
takty z lokalnymi szurami. Ubiegajacy si¢ o kon-
trakty musza by¢ takze sprawdzani pod wzgledem
antykorupcyjnym, czy sg ,,czy$ci”.

W praktyce afgafiskiej znalezienie ,,dobrego”
przedsigbiorcy wedtug zachodnich standardéw
bywa trudne. Cz¢sto mamy wybor jedynie mig-
dzy firmami ,niedobrymi” i ,catkiem ztymi”.
Czasami ,,niedobra” (jak na nasze standardy)
moze by¢ wystarczajaco kompetentna jak na
standardy lokalne. Zdaniem ptk. Haywooda war-
to dawa¢ szans¢ tym przedsigbiorcom, ktorzy
czynig widoczne starania, aby rowna¢ w gore.

Pomocnym narz¢dziem przy wyborze oferen-
ta mogg by¢ bazy danych o lokalnych przedsig-
biorcach. Bazy takie istnieja, jednak problemem
jest wiarygodno$¢ wpisanych tam danych oraz
brak ich wymiany pomigdzy poszczegdlnymi
zamawiajgcymi.

W ocenie ptk. Haywooda podejscie ,,Zdolny?
Swiezy? Czysty?” zostalo wdrozone przez po-
szczegblnych uczestnikow koalicji w zrdznico-
wanym stopniu (patrz slajd).

Na kolejne aspekty tematu zwrocita uwage
kmdr ppor Legena Malan z NPS, ktéra od-
powiadata w Afganistanie za $rodki pomocy
rozwojowej w wysokosci miliarda dolarow.
Przypomniala ona stwierdzenie gen. Petraeusa
zawarte w wytycznych: ,pienigdze sa amuni-
cja — nie przekazujmy ich w zle rece! To jak
je wydajemy jest czesto wazniejsze, niz ile ich
wydajemy”.

Niestety wiele projektow pomocowych plano-
wanych jest bez znajomosci lokalnych realiow,
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kultury i standardéw technicznych. Lepiej uzy-
wacé technologii znanych lokalnym spotecz-
nos$ciom, niz budowac obiekty, ktorych wy-
posazenie techniczne nie begdzie moglo by¢
konserwowane. Wygladaja one tadnie w spra-
wozdaniach, ale ich praktyczna uzyteczno$¢
jest niewielka.

Niezwykle istotng sprawa jest zapewnienie
wlasciwego nadzoru nad realizacja projektow.
Dazenie do wydawania jak najwickszych $rod-
kéw z nastawieniem na jak najszybsze rezulta-
ty, przy braku odpowiedniego nadzoru, prowa-
dzi bowiem do naduzy¢. Polegaja one przede
wszystkim na przeptacaniu za prace o zanizo-
nej wielkosci 1 jakosci, a w konsekwencji takze
kroétkiej trwatosci. W konsekwencji finansowane
projekty zwigkszaja raczej poczucie niepewno-
$ci, zamiast stabilizacji.

Problem zapewnienia biezgcego nadzoru zwig-
zany jest z problemem zapewnienia bezpieczeh-
stwa personelowi odpowiedzialnemu za projekty.
Jest naturalne, ze w warunkach misji pierwszen-
stwo majg zadania bojowe, a personel pomocowy
otrzymuje asyst¢ w miar¢ mozliwosci. Rozwia-
zaniem, ktére wprowadzita kmdr Malan, bylo
wilgczenie w proces nadzoru jednostek bojowych.
Od zohierzy nie wymagano, aby zglebiali tajniki
technologii budowlanych; ich zadaniem byto wy-
konywanie biezgcej dokumentacji fotograficznej
prowadzonych prac przy okazji patroli. Dysponu-
jac biezacym i wiarygodnym materiatem fotogra-
ficznym, specjalisci w bazie mogli ocenia¢ postep
prac i podejmowac niezbedne kroki w przypadku
jakichkolwiek watpliwosci.

Oprocz biezacego nadzoru kmdr Malan wska-
zala takze na konieczno$¢ okresowego spraw-
dzania stanu juz zamknigtych projektow, zreali-
zowanych wczesniej. Pozwala to ocenié, jakiego
rodzaju projekty przynosza dtugotrwate efekty
i w co warto inwestowac przy planowaniu kolej-
nych dziatan.

ANTYKORUPCJA W AFGANISTANIE,
ROLA ISAF | ORGANIZACII
POZARZADOWYCH

Huguette Labelle, prezes Transparency
International, poruszyta temat, czy w krajach
targanych wewnetrznymi konfliktami zbrojny-

mi lub w warunkach powojennej odbudowy jest

w ogoble mozliwa zmiana na lepsze?

Pani Labelle zaprezentowata interesujace po-
réwnanie dynamiki kontroli korupcji w wybra-
nych krajach tego typu (patrz slajd). Z zestawie-
nia wynika, ze zmiana na lepsze jest mozliwa,
tak wiec, walczac z korupcjg w Afganistanie, nie
stoimy na z gory przegranej pozycji.

Kompleksowa analiz¢ form korupcji, wy-
stepujacych w Afganistanie, przedstawit Yama
Torabi z pozarzadowej organizacji Integrity
Watch Afghanistan. Na podstawie prowa-
dzonych badan wyrdznit cztery podstawowe
obszary:

* drobng korupcj¢ — mate bakszysze ptacone
nieustannie przez zwyklych obywateli; oce-
nia si¢, ze ich sumaryczna kwota osiaga jed-
nak az miliard dolaréw rocznie; jest bardzo
dolegliwa spotecznie;

* duza korupcje — znacznie rzadsza, ale dotycza-
cg powazniejszych kwot; wystepuje w takich
dziedzinach jak paliwa, materiaty budowlane,
leki, grunty, narkotyki, wybory; dotyka przede
wszystkim drobnych przedsigbiorcow;

¢ korupcje surowcowa — zwigzang z tapowka-
mi badz wsparciem politycznym w zamian za
korzystne koncesje na wydobycie surowcow
odkrywanych w réznych rejonach Afgani-
stanu; cho¢ jest jeszcze rzadka i nie budzi na
razie powszechnego oburzenia, to ogranicza
dochody budzetowe i podwaza dlugofalowy
rozwoj kraju;

¢ korupcje przy srodkach zagranicznych — de-
fraudacje, przeptacanie za projekty, kierowa-
nie srodkéw na projekty (np. budowe drog)
w prywatnym interesie urzednikow lub lokal-
nych watazkéw, opodatkowanie wykonaw-
cow przez talibow; podwaza ona wiarygod-
no$¢ wspolnoty miedzynarodowe;j i efektyw-
nos$¢ udzielanej pomocy.

W tym ostatnim obszarze IWA wyrdznia na-
stepujace mechanizmy korupcyjne:

* fancuchy posrednikow — formalny wykonaw-
ca jest tylko posrednikiem, zlecajacym wy-
konanie dostawy lub ustugi rzeczywistemu
wykonawcy przez caly tancuch posrednikow
pobierajacych prowizje,

¢ wielokrotne finansowanie tych samych pro-
jektow lub ekspertow przez roézne instytucje
w wyniku braku koordynacji dziatan,
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* zanizanie ilo$ci i jakosci robot wskutek braku
wystarczajacego nadzoru, a niekiedy nawet
na skutek catkowitego braku nadzoru nad re-
alizacjg umowy.

Poniewaz instytucje kontraktujace nie dys-
ponuja zazwyczaj wystarczajaca iloscig perso-
nelu, aby na biezaco nadzorowaé prowadzone
projekty, IWA wypracowata model spotecznego
nadzoru.

Do nadzoru nad projektami angazowani sa
przedstawiciele miejscowych spotecznosci, wy-
brani przez lokalne szury, ktore okreslajg takze,
ktore projekty sa dla nich istotne i w zwigzku
z tym, ktére chca monitorowaé. IWA zapew-
nia szkolenie obserwatorow, a w razie potrze-
by takze specjalistyczng pomoc techniczna,
np. ze strony inzyniera. Wyniki monitorin-
gu przesylane sa do instytucji kontraktujacej
projekt.

Gen. bryg. Michael Jorgensen z Joint Force
Command Brunssum wskazal, ze walka z ko-
rupcja nie jest typowym zadaniem dowodztw

wojskowych. Jednak w przypadku Afganistanu
stanowi integralng cze$¢ misji. Dlatego pro-
blematyka ta zostala wiaczona przez JFCB do
programu szkolen przygotowawczych przed wy-
jazdem na misje, a takze do programow szkolen
kadry dowddcezej. Chodzi o to, aby sity ISAF
nie byly czeg$cig problemu, ale czescig jego roz-
wigzania.

20 stycznia 2011 r. JFC Brunsum wyda-
to specjalny dodatek do planu operacyjnego,
obejmujacy sprawy dobrego zarzadzania i an-
tykorupcji. Szczegdlny nacisk potozono na pro-
blematyke zwalczania korupcji o charakterze
lokalnym, takiej jak na przyktad wymuszanie
tapowek na legalnych i nielegalnych punktach
kontrolnych.

Z kolei Mark Pyman z Transparency
International UK przedstawil swoje doswiad-
czenia ze wspolpracy z brytyjskimi sitami zbroj-
nymi, ktére problematyke antykorupcyjng wia-
czyly nie tylko do szkolen przedmisyjnych, ale
takze do pomisyjnej procedury zbierania i ana-
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lizy zdobytych
do$wiadczen.
Whioski sg wy-
korzystywane
przy przygoto-
wywaniu  ko-
lejnych zmian
kontyngentow.

Transparen-
cy Internatio-
nal UK opra-
cowata wlasny
poradnik doty-
czacy reform
antykorupcyj-
nych, ktoérego
druga edycja
nosi tytul: ,,Building Integrity and Reducing
Corruption in Defence and Security: 20 Practical
Reforms”.

Susan Pond z Sekretariatu Miedzynarodo-
wego NATO przedstawita program dalszej po-
mocy antykorupcyjnej udzielanej przez ISAF na
rzecz afganskiego MON i MSW. Dziatania te
beda zintegrowane z wieloletnim programem
wspotpracy ,,Enduring Partnership”. W ich ra-
mach zostang opracowane plany dziatan antyko-
rupcjynch w obu resortach, a takze utworzone
centrum dobrego zarzadzania i antykorupcji przy
Akademii Bezpieczenstwa Narodowego w Ka-
bulu. Antykorupcja zostanie takze wlaczona
w programy szkoleniowe prowadzone przez
NATO Training Mission Afghanistan. Planowa-
ne jest poszerzenie kadry ekspertow, tak miedzy-
narodowych jak i afganskich, wspomagajacych
projekt.

TRANG R RRNLY

PR T

PODSUMOWANIE

W ciagu 4 lat projekt Buliding Integrity prze-
szedl droge od programu peryferyjnego do pro-
gramu integrujacego si¢ z dzialalno$cia politycz-
na i operacyjna Sojuszu Poétocnoatlantyckiego.
Budowanie prawosci instytucji obrony narodo-
wej staje si¢ czeScig procesu reform instytucjo-
nalnych inspirowanych przez Sojusz w krajach
partnerskich i aspirujacych do czlonkostwa. An-
tykorupcja staje si¢ czeScig natowskich progra-
mow szkoleniowych.

Niewatpliwie najwigkszym wyzwaniem dla
programu bedzie Afganistan. Ale to tam prak-
tyczne efekty projektu beda miaty najwigksze
znaczenie operacyjne. O

! Slajdy ilustrujace artykul zostaly wykorzystane za
zgoda ich autorow. Ich dalsze wykorzystanie wymaga
odrebnej zgody autoréw. Kontakt z autorem: Maciej.
Wnuk(at)msz.gov.pl.

Zasoby sieciowe

Kompendium najlepszych praktyk ,,Building Integrity
and Reducing Corruption in Defence”, opracowane przez
NATO i DCAF:
http://se2.dcaf.ch/serviceengine/Files/DCAF09/113983/
ipublicationdocument_singledocument/2eb070fb-a656
-4123-940c-58116b2c8982/en/Compendium_Building
Integrity_and_Reducing Corruption_in_Defence.pdf

NATO-wska metodyka samooceny zabezpieczen antyko-
rupcyjnych w sektorze obrony i bezpieczenstwa ,,Integrity
Self-Assessment Proces”:
http://www.nato.int/nato_static/assets/pdf/
pdf 2010 05/20100603_EAPC_PFP-joint EAPC-0004
-Encll.pdf

Poradnik Transparency International UK ,Building
Integrity and Reducing Corruption in Defence and
Security: 20 Practical Reforms™:
http://defenceagainstcorruption.org/publications/all
-publications/2011/119-building-integrity-and-reducing
-corruption-in-defence-and-security-20-practical
-reforms/download

Wytyczne etyczne Ministerstwa ON Norwegii ,,Ethical gu-
idelines regarding business contacts for the defence sector”:
http://www.regjeringen.no/upload/FD/Dokumenter/
Ethical guidelines_business_contacts_defence_sector.pdf

Strona projektu Building Integrity:
http://www.nato.int/cps/en/SID-40DD583F-CFB70978/
natolive/topics_68368.htm

Strona projektu Defence Against Corruption:
http://defenceagainstcorruption.org/

Program badawczy Naval Postgraduate School, dotycza-
cy zaméwien obronnych:
http://www.acquisitionresearch.net/

Integrity Watch Afghanistan:
http://www.iwaweb.org/
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W maju 1995 r. w Mediolanie, przy okazji
dorocznego kongresu pozarzadowej organiza-
cji Tramsparency International (http://www.
transparency.org), siedzac w swoim poko-
ju hotelowym, mtody niemiecki naukowiec
wpadt na pomyst podej$cia pozwalajacego na
poréwnania pozioméw korupcji w rdéznych
krajach. Polgczenie akademickiego ,,szkietka
i oka” niewielkiego uniwersytetu w Passau,
sygnalizujacego jako$¢ i obiektywizm ba-
dan z obecnoscig TI, majacej znang ,,marke”
w srodkach masowego przekazu i dobra repu-
tacje w kregach opinii publicznej, okazato sig¢
znakomitym posuni¢ciem. Nieco przedwcze-
sne narodziny, jak wspomina sam autor, zwig-
zane z nieautoryzowang publikacjg wstepnych
obliczen w Der Spiegel przydaty jednak mar-
ketingowego ,,blasku” wskaznikowi percep-
cji korupcji (Corruption Perception Index).
Ciekawe obliczenia natychmiast podchwycita
prasa Swiatowa i regularne publikacje z roku
na rok doskonalonej ,.tabeli ligowej” staly si¢
oczekiwanym ,,njusem”. Liderzy wykorzysty-
wali sporzadzane przez ekspertow rankingi
jako dodatkowe zrodto legitymacji politycz-
nej, za§ w krajach ,,maruderach” prébowano
dezawuowac jej wyniki (6wczesny prezydent
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Argentyny Carlos Menem w 1996 r. nazwat TI
,,organizacjg kryminalng”).

Dalsza praca Johanna Grafa Lambsdorffa dla
TI wigzata si¢ z podobnymi narz¢dziami, taki-
mi jak Bribe Payers Index, National Integrity
Surveys lub Global Corruption Barometer.
U podstaw jego osiagni¢¢ badawczych lezy eko-
nomia (neo)instytucjonalna. Po potwieczu za-
pomnienia, przezywa ona na przetomie wiekoéw
renesans ukoronowany kilkoma nagrodami
Nobla w dziedzinie ekonomii (Ronald Coase
1991, Douglass North 1993, Elinor Ostrom
2009, Oliver Williamson 2009). Dwie ksiazki,
o wymienionych powyzej tytutach, sg wazny-
mi pozycjami w rozrastajacej si¢ literaturze
o ekonomicznych aspektach korupcji. Dotycza
one wszelkich przejawow korupcji, a nie tylko
korupcji politycznej i/lub gospodarcze;j.

Pojecie korupcji dtugo pozostawalo niepre-
cyzyjne, a przeciez to, co modelujemy i mierzy-
my (a nastgpnie zwalczamy) zalezy w koncu od
doktadnego rozumienia zjawiska. Dominujgce
dotychczas podejscie koncentrowalo uwage na
aspektach sfery publicznej, np. na ,,naduzyciu
funkcji publicznej dla prywatnych korzysci” (Da-
niel Kaufmann), ,,optatach nielegalnie wrecza-
nych urzednikom publicznym w celu uzyskania
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korzysci lub uniknigcia kosztow” (Susan Rose-
-Ackerman). Jednak rozpowszechnienie i wzrost
kosztow spotecznych watpliwych praktyk w sfe-
rze biznesu, znaczace kryzysy i skandale (m.in.
Enron) skorygowaty konwencjonalne rozumie-
nie korupcji i spowodowaty szersze uwzglednie-
nie sfery dziatan sektora prywatnego. Do tego
stopnia, ze amerykanska administracja George’a
W. Busha poczuta si¢ zmuszona wydaé¢ w lipcu
2002 r. Corporate Corruption Bill rozpoznawa-
ng bardziej po nazwiskach glownych protagoni-
stow ustawy, Paula Sarbanesa (Senat) i Mike’a
Oxleya (Izba Reprezentantow). W ten sposob
oba sektory znalazly swoje miejsce w badaniach
nad governance, do$¢ niejednolicie rozumiane-
go obszaru fadu gospodarczo-politycznego, nad-
zoru, odpowiedzialno$ci, zarzadzania i regulacji
taczacego np. zarowno nielegalne finansowanie
partii politycznych (political corruption), jak
1 przestepczosci gospodarczej (white collar cri-
me, corporate fraud).

Ekonomia (neo)instytucjonalna juz dawno
uczynita governance przedmiotem dociekliwych
badan. Jej wykorzystanie dla potrzeb rozpo-
znawania, zdefiniowania i zmierzenia korupcji,
modelowania jej przyczyn, przebiegu i skutkow
oraz proponowania narzedzi kontroli i tago-
dzenia lub niwelowania kosztéw spotecznych
(w sferze gospodarczej, politycznej lub moral-
nej) jest dobrze przestawione w powyzszych
publikacjach. Pierwsza z nich sytuuje badania
neoinstytucjonalne w szerszym kontekscie ba-
dan ekonomicznych. Autorzy definiujg pojecia
korupcji, tapownictwa (bribery), ,,podarkow”
(np. ,.kopertowek”) w jezyku analizy instytu-
cjonalnej, norm spotecznych, legalnych i nie-
legalnych transakcji, praw wlasnoéci, kosztow
transakcyjnych (transaction costs), modeli kon-
traktow (principal — agent, principal — agent
— client) 1 ich charakterystyki (enforceable,
self-implementable), poszukiwania renty (rent
seeking), kapitalu spotecznego, zaufania. Ana-
liza instytucjonalna zawiera w sobie szerszy
zakres zachowan decydentow, struktur zarzad-
czych, mechanizmow i logik dziatania niz eko-
nomia gldwnego nurtu koncentrujgca si¢ na mo-
delu homo oeconomicus.

Kilkunastu autorow podejmuje si¢ odpowie-
dzie¢ w trzynastu rozdziatach na niektore z istot-
nych pytan postawionych na poczatku pracy: Jak

kara¢ biurokratow? Jak reformowaé procedury
administracyjne? Do jakiego stopnia parlamen-
tarzySci sg odpowiedzialni przed spoteczen-
stwem? Jakiego typu informacj¢ nalezy udostep-
nia¢ publicznie? Czy jawno$¢ (transparency)
jest zawsze korzystna? Czy i jak mozna wyna-
gradza¢ uczciwo$¢? Czy zwalczy si¢ korupcje
ogniskujac wysitki na aspektach technicznych
1 organizacyjnych? Jaka rol¢ powinno odgrywaé
spoteczenstwo obywatelskie? Do jakiego stop-
nia mozemy oczekiwac po urz¢dnikach, ze beda
dbali raczej o swoje waskie interesy niz o prze-
strzeganie norm etycznych? Jak wielkie zasoby
nalezy przeznaczy¢ na udoskonalenie sadow-
nictwa? Jak postepowac z krytykami systemu
(whistleblowers)?

Podejmuja oni znaczace watki teoretyczne
w nowej ekonomii instytucjonalnej, tropigc filia-
cje nie tylko z ekonomig neoklasyczng (glowne-
go nurtu) ale i z socjologia ekonomiczng (roz-
dziat 1), akcentujac podejscie interdyscyplinar-
ne. Ekonomia instytucjonalna stara si¢ wykorzy-
sta¢ zardwno bardziej abstrakcyjne modele (roz-
dziaty 6, 7, 8 1 9), jak i empirycznie osadzone
historyczne przejawy kulturowego zakorzenia-
nia norm i praktyk (tendencje omawiane w roz-
dziatach 2 i 4). Dobrze sprawdza si¢ ona w ana-
lizie konkretnych przejawow (zaufanie badane
w rozdziatach 3 i 5), okreslonych sektorow i kra-
jow (Chiny, Nigeria, WTO).

Druga z ksiazek, podobnie jak pierwsza, tak-
ze nie jest podrecznikiem dla politykow ani in-
strukcja dla stuzb zwalczajacych zjawiska korup-
cyjne. To raczej niezbgdne takim aktorom sceny
publicznej zarysowanie obszaru analitycznego
i pola dla refleksji, glownie ekonomicznej,
sprzyjajacej konstruowaniu polityki antyko-
rupcyjnej. W rozdziale pierwszym, wstepnym,
Lambsdorff zauwaza, ze sama otwarta kon-
kurencja sprzyja poprawnie funkcjonujacym
rynkom, ale nie jest wystarczajaca dla ,,good
governance”. Rozdziat drugi zawiera, oparty na
danych empirycznych, przeglad dziatan antyko-
rupcyjnych. W rozdziatach trzecim i czwartym
analizuje odpowiednio zachowania aktorow
w procesach korupcji biurokratycznej i politycz-
nej. W rozdziale piatym korupcja analizowa-
na jest przez pryzmat kosztow transakcyjnych
i poszukiwania niezastuzonych dochodow.
Autor dowodzi, ze rent seeking bardziej obni-
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za dobrobyt spoleczny (welfare) niz lobbing.
W rozdziale szostym i dziewigtym drobiazgo-
wo analizuje proces inicjowania, zawierania
i egzekwowania transakcji korupcyjnych, uwy-
puklajac kontraktualne formy wymiany pomig-
dzy zaangazowanymi stronami i pokazujac role¢
odwzajemniania (reciprocity), zagniezdzonego
w zwyktych legalnych umowach. Migdzyna-
rodowy biznes i korupcja w transakcjach eks-
portowych to obszar omawiany w rozdziale
siodmym. Umiejetnosci korumpowania stano-
wia, niestety, jedno ze zrodet przewagi konku-
rencyjnej. Na pytanie, czy korupcyjne stawki
,stale, czy tez ,,zmienne” (nieprzewidywalne)
sg bardziej szkodliwe, Lambsdorff, w rozdziale
6smym, odmiennie od zwykle przytaczanego
rozumowania, argumentuje, iz polityka anty-
korupcyjna ,,z dwojga ztego” powinna sktaniaé
si¢ do optat nieprzewidywalnych, jako ze te
wlasnie zniechecaja bardziej kontrahentéow do
nielegalnych ,,deali”. Podsumowanie wskazan
dla regulatorow zawiera rozdzial dziesiaty.

Metafore ,,niewidzialnej reki” rynku, ktora
wydaje si¢ zazwyczaj dobrze streszczac zalety
mechanizméw dobrowolnej i ,,czystej” wymia-
ny rynkowej, Autor uzupetnia o metafore ,,nie-
widzialnej stopy”, ktora podkresla fakt, ze sko-
rumpowane umawiajace si¢ strony (a kontrakty
mogg by¢ formalne, nieformalne, implicite) nie
sg wiarygodne ani wzajemnie dla siebie, ani
np. dla swoich przetozonych. Sygnalizowa-
loby to istnienie bodzcow odstreczajacych od
korupcji.

Ekonomia instytucjonalna poszerza spojrze-
nie na praktyki korupcji: nie sg one tylko ,,czy-
stym”, skalkulowanym maksymalizowaniem
korzysci, ale takze kulturowo reprodukowany-
mi normami spotecznymi (cz¢sto dyskutowane
guanxi w Chinach lub ,koperty” w szpitalach
w Europie Wschodniej). Zwraca si¢ tu uwagg,
ze proste, by nie rzec prostackie, wzmozenie
kontroli, powigkszanie obszaru regulacji, pod-
wyzszanie kar za ten proceder nie musi by¢
skutecznym sposobem obnizania spotecznych
kosztow funkcjonowania ani rynkow, ani biuro-
kracji panstwowych. Obydwie ksiazki posuwaja
rozumienie tych kwestii do przodu i zastuguja na
wnikliwg lekturg nie tylko przez akademickich
ckonomistow, ale i biznesowych konsultantow
oraz publicznych decydentow. O




